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Modernisering og effektivisering av
stabs-, statte- og
forvaltningsfunksjoner i
forsvarssektoren

McKinsey har pa forespeorsel fra Forsvarsdepartementet foretatt en overordnet
gjennomgang av ikke-operativ virksomhet i forsvarssektoren med det formal a
identifisere forbedrings- og effektiviseringstiltak. Hovedformalet med prosjektet er
a identifisere tiltak som kan frigjere ressurser som sa kan omdisponeres til & styrke
den operative evnen. Dette dokumentet sammenfatter utfallet av denne
gjennomgangen og er strukturert i dtte deler:

m Prosjektets bakgrunn og gjennomfering

m Viktige presiseringer

m Mandat og lesningsbeskrivelse

m Sektorens utvikling og behovet for effektivisering
m Sammendrag av prosjektets hovedfunn

m Detaljerte forbedringsomrader

m  Overordnede utfordringer

m  Gjennomforing og gevinstrealisering

Totaliteten av anbefalingene kommer frem i dette dokumentet. Det er i tillegg
utarbeidet et stottedokument med prosjektets samlede analytiske leveranser.
Stettedokumentet er ikke et selvstendig dokument, men kan gi supplerende
analyser og fakta. I den videre gjennomgangen vil det vises til enkelte analyser i
stottedokumentet. Dette vil gjores der slike referanser anses nedvendig for & sikre
ytterligere forstielse utover det dette dokumentet tillater.



1 PROSJEKTETS BAKGRUNN OG GJENNOMFQRING

Nedenfor folger en overordnet beskrivelse av prosjektets bakgrunn og organisering.
For ytterligere detaljer vises det til konkurransegrunnlaget av 27. juli 2014 samt det
analytiske underlaget beskrevet over.

1.1 Bakgrunn og formal

Forsvarsdepartementet, heretter kalt FD eller oppdragsgiver, innbed den 21. juli
2014 til anbudskonkurranse om bistand til modernisering og effektivisering av
forsvarssektoren.

Hensikten med anskaffelsen var a identifisere, kvantifisere og beskrive potensialet
for ytterligere modernisering og effektivisering av utvalgte forvaltningsomrader og
funksjoner i forsvarsektoren. Det var videre nedvendig & beskrive under hvilke
forutsetninger potensialet kan realiseres samt angi hvordan dette kan gjores i form
av en overordnet beskrivelse av konkrete tiltak. Et kontinuerlig press pa
forsvarsgkonomien gjer at det er avgjerende & vere 1 forkant med hensyn til
identifisering og utnyttelse av stadig mer kostnadseffektive lasninger for & sikre
god og fleksibel understottelse av den operative strukturen.!

1.2 Tidsplan og mandat

Prosjektet ble igangsatt 6. oktober 2014 med frist for gjennomfering 1. mars 2015.
Prosjektets anbefalinger danner et utgangspunkt for sektorens forbedringsarbeid
innen ikke-operativ virksomhet.

Prosjektets mandat inkluderte sektorens samlede ikke-operative virksomhet.
Konkurransegrunnlaget listet atte omrader som skulle vare gjenstand for
McKinseys nermere undersgkelser. Mandatet var imidlertid ikke begrenset til disse
omridene, da det ble gitt full frihet til 8 komme med innspill pa alle andre omréader
det kunne vere aktuelt & se nermere pa, dog unntatt operativ virksomhet. Folgende
funksjoner og forvaltningsomrader skulle vurderes:2

m Materiellforvaltning: anskaffelse, drift og avhending.
m Forvaltning av eiendom, bygg og anlegg: anskaftelse, drift og avhending.
m  Okonomiforvaltning: lenns-, faktura-, arkivadministrasjon.

m Personellforvaltning, personelladministrasjon, utdanningsvirksomhet.

1 Tekst i avsnitt hentet fra Konkurransegrunnlag 21072014

2 Funksjoner hentet fra Konkurransegrunnlag 21072014



IKT-forvaltningssystemer: IKT-utvikling og drift, IKT-systemer.
Forvaltning av kultur og tradisjon: festningsverk, museer og musikk.
Ledelse: Potensialet for forbedringer og metoder for & iverksette disse.

Stabs-/stettefunksjoner pd de gverste ledelsesniviene: Potensialet for
effektivisering, klargjoring av roller/ansvar og fjerning av unedig
overlappende funksjoner.

Overordnede beregninger viser at mandatet pa bakgrunn av beskrivelsen over
dekker henholdsvis ca. 80 % og ca. 60 % av sektorens samlede kostnader og

personell (jf. figur 1).

Figur 1 Prosjektets mandat

Prosjektets mandat i kostnader og personell

Kostnader 2013, NOK milliarder Personell 2013, arsverk i 1000

Totalt 43 100% 258 100%
Utenfor . -
mandat’ E 20% 10.3 _ ~40%

Innenfor

~ o, ~ o,
mandat 80% 60%

1 Utenfor mandat regnes her som rene operative avdelingeri Forsvaret

KILDE: Arsrapporter, Arsregnskap 2013

1.3 Prosjektorganisasjon og involvering av sektoren

Prosjektet ble stattet av en arbeidsgruppe fra oppdragsgiver under ledelse av
Anders Melheim, Odd-Harald Hagen og Frode Halgunset. Arbeidsgruppen
besto for gvrig av Geir Isaksen og Hanne Hanson. Utover dette ble det utnevnt
fire kontaktpersoner for de ulike etatene i sektoren. Gruppen og
kontaktpersonene skulle sikre nedvendig tilgang til informasjon og personell
av betydning for gjennomfoering av prosjektet.



Arbeidsgruppen og McKinsey gjennomforte flere moter underveis i prosjektet.
Dette for & avstemme status, avklare utestdende informasjonsbehov og
diskutere midlertidige resultater (jf. figur 2).

Figur 2 Prosjektplan

Prosjektplan og fremdrift

Oktober - November Desember - Januar Februar - Mars
E?asgen1ose av ., . Fase 2 ., Fase 3
. ; © /Utvikle konkrete tiltak ) ; Utarbeide anbefaling og
forvaltningsomrader 7 ; s S
. ;| for effektivisering // sluttrapport
og funksjoner y . v
= Etablere utgangspunkt = Lage «diaghose» for = Utarbeide prioritert liste over
per omrade hvert forvaltningsomrade tiltak per omrade
— Kost = Utarbeide initiell = Ferdigstille sluttrapport
— Arsverk hypotese om inkludert forventet potensial
« Innhents nodvendig besparlhgspotep5|al per 09 forutsgtnlngerfor a hente
forvaltningsomrade ut potensialet

data for a gjennomfere
planlagte analyser = Utarbeide liste over alle
potensielle tiltak per
omrade inkludert
estimert potensial og
gjiennomferbarhet

= Gjennomfgre planlagte
analyser

KILDE: McKinsey

Prosjektet har utover dette gjennomfoert ca. 100 intervjuer av personell og ledelse
innen samtlige overordnede omréder i sektoren (jf. figur 3). Dette ble gjort for &
sikre tilstrekkelig innsikt 1 sektorens utfordringer innen prosjektets mandat. Det
presiseres for gvrig at anbefalingene 1 dette dokumentet utelukkende er et eksternt
perspektiv, utarbeidet pa armlengdes avstand fra eventuelle spesifikke
sektorinteresser.



Figur 3 Oversikt over intervjuer

Oversikt over gjennomfarte intervjuer

{ Gjennomferte meter med dedikerte

kontaktpunkt i etatene

= Ragnar Bjargaas, Forsvarsbygg
* Frode Axe Riiser, Forsvaret

= Knut Mo, FFI

= Wilhelm Gran, NSM
Gjennomfert intervjuer i
forsvarssektoren:

* Erik Lund-Isaksen, dep rad FD
= Morten Tiller, Ass dep rad FD
= Fridthjof S@gaard, FD

= Jens-Thorleif Thorsen, FD |

= KetilIsnes. FD |

= EvaHvam.FDI

= Henning Vaglum, FD Il

= Svein Efjestad, FD Il

= Erlend Kibsgaard FD |l

= Anders Melheim FD Il

= Njaal Segaard, FD Il

= Knut Walbaskken, FD 1l

= Elisabeth Natvig, FD IV

= Geir Ande Christiansen, FD IV
= Steffen Evju, FD IV

= Arne Reksund, (tidl.} FD IV

= Kijersti Kleeba, FD V

* Henning Frantzen, FD V

= Bjarn Rekve, FDV

= Stein Ankarstrand, FD V

= Jon Sigridnes, FD V

* Haakon Bruun-Hanssen, FSJ
* Per-Anders Bakke, MA FSJ

* Rune Gaustad, MA FSJ

= Arild Heiestad, FST

= Odd-Inge Botillen, FST

Gjennomfart intervjuer i
forsvarssektoren (fortsettelse):
= Anders Lundesgaard, FST

= Age Thorkildsen, FST-@

* Terje Refsnes, FST-P

= Egil Holstad, FST-P

= Ketil Olsen, FST-O

* Roger Rognas, FST-O

* Steinar Hannestad, FST-O

* Preben Gundersen, FST-O

* Havard Hauge, FST-O

= Trond Kotte, FST-P

*  Marianne Lambine, FST-P

= Lars Nederberg, FST-P

* Louise Kathrine Dedichen, FHS
* Kijell-lnge Bjerga, FHS

* Petter Jansen, Forsvaret FLO
= Dag Fladby, Forsvaret FLO

= Svein Nielsen, Forsvaret FLO
= Bard Haugli, FLO

= Espen Meeg. FLO

= Knut Olav Olsen, FLO

= Sten Havik, FLO

= Magnus Hansvoll, FLO

*  Algjandro Seivano, FLO

= Svend Holth, FLO TV

* Marita Johansen. FLO

* Nils Helle, FLO IKT

* Hege Marie Selvig. FLO IKT
= Gunnar Arneberg, FLO IKT

* Petter Moe, FLO IKT

= Tiygve Rand, FLO IKT

= Arve Haug, FLO IKT

= Gisle Martin von Hafenbradl, FLO IKT

Gjennomfart intervjuer i

for:

svarssektoren (fortsettelse):
Odd-Egil Pedersen, CYFOR

= Lars Kveel, CYFOR

= Jan Morten Sclhaug, CYFOR

= Jon-Erik Fiske, CYFOR

* Rune Pedersen, CYFOR

= Carl Christian Stikbakke, CYFOR
* Jan Frederik Geiner, HMKG

= S-1, 54, S-6, 8-8, HMKG

= @yvind Hannestad, FRA

* Remi Jakobsen, FRA

* Per Anders Volden, FPVS

= Ingvill Eidsvag, FPVS

= Tom Rune Finbraten, FPVS

= Nils Martin Skott, FPVS

= Frode Sjursen, Forsvarsbygg

= Cecilie Stadaas, Forsvarshbygg
= Marit Jakobsen, Forsvarsbygg

= Steinar Lie, Forsvarsbygg

= Nina Eidem, Forsvarsbygg

= Ingar, Aspen, Forsvarsbygg

= Hakon @berg, Forsvarsbygg

= Erik @imoen, Forsvarsbygg

= Bjorn Hagen, Forsvarsbygg

= Jan Petter Stenberg, Forsvarsbygg
= Vibeke Hoddevik, Forsvarsbygg
= Ola Lavlien, Forsvarshbygg

= Tod Faye-Schall, Forsvarbygg

= Sverre Kvalvik, FFI

= Steinar Gulichsen, FFI

= Knut Herje, NSM

I tillegg til & intervjue personell 1 det norske forsvaret, har prosjektet ogsé hentet
erfaringer fra McKinseys egne forsvarseksperter. Dette er mennesker som har
jobbet med ulike forbedringstiltak for flere andre lands forsvarssektorer og har
tilfort prosjektet nye perspektiver og mulighet til & leere fra mensterpraksis 1 andre
land. Under folger eksempler pa eksperter som har vart involvert:

David Chinn

Leder McKinseys stotte til forsvarssektorer globalt. Var psykolog i det
israelske forsvaret for McKinsey. Har 1 de siste tre arene jobbet pd 33
prosjekter innen effektivisering av forsvaret i blant annet Storbritannia

og Israel.

Justin Maciejewski

Tidligere brigader i den britiske haren. Har 23 ars erfaring bl.a. som
divisjons G-3 under invasjonen av Irak, og bataljonssjef 1 Basra hvilket ga
ham utmerkelsen «Distinguished Service Order». Av den britiske avisen




The Telegraph ble Maciejewski beskrevet som en av de beste britiske offiserene i
sin generasjon og favoritt til & bli Generalinspekter for Heren.3

Roni Katz

HR-ekspert og leder McKinseys Managing global organisations-initiativ.
Har gjort flere prosjekter innen organisasjonsforbedringer av
Forsvarssektorer. For McKinsey var Roni offiser 1 det israelske forsvaret.

Yaron Savoray

Innkjepsekspert med spesialisering innen militaert innkjep. Ledet en
omfattende transformasjon av innkjepsavdelingen i det israelske
forsvaret. Har tidligere jobbet som kriminaletterforsker i det israelske
militeerpolitiet, samt hatt flere posisjoner i Forsvarsdepartementet.

Timothy Close

Ekspert pa effektive arbeidsprosesser med sarskilt kompetanse innen
vedlikehold i forsvar. Close har jobbet tett med det britiske forsvaret
gjennom flere prosjekter.

Adi Leviatan

Ekspert pa kapitalproduktivitet og EBA-effektivisering i forsvarssektoren.
Har ogsa jobbet med HR-forbedringer 1 militere styrker. For McKinsey
var Leviatan etterretningsanalytiker 1 det israelske forsvaret.

3 http://www.telegraph.co.uk/news/uknews/defence/9366975/Armys-most-senior-female-officer-quits-amid-
cuts-anger.html?mobile=basic
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Utover dette har McKinsey trukket pd erfaring fra andre forsvarsprosjekter. Totalt

har McKinsey gjennomfert 124 forsvarsprosjekter siden 2008 (jf. figur 4).

Figur 4 Oversikt over McKinseys forsvarsprosjekter

Oversikt over McKinseys forsvarsprosjekter, 2008-2014, totalt 124
prosjekter

Vi har gjennomfort forsvarsstudier i alle verdensdeler Vi stotter forsvarsindustrien innen en rekke temaer
Geografisk fordeling av forsvarsprosjekter, prosent Funksjonell fordeling av forsvarsprosjekter, prosent

Teknologi Finans
Markedsfaring
6

Nord-Amerika

4
35% Europa Strategi 2

40%

35

Asia
1%

Latin-
Amerika

3% Afrika/Midtesten

6% Australia
4% 6
Risiko

Operasjonell
stotte

Organisasjon

Prosjekterfaringen inkluderer blant annet arbeid for den danske,
israelske, australske og britiske forsvarssektoren

KILDE: McKinsey
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2 VIKTIGE PRESISERINGER

Gitt forsvarssektorens samfunnsoppdrag, prosjektets tidsramme og spesifikke
utfordringer i sektoren er det enkelte viktige presiseringer i anbefalingenes
analytiske fundament. Det er viktig at anbefalingene forstas 1 lys av disse
presiseringene.

Nedenfor redegjor vi nermere for presiseringene samt hvilke implikasjoner de har
hatt for prosjektet generelt. I gjennomgangen av de enkelte forbedringsomradene er
det gitt mer detaljerte presiseringer av eventuelle begrensninger som matte gjelde
for det spesifikke omradet.

2.1 Forsvarssektorens samfunnsoppdrag

Forsvarsektoren har et spesielt viktig samfunnsoppdrag. Samtidig har sektoren i
likhet med annen offentlig virksomhet en forpliktelse til & forvalte fellesskapets
midler sa effektivt som mulig innenfor det tildelte oppdraget. Det er imidlertid
viktige forskjeller pa forsvarssektoren og annen offentlig og privat virksomhet som
gjor at konteksten for effektivitetsarbeid i noen tilfeller blir grunnleggende
forskjellig.

Sammenlignet med annen offentlig virksomhet kommer dette sarlig til uttrykk i
tjenestenes karakter. Annen offentlig virksomhet leverer 1 stor grad et kontinuerlig
og rimelig forutsigbart sett av tjenester. Forsvarssektorens kjernevirksomhet er
derimot beredskapstjenester og er derfor betydelig mer uforutsigbar.

Sammenlignet med privat virksomhet kommer forskjellene sarlig til uttrykk i
diskusjoner om bedriftsekonomiske avveininger. Privat virksomhet vil normalt ha
en eierforventning om maksimering av profitt samt et marked som referansepunkt
for avveining av produktets eller tjenestens kvalitet og pris. Dette er ikke tilfelle i
forsvarssektoren, hvor eierforventningen ikke er profitt og politiske foringer i stor
grad vil erstatte markedet som referansepunkt for leveranser og kvalitet. Dette
setter visse begrensninger i1 sektorens handlingsrom og gjer at komparative
fremstillinger mot privat sektor ma benyttes med varsomhet der slike foringer
pavirker sammenligningsgrunnlaget.

Samtidig ma det understrekes at store deler av mandatet omfatter relativt
universelle funksjoner som i stor utstrekning har felles karakteristikker pa tvers av
offentlig og privat sektor, eksempelvis regnskap og innkjep.

Prosjektet har tatt hoyde for disse forskjellene 1 sitt arbeid og justert metoder,
verktoy og analytiske tilnerminger der det har vart nedvendig. Det er blant annet
brakt inn tre sett av sammenligningsgrunnlag med en kombinasjon av andre lands
forsvarssektorer, annen offentlig virksomhet og privat sektor. Samlet gir dette et
bredt sammenligningsgrunnlag og et bedre underbygget fundament for prosjektets
anbefalinger.
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2.2 Omfang, tidsramme og informasjonstilgang

Prosjektets mandat dekker all ikke-operativ virksomhet i sektoren. Som beskrevet
over utgjer dette nermere 80 % av sektorens samlede kostnader og omtrent 60 %
av alt personell. I tillegg dekker mandatet ethvert annet forbedringsomrdde som kan
finnes i sektoren, dog unntatt operativ virksomhet. Prosjektets mandat er séledes
omfattende og tidvis i grenseland mot operativ virksomhet, noe som har pavirket
tilgangen til enkelte typer informasjon.

Den ytre tidsrammen for prosjektet var satt i konkurransegrunnlaget, og prosjektets
anbefalinger métte ferdigstilles senest 17. mars 2015. Det har derfor veert
nedvendig med fortlepende prioriteringer mellom bredde og dybde i det analytiske
fundamentet prosjektets anbefalinger baserer seg pd. Det har pa denne bakgrunn
ikke veert anledning til & gé like dypt i samtlige omrader som en ville gjort om en
skulle vurdert ett enkelt omrade over samme tidsperiode.

Gitt tidsrammen, mandatets omfang og grenseflaten mot operativ virksomhet har
prosjektet tidvis mett pa utfordringer med & oppna tilgang pa all relevant
informasjon. Dette gjelder spesielt omrader med sikkerhetsgradert informasjon, der
det er ukomplett informasjon (eksempelvis materiellforvaltning), lang ledetid for &
fa ut informasjon (eksempelvis ressurskartleggingsdata) eller historiske data hvor
det er uklarheter grunnet endringer i organisasjon og ansvarsomrader over tid
(eksempelvis historisk arsverksutvikling for 2006). Dette er alle situasjoner hvor
det ikke har veert anledning til & fi komplett informasjon innen prosjektets
tidsramme. I disse tilfellene har prosjektet tatt utgangspunkt i den informasjonen
som er tilgjengelig og supplert dette med selektive dypdykk der dette har veert
ansett nadvendig. Dette er n&ermere redegjort for under hvert av
forbedringsomradene.
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3 MANDATET OG LOSNINGSBESKRIVELSER

Presiseringene over setter visse begrensinger i losningsbeskrivelsen. Oppdragsgiver
har ogsa uttrykt forventing om at prosjektet skal prioritere & identifisere omréder
for forbedringer, snarere enn & gi detaljerte gjennomferingsplaner for hvert enkelt
omréde.

Gitt dette har det ikke vert anledning til & detaljere ut eksakte lasningsbeskrivelser
for hvert forbedringsomrade, eksempelvis optimal organisasjonsstruktur, konkrete
operasjonelle lgsninger og eksakt geografisk plassering av samlokaliserte enheter.
Prosjektet har péd denne bakgrunn prioritert & sannsynliggjere et konkret og
kvantifiserbart forbedringspotensial. Det er videre lagt vekt pd & beskrive
alternative, overordnede driftsmodeller som vil kunne realisere dette potensialet.

Dette kan illustreres med et eksempel. Det anbefales & vurdere innfering av
kontraktsfestede avgangsmekanismer for offiserer i sektoren.# Dette understottes av
en serie av ulike analytiske tilnerminger, slik som relevante sammenligninger av
modeller i andre forsvarssektorer, konkrete utfordringer med dagens modell og
innspill fra sektoren for evrig. Losningsrommet er illustrert gjennom alternative
avgangsmekanismer basert pa erfaringer fra andre forsvarssektorer og annen
offentlig og privat virksomhet. Det er avslutningsvis estimert et kostnadspotensial
ved gjennomfering av dette. Dette skal sikre et beslutningsunderlag for en
avgjerelse om hvorvidt sektoren skal innfere dette eller ikke. Det er derimot ikke
detaljert ut en noyaktig beskrivelse av hvordan denne mekanismen skal
gjiennomfores, eksempelvis juridiske implikasjoner for eksisterende
ansettelsesforhold eller eksakt hvordan en eventuell bruk av avgangsstimulerende
tiltak skal se ut. Dette ma belyses naermere 1 forbindelse med en eventuell
beslutning.

4 For eksempel tids- eller aldersbestemte kontrakter
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4 SEKTORENS UTVIKLING OG BEHOVET FOR
EFFEKTIVISERING

Sektoren har tidligere gjennomgatt betydelige omstillinger. Forsvaret har siden
2002 omstilt seg fra et mobiliseringsforsvar basert pa verneplikt til et innsatsforsvar
kjennetegnet ved et forsvar som er innrettet mot raskt a settes inn ved krise og
konflikt i inn- eller utland. Ved behandling av Innst. S. nr. 342 (2000-2001), jf. st.
prp. nr. 45 (2000-2001) ”Omleggingen av Forsvaret i perioden 2002-2005,
besluttet Stortinget bl.a. & legge ned Heerens 14 territorielle regimenter med 13
tilherende mobiliseringsbrigader. Fra 2000 til 2012 ble antall brigader redusert fra
13 til en. Videre har antall ansatte i sektoren inkludert befalselever og vernepliktige
blitt redusert med 46 % de siste 15 drene.> Samtidig har det vaert en oppbygning av
spesialstyrkene 1 Haeren og det er blitt etablert hurtige innsatsstyrker.¢

Forsvarssektoren stir pa ny overfor en betydelig omlegging. Sektoren skal pa
generelt grunnlag effektiviseres og moderniseres for a frigjore ressurser fra lavere
prioriterte formal til & styrke den operative evnen. I tillegg skal frigjeringen av
ressurser bidra til & na regjeringens generelle mal om avbyrakratisering og
effektivisering av statlig forvaltning samt & finansiere okte driftskostnader som
folge av planlagte og nedvendige investeringer. Utover dette finnes det ogsé et
udekket investeringsbehov. Behovet for gkte investeringer i operative kapabiliteter
er en utvikling som andre forsvarssektorer ogsa star overfor. Investeringsbehovet
drives 1 forste rekke av den teknologiske utviklingen som i vesentlig grad fordyrer
anskaffelser av militeert materiell. For eksempel er ndverende stykkpris for et F-35
kampfly ca. 120 % heyere enn da F-16-kampflyene ble anskaffet i 1980 (korrigert
for nominell prisvekst). 7 F-35 har selvsagt helt andre operative kapabiliteter enn F-
16, men dette illustrerer hvordan teknologi driver kostnader. Videre har
investeringer per ansatt i de veepnede styrker i Norge okt med 240 % fra 1990 til
2012, hvilket representerer 89 % justert for inflasjon.® Tilsvarende vekst 1
henholdsvis USA og Storbritannia for samme periode har vert pad 111 % og 61 %
justert for inflasjon (NATO 2014). Dette er en trend som pa fagmilitert hold
forventes & fortsette.

Indikativt er de udekkede driftskostnadene som folge av investeringer i
storrelsesorden 1,9 milliarder kroner over de neste fem ar. Kombinert med

5 Kilde: Arsverksoversikt fra Forsvaret. Vernepliktige og befalselever har blitt redusert med 76% i perioden.

6 Kilde: En samlet vurdering av den videre modernisering av Forsvaret i perioden 2005-2008, FD 2009.

7 Kilder: Dagbladet, SSB, Norges Bank, regjeringen
8 Kilde: Financial and economic Data Relating to NATO Defence 2014.
9 Kilde: SIP hovedtall per mars 2015
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regjeringens avbyrakratiseringskrav pd rundt 0,5 % 1 arlig effektivisering!0, vil det
vaere behov for a frigjere i storrelsesorden 2,6 milliarder kroner for & balansere
driftsbudsjettet 1 2020. Dette er illustrert i figur 5.

Figur 5 Kostnadsutfordring 2020
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KILDE: SIP hovedtall pr. 2 mars 2015

Frigjering av ressurser fra ikke-operativ virksomhet til operativ virksomhet har
veert et uttalt mélbilde siden forsvarssjefen beskrev dette i sin militerfaglige
utredning i 2003. For hele sektoren sett under ett utgjorde andelen stotte 60 % ved
utgangen av 2013. Denne andelen har ligget stabilt siden 2006 (jf. figur 6).!! For &
lykkes med den omstillingen forsvarssektoren stér overfor, er det derfor
maktpaliggende at sektoren klarer & overfore betydelige ressurser fra stotte- til
operativ virksomhet i tiden som kommer.

10 Det er ikke besluttet at AB&E-kravet vil vedvare.

11 Andel operativ virksomhet definert som kampavdelinger og styrkeproduksjon. FD, NSM, FFl og FB er
definert som stattevirksomhet i sin helhet
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Figur 6 Utvikling i andel stottevirksomhet

Utvikling i andel operativ og stab/stette fra 2006-2013
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5 SAMMENDRAG AV PROSJEKTETS HOVEDFUNN

Innenfor prosjektets mandat er det identifisert et samlet besparelsespotensial pa 3,5-
4,6 milliarder i &rlige kostnader nér alle tiltak er iverksatt (jf. figur 7). 12 Det er med
andre ord mulig & frigjere finansielle ressurser i den storrelsesorden som trengs for
a dekke gapet i driftsbudsjettet. Majoriteten av tiltakene kreve strukturelle tiltak.
Hastighet pd implementering og felgelig effekt, avhenger av hvordan
forsvarssektoren velger & arbeide videre med og implementere McKinseys
anbefalinger. Imidlertid vil det innenfor enkelte omréder, som for eksempel
driftsanskaffelser, veere mulig & realisere en betydelig andel av potensialet innen
12-18 méneder dersom sektoren velger en kraftfull implementeringsstrategi.

De storste potensialene er innen driftsanskaffelser, IKT og eiendom, bygg og
anlegg (EBA). For & realisere gevinstene antas det 4 kunne bli nedvendig med
betydelige omstillingskostnader, hovedsakelig knyttet til sluttvederlag. Disse
estimeres, basert pé tidligere omstillingsprosesser i sektoren, til opp mot 4,9
milliarder kroner. Utfordringer, rasjonale for potensial og tiltak er videre beskrevet
1 denne rapportens respektive delkapitler.

12 Ut ifra utgangspunkt for rapporten som ble satt til 31.12.2013.
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Figur 7 Potensial og antatte omstillingskostnader

Oversikt over besparingspotensial og antatt omstillingskostnad
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KILDE: McKinssy

Utover utfordringer nevnt under hvert av delkapitlene, finnes det to overordnede
utfordringer McKinsey anbefaler at sektoren tar tak 1. For det forste har sektoren en
personellforvaltningsmodell for militert personell som ikke fremstar som
hensiktsmessig. Forsvarets disponeringssystem for militert personell leder til
hyppig rotasjon av militaert personell 1 stabsposisjoner og stillinger som krever
spesifikk sivil kompetanse, eksempelvis HR og anskaffelser. Dette medferer at
mange stillinger fylles av personell uten nedvendig kompetanse. Videre medferer
rotasjonshastigheten hoy grad av diskontinuitet og reduserer effektiviteten da en
uforholdsmessig stor andel av tiden brukes til opplering og innfering i1 nye roller.

For det andre har sektoren et forbedringspotensial innen ekonomiforstielse og
-styring. Dette manifesterer seg primart gjennom sveert lav datakvalitet innenfor
driftsanskaffelser, logistikk, vedlikehold og EBA-omradet. Det er videre liten
transparens rundt hva ting faktisk koster grunnet et internprisingssystem som kun
delvis reflekterer reell kostnad.
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I tillegg til gevinstrealisering og effektiviseringsgevinster som kan maéles i kroner
og ere spart, har prosjektet identifisert omrader hvor kvaliteten pa
tjenesteproduksjonen kan styrkes ytterligere og i siste instans derigjennom styrke
den operative evnen. Dette gjelder innen:

m utdanning, hvor en samling og styrking av det som i dag er relativt sma
fagmiljeer, over tid vil kunne gi hayere kvalitet pd utdanningen.

m IKT, hvor det er mulig & redusere tiden det tar & utvikle nye systemer og
applikasjoner fra étte til fire ar.

m materiellanskaffelser, hvor forbedringer 1 investeringsprosessen vil gi bedre
og — spesielt viktig — raskere anskaffelser.

m innenfor verkstedsdriften hvor en effektivisering vil fere til redusert ventetid
pa materiell og mer «oppetid».

m innenfor den gverste ledelse, hvor saksgangen og forvaltningen kan bli raskere
og mer smidig dersom overlappende funksjoner tas bort.

m selv om endringene innen HR og gkonomi primert motiveres av
kostnadsreduksjoner, vil det ogsa her vaere omrader — eksempelvis

fakturahéndtering, lennskjering og disponering — hvor tjenestekvaliteten kan
bedres.

Det er naturlig nok ulike prosesser som ma fremgangsrikt gjennomferes for at
potensialene som beskrevet under skal bli realisert. De folgende delkapitlene
belyser dette 1 detalj. Utover dette ma imidlertid forsvarssektoren ha mulighet til &
gjiennomfore betydelige reduksjoner 1 sivilt og militert personell. I sum er det
snakk om en netto reduksjon pd rundt 1500 arsverk over en femarsperiode.!3

Videre er det en kjensgjerning at sektoren én gang for alle ma ta avgjerelser innen
omrider som er omstridt, for eksempel konsolidering av krigsskolene. Dette gjelder
ogsa en pakrevd omorganisering av IKT-omradet.

Det anbefales at tiltakene samles 1 ett helhetlig endringsprogram for & sikre
nedvendig gjennomferingskraft. Erfaringer fra andre offentlige og private
virksomheter og forsvarssektorer tilsier at helhetlige endringsprogram er det som
lykkes best. Det er viktig a sikre moment i endringsarbeidet. Forsvarssektoren ber
derfor gi seg i kast med noen forbedringsomrader hvor tiltak kan iverksettes raskt,
og av erfaring vil dette ofte vaere omrader hvor sektoren selv kan fatte de tiltak som

13 tillegg anbefales det a rebalansere offiserssammensetningen ved & erstatte opp til 1500 offiserer pa
hayere gradsniva med offiserer pa lavere gradsniva eller sivile.
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er nedvendig for implementering og gjennomfering. Samtidig ber man ogsa
prioritere de omradene hvor det oppleves at behovet for rask endring er storst. |
denne forbindelse er det ingen tvil om at IKT skiller seg ut som det det omréadet
hvor behov for forbedring er storst.

McKinsey anbefaler derfor at IKT- og anskaffelsesomradet prioriteres for tidlig
implementering. Dette er omrader hvor det er stort potensial, behovet for endring er
betydelig og Forsvaret i stor grad selv kan fatte de beslutninger som trengs for &
gjennomfere forbedringer.

En mulig gruppering av tiltak innenfor en overordnet programstruktur blir da som
folger:

1. IKT, driftsanskaffelser og investeringer
2. Vedlikehold, EBA og stottefunksjoner

3. Overste ledelse, P-omrddet og utdanning
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6 DETALJERTE FORBEDRINGSOMRADER

Gjennomgangen har identifisert ni forbedringsomrader innen ikke-operativ
virksomhet. Et sett med ytterligere tiltak er gitt en samlet behandling til slutt. Med
unntak av de mindre tiltakene er likevel metodikken lik for samtlige ni omrader.
Gjennomgangen av hvert forbedringsomride er inndelt i folgende seks seksjoner:

m Sammendrag: Hvert omride innledes med en overordnet sammenfatning av
prosjektets viktigste observasjoner, anbefalinger og estimert potensial.

m Nivaerende situasjon: Det gjores sd en gjennomgang av dagens organisering,
herunder operasjonell struktur, sterrelse, kostnader og annen avgjerende
informasjon for & skape en omforent forstielse av nasituasjonen.

m Viktigste observasjoner: Deretter gjennomgés de viktigste observasjonene
identifisert i prosjektet. Disse vil vere forankret i flere ulike analytiske
innfallsvinkler bestdende av en kombinasjon av for eksempel
sammenligninger mot privat, offentlig og andre lands forsvarssektorer og
evaluering av operasjonelle praksiser opp mot mensterpraksis.

m Foreslatte tiltak: For hvert omrade er det videre beskrevet ett eller flere tiltak
for & adressere de identifiserte utfordringene. Tiltakene vil variere i omfang og
kompleksitet, og innen enkelte omrader vil det veere behov for ytterligere
evaluering for en endelig beslutning om ensket mélbilde tas. I de tilfellene vil
losningsrommet bli definert neermere med et begrenset sett av alternative
modeller for neermere evaluering.

m Estimert potensial: Det er estimert et kostnadspotensial for hvert omrade
under forutsetning av at tiltakene realiseres. Det gis her en n@rmere
redegjorelse for hvordan potensialet er beregnet. For majoriteten av tiltakene
vil potensialet vare et resultat av kalibrering av ulike kilder, eksempelvis
ekstern og intern benchmarking, erfaring fra tilsvarende prosjekter i andre land
og privat sektor og sektorens egen erfaring fra tilsvarende prosesser.

m Viktigste forutsetninger: Avslutningsvis gis det en oversikt over de viktigste
forutsetninger som er pakrevd for a realisere gevinstene skissert per
forbedringsomréde. I tillegg er ytterligere presiseringer kort beskrevet der det
anses nedvendig.
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6.0 Generelt om potensial og forutsetninger for a realisere
gevinster

Innen flere av forbedringsomradene vil tiltak kunne innebare
personellreduksjoner. Forutsetninger knyttet til personellreduksjoner som
gjelder pé tvers av forbedringsomrader er kort omtalt i det felgende.

a) Arlige besparelser som folge av drsverksreduksjoner

Arlige besparelser som folge av &rsverksreduksjoner er estimert ut ifra FFIs
personellsatser til bruk i langtidsplanlegging.!4 Et gjennomsnittlig arsverk i
Forsvaret koster 820 000 kroner inkludert grunnlenn, arbeidsgiveravgift
(AGA), faste tillegg, variable tillegg, etterbetaling av feriepenger og tillegg
som ikke kan kobles til drsverk (EFT), og «personellrelatert materiell, varer
og tjenester» (P-MVT). Pensjonskostnader blir ikke belastet
forsvarssektoren!s og er derfor ikke inkludert. I utgangspunktet er
gjennomsnittlig drsverkskostnad lagt til grunn i potensialberegningene, men
for de omradene det finnes mer noyaktige estimat, eksempelvis innen
anskaffelser (FLO), er denne satsen benyttet i stedet.

b) Omstruktureringskostnader

For a redusere bemanning kan det bli behov for & benytte
avgangsstimulerende tiltak. For offiserer har avgang med redusert lonn
(ARL) tidligere vert gjeldende overenskomst 1 Forsvaret. ARL har ifelge
beregninger foretatt av Forsvarsdepartementet, en gjennomsnittlig kostnad
pé 1,8 millioner kroner for en oberstloytnant (lepetid fem ar) og 3,8
millioner kroner for gruppe II-offiserer (lopetid ti ar). For sivile kan
sektoren tilby sluttvederlag 1 henhold til seravtale om bruk av virkemidler
ved omstillinger 1 staten. I avtalen star det nedfelt at ansatte kan tilbys
sluttvederlag tilsvarende en ménedslenn for hvert tjenesteér i staten,
sluttvederlaget kan dog ikke overstige 24 manedslenner. Sivilt ansatte i
Forsvaret har en gjennomsnittlig ansiennitet pa i overkant av 24 ar!¢ og
gjennomsnittlig lenn inkludert arbeidsgiveravgift pa ca. 600 000 kroner.
Gjennomsnittlig kostnad for sluttvederlag er dermed anslatt til ca. 1,2
millioner kroner. I tillegg finnes det flere supplerende virkemidler sektoren
kan tilby, eksempelvis karriererddgiving.

For & estimere omstruktureringskostnader er det for hvert av omradene
anslétt hvor stor andel av de ansatte som er henholdsvis offiserer og sivile

14 Kilde: Hove 2014
15 Med unntak av Forsvarsbygg

16 Kilde: FFI. Beregnet ut ifra startdato. Tar ikke hgyde for personer som har sluttet og deretter kommet
tilbake til Forsvaret
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basert pa arsverkslister fra Forsvaret. I tillegg er det gjort en vurdering av
hvilket niva offiserene er pa (Gruppe I vs. Gruppe II). Eksempelvis er det
med bakgrunn i data fra Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO) antatt at 70
% av de ansatte innen driftsanskaffelser og investeringer er sivile. I tillegg
er det tatt hensyn til naturlig avgang. Erfaringsmessig vil en
nedbemanningsprosess med &pen kommunikasjon og klarhet i hva som skal
skje, fore til betydelig naturlig avgang. I tillegg har personell med
forsvarsbakgrunn en heoy verdi 1 arbeidsmarkedet. Det er derfor antatt en
naturlig avgang péd 20 %.

Som et generelt prinsipp er det viktig at virkemidlene innvilges pa
individuelt grunnlag, slik at sektoren ikke ender opp i en situasjon hvor en
betaler ansatte som besitter kompetanse Forsvaret trenger, for & slutte.
Videre er avgangsstimulerende tiltak kostbare, og det kreves disiplin over
flere ar for a sikre at ansatte som slutter, ikke erstattes eller at det
kompenseres andre steder 1 organisasjonen.

I rapporten er det lagt gjeldende overenskomster til grunn for & estimere
omstruktureringskostnader.
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6.1 Forsvarets gverste ledelsesnivaer
6.1.1 Sammendrag

For 4 sammenligne Forsvarets overste ledelsesnivder over tid og med andre land, er
det i denne rapporten tatt utgangspunkt i FD, FST, Forsvarets Operative
Hovedkvarter (FOH), grenstabene og ledelsen i1 Forsvarets Logistikkorganisasjon
(FLO). Dette utgjor 1673 arsverk. Etter stortingsvedtak i 2002 (st. prp. 55 2001-
2002) som ble gjennomfert i 2003, har den gverste ledelsen vert basert pa
doktrinen om «integrert strategisk ledelse» (ISL). Organisatorisk og geografisk
(samlokalisert) ledelse er den vanligste styringsmodellen ogsa innen NATO. Av
storre NATO-land er det nd bare Frankrike som har separat organisering og
lokalisering av den politiske og militere ledelsen av Forsvaret. Ansvarsdelingen
innen ISL-modellen innebarer at FD representerer Forsvarets politiske ledelse og
er overordnet ansvarlig for strategisk ledelse og styring av Forsvaret. FST er
ansvarlig for & gjennomfere oppdrag fra FD og felge opp beslutninger pa
forsvarssjefens (FSJs) vegne. Dette innebarer ansvar for at planverk og budsjett
(fastlagt av FD) blir implementert. FSJ har 1 ISL-modellen to parallelle funksjoner:
gverste fagmilitere radgiver og etatssjef for Forsvaret.

Det er McKinseys vurdering at sterrelsen pa den egverste ledelsen ber reduseres
med minst 300 &rsverk, og at det er behov for klargjering av roller og ansvar
innenfor eksisterende struktur.

Betraktninger rundt storrelse. Det norske forsvaret er unikt, og det finnes ingen
helt ut sammenlignbare forsvarssektorer. Den norske ISL-modellen er ogsa
egenartet. Det er derfor ikke mulig & «benchmarke seg frem til» en malsterrelse for
Forsvarets gverste ledelse. Perspektiver rundt dimensjonering av gverste ledelse mé
folgelig basere seg pa en helhetsvurdering som trekker veksler pé et sett av
relevante observasjoner og analyser. Vurderingene som leder frem til en anbefalt
reduksjon pa 300 arsverk, er basert pa folgende:

1. Historisk vekst. Den gverste ledelse har vokst fra 1266 arsverk 1 2006 til 1673
ved utgangen av 2014. Dette representerer en arsverksvekst pa 32 %. Resten av
forsvaret har vokst med 8 % i samme periode. Hvis gverste ledelse hadde vokst
1 takt med resten av Forsvaret, ville gverste ledelse 1 dag hatt 1367 arsverk,
hvilket ville veert, rundt regnet, 300 feerre enn dagens sterrelse. McKinsey anslér
at av den faktiske arsverksveksten pd rundt 400 arsverk kan opp mot 100
arsverk forklares med reell tilforsel av nye oppgaver. Resten skyldes
oppbemanning for & lose eksisterende arbeidsoppgaver. McKinsey kan ikke se
at Forsvarets rolle, storrelse eller ansvar har endret seg pa en slik mate at en
arsverksvekst pa 300 er nedvendig.

2. Mal ved innforing av ISL. Ved innforing av ISL ble det besluttet at den gverste
ledelsen skulle reduseres med 800 arsverk. Forsvarssektorens egen analyse
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utfort av Forsvarsdepartementet, som McKinsey finner robust, viser et
gjenstaende uttakspotensial pa 400 arsverk.!?

3. Sammenligning med Danmark. Danmark innferte 1 2014 en ISL-modell som
minner om den norske, selv om den ikke er identisk.!® Mélsetningen er at den
overste ledelse i Danmark etter innforing av ny modell skal omfatte 920
arsverk. Det danske forsvaret er noe mindre enn det norske og etterstreber ikke
den samme bredden nar det gjelder militere kapabiliteter. En rekke forhold
tilsier folgelig at Danmark trenger en mindre ledelse. Dog er det ikke rimelig at
den norske forsvarsledelsen mé vaere mer enn 50 % sterre enn den danske. Etter
en drsverksreduksjon péd 300 ville den agverste ledelsen 1 Norge vart 50 % storre
enn 1 Danmark.

4. Sammenligning med Sverige. Det svenske forsvaret har en annen styringsmodell
med en vesentlig mer selvstendig forsvarsjef. En direkte organisatorisk
sammenligning er folgelig av begrenset verdi. Det svenske forsvarsbudsjettet er
imidlertid pd sterrelse med det norske (etter kjopekraftsjustering)!?, og selv om
ledelsesmodellen er annerledes, er det ikke rimelig at den everste ledelsen 1
Norge er mer enn 60 % sterre enn den svenske.20

5. Sammenligning med Tyskland. Det tyske forsvaret har en tilsvarende
organisering av forsvarets gverste ledelse som Norge, og bestir av rundt 3600
arsverk. Den tyske forsvarssektoren er imidlertid betraktelig storre enn den
norske bade 1 antall ansatte og budsjett, sa en direkte ssammenligning av
storrelse er av begrenset verdi. Justert for sterrelse er den norske
forsvarsledelsen mer enn tre ganger sa stor som den tyske.2! Selv om noen
ledelsesfunksjoner er storrelsesuavhengige, virker det urimelig at den norske
forsvarsledelsen skal vaere tre ganger sé stor som den tyske 1 relative termer. |
tillegg har Tyskland en ambisjon om & redusere den gverste ledelsen til rundt
3100 arsverk 1 2015, noe som vil gke differansen.

6. Intervjuer med ledere i overste ledelse og analyse av arbeidsoppgaver. Ansatte i
FD og FST uttaler konsistent at det er for mange ansatte 1 den egverste ledelsen.
Sarlig mellom FD og FST virker det a vaere en speiling av funksjoner der begge
organisasjoner gjor relativt like oppgaver. For eksempel har bdde FD III og

17 Integrert Strategisk Ledelse — En oversikt over bakgrunn, etablering og utvikling av ISL, FD 2014
18 Ny organisering av Forsvarets ledelse, Forsvaret.dk
19 SIPRI Military Expenditure Database

20 pet svenske forsvarets tilsvarende forsvarsstab (Hoégkvarteret) inneholder etterretning og er falgelig starre
dimensjonert enn FST

21 pen tyske forsvarssektoren er ca. syv ganger sa stor som den norske, bade malt i antall ansatte og
budsjett
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FST-Org ansvar for effektivisering og modernisering. Det fremheves ogsa at det
er manglende effektivitet og at «nadvendige oppgaver kunne vert utfort med
betydelig faerre medarbeidere». Det er ikke vanlig for McKinsey a anbefale
nedbemanning basert pa intervjuuttalelser og anekdoter. I dette tilfellet er bildet
imidlertid sé& entydig at uttalelser om dobbeltarbeid og ineffektivitet ma tillegges
vekt 1 en samlet vurdering. Et effektiviseringspotensial pa 20 % eller mer
fremstar som rimelig sett i lys av ledere i den gverste ledelses uttalelser
vedrerende egen effektivitet.

Betraktninger rundt roller og ansvar. ISL-modellen er beskrevet og
dokumentert 1 forbindelse med stortingsvedtaket 1 2002. Samtaler med ledere 1
FD og FST avdekker imidlertid ulike oppfatninger av hvordan ISL-modellen
skal forstds og 1 hvilken grad den i dag etterleves. McKinsey ser ingen grunn til
a avvike fra grunnprinsippene som ligger til grunn for ISL. Imidlertid er det
grunn til 4 tro at det foreligger dobbeltarbeid og prosessineffektiviteter spesielt
innenfor personell-, operasjons-, og materiellomrddet. Forsvarsdepartementet
ber derfor foreta en grundig gjennomgang for a sikre at dobbeltarbeid
elimineres og at prosesser forbedres.

For & identifisere hvilke stillinger som ber reduseres, anbefales det forst & se
hvor det er dobbeltfunksjoner og deretter ha gjennomga avdelinger som har
okt 1 starrelse uten at nye funksjoner er blitt tillagt.

6.1.2 Navarende situasjon

a) Navarende ledelsesmodell

Forsvarsdepartementet leder de fire underliggende etatene: Forsvaret,
Forsvarsbygg, Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI) og Nasjonal
Sikkerhetsmyndighet. Forsvaret er med sine ca. 17 000 arsverk den storste
etaten. Til sammenligning bestar de tre andre etatene til sammen av ca. 2400
arsverk. Derfor er det naturlig & anta at brorparten av FDs ressurser gér til &
lede Forsvaret, og den videre analysen tar utgangspunkt i dette.

Forsvarets gverste ledelse er organisert basert pd doktrinen «integrert
strategisk ledelse» (ISL) som inneberer at den strategiske ledelsen av
Forsvaret er geografisk og organisatorisk samlet i FD. ISL ble innfert i 2003
etter vedtak fra Stortinget med bakgrunn i behandling av komiteens
innstilling 1 st. st.prp. 45 (2000-2001) og st. prp. 55 (2001-2002).

Et viktig prinsipp for ISL er FSJs to parallelle roller, én som statsrddens
overste fagmilitere rddgiver 1 Forsvarsdepartementet og én som etatssjef for
Forsvaret. FSJ har det daglige arbeidsgiveransvar for personellet i Forsvaret
og delegert alminnelig kommando over Forsvaret. Tilsvarende har FSJ to
staber til & stotte seg 1 de to rollene; en strategisk stab 1 FD og en
gjennomferingsstab 1 FST.
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Ved opprettelsen av ISL ble folgende rollefordeling lagt til grunn; FD har
ansvar for perspektivplanlegging, langtidsplanlegging,
produksjonsplanlegging, budsjettering pa strategisk niva, internasjonalt
samarbeid om sikkerhets- og forsvarspolitikk og krisehandtering og
beredskapsplanlegging. FSTs ansvarsomrade innebarer hovedsakelig &
gjennomfere oppdrag fastsatt av FD og beslutninger foretatt av FSJ.
Generalinspekterene har gjennomferingsansvar for styrkeproduksjon i sine
forsvarsgrener.

Videre er et annet viktig prinsipp for ISL at det ikke skal forekomme
dobbeltarbeid og overlappende ansvarsforhold 1 Forsvarets gverste ledelse,
og at kompetansemiljoene skal samles og oppgaver loses 1 en integrert
prosess.

NATO setter ingen krav til organisering av forsvarsledelsen, men ulike
varianter av integrert forsvarsledelse er den mest utbredte ledelsesformen i
NATO-land.

b) Sterrelse pa Forsvarets everste ledelsesnivaer

For & gjore det mulig & sammenligne Forsvarets ledelse over tid og med
andre land, er det 1 denne analysen sett pd FD, FST, FOH og stabene i FLO
og forsvarsgrenene. Dette omtaler vi som «Forsvarets gverste
ledelsesnivaer», og dette utgjor 1673 arsverk.22 Jf. figur 8.

22 Grenstabene er inkludert da de i begynnelsen av perioden 2006-2013 var samlokalisert med FST, men
senere flyttet ut. En slik prosess kan fare til at funksjoner overfares mellom organisatoriske lag, men fortsatt
er en del av ledelsesapparatet. Derfor er det vurdert slik at den mest konsistente sammenligning i
utviklingen av Forsvarets gverste ledelsesnivaer over tid inkluderer grenstabene.

29



Figur 8 Forsvarets gverste ledelsesniva

Forsvarets gverste ledelsesniva [ stab som andel av ansatte i DIF-en
| ] Antall ansatte i staben

Totalt antall: 1673
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departmentet
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strategisk
ledelse
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staben
| 314
SST LST HST ‘ HVST CYFOR FLO ‘ FOH ‘
| 9% 6% 3% | 145 ‘ \15%‘ | 5% 3% | 89 270

6.1.3 Viktigste observasjoner

a) Hey arsverksvekst i overste ledelse sammenlignet med evrig vekst i
Forsvaret

Forsvarets gverste ledelsesniva har vokst fra 1266 til 1673 arsverk 1 perioden
2006-2013. Dette representerer en samlet vekst pa 32 %. Til sammenligning
har Forsvaret for ovrig2? vokst fra 14.503 til 15.712 arsverk i samme periode,
noe som utgjer en vekst pa 8 %, jf. figur 9.

23 Ekskludert vernepliktige
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Figur 9 Utvikling i Forsvarets overste ledelse

Utvikling i Forsvarets gverste ledelse sammenlignet med Forsvaret for-
ovrig i perioden 2006-2013

B

+32%
Qverste stab ° 1587 1574 1673
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CYFOR og FLO)
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stab, %
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+8%
14503 15,042 15.358 15,880 15,920 15,775 15576 15712

@vrig Forsvar!
Arsverk
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1 Ekskludert vernepliktige. Forsvarsarsverk minus FST, FOH og staber i Heer, Sjo, Luft, HY, CYFOR og FLO
KILDE: FD. teamanalyse

Béde Forsvarsstaben, Forsvarsdepartementet og grenstabene bidrar til denne
veksten, men Cyforstaben, Forsvarsstaben og FLO-staben er enhetene som
har hatt den heyeste prosentvise gkningen. Veksten 1 disse tre enhetene har
veert pa henholdsvis 145 % (Cyfor), 138 % (FST24) og 123 % (FLO-staben).
Heimevernstaben og FOH er de eneste enhetene som har redusert antall
arsverk 1 perioden, sistnevnte har trolig sammenheng med sammensliingen
til ett samlet operativt hovedkvarter i Boda 1 200925, Veksten i
Forsvarsdepartementet har vaert pé ca. 35 % dersom det justeres for at FST-O
ble flyttet fra FD til FST. Noe av denne veksten kan veare drevet av at de
andre etatene 1 sektoren (FFI, FB og NSM) har vokst med 19 % 1 perioden
fra 2006 til 2013.26 Jf. figur 10.

24 veksten har veert pa 109 % dersom det justeres for at FST-O ble flyttet fra FD til FST i 2009

2512009 ble FOH i Stavanger slatt sammen med landsdelskommando Nord i Bodg til ett samlet operativt
hovedkvarter i Bodg (Prop. 48 S. (2007-2008))

26 Kilde: NSD.no
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Figur 10 Vekst per enhet i den ogverste ledelsen

Absolutt og prosentvis vekst pr. enhet som utgjer Forsvarets everste
ledelse i perioden 2006-2013

Fra Endring Til
AV, 2006  Arsverk, 2006-2013 AV, 2013 % endring, Kommentarer
. FST-O flyttet til FST
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FST-O flyttet fra FD
P UM o 9 M eperyizeos
SST 133 54 186 40
FLO 40 49 89 123
LST 134 35 169 26
HST! 111 34 145 31 HSTYR lagt ned i 2010
FSIagtned|201O ............
CYFOR 2
.......... 2 B s M EatetavNistab
Ekskluderer
HVST
.......... oo T M distiktstaber
FOH 294 24 270 8
SUM 1266 m 1673 €
1Eks. AFA
KILDE: FD I

I perioden 2006-2013 er FD og FST blitt tilfert en del nye funksjoner,
eksempelvis gkt vakthold og sikring som folge av midlertidig plassering av
Statsministerens Kontor (SMK) i1 FD, Internrevisjon (IR), Forsvarets
materielltjeneste, veteranavdeling og Forsvarets FIF-administrasjon. De nye
funksjonene utgjor anslagsvis maksimalt 100 &rsverk, selv om det er
krevende 4 ansla eksakt. Resterende vekst pa ca. 300 arsverk skyldes
oppbemanning for 4 lese eksisterende arbeidsoppgaver.

b) Mélsetningen som ble satt ved innfering av ISL, er ikke nadd
Da ISL ble vedtatt i 2003, ble det stilt krav fra Stortinget om en reduksjon pa
50 prosent (800 arsverk) i Forsvarets gverste ledelse som folge av
omleggingen, jf. innst. 342 S. (2000-2001). En analyse fra 2013 foretatt av

Forsvarsdepartementet slér fast at kravet ikke er oppfylt og at det gjenstér en
restutfordring pa ca. 400 &rsverk for & nd mélsetningen.2’

27 Integrert Strategisk Ledelse — En oversikt over bakgrunn, etablering og utvikling av ISL, FD 2014
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¢) Den norske forsvarsledelsen er sterre enn i sammenlignbare land

Ingen forsvarssektorer er helt like, og hvordan forsvarsledelsen er organisert
og sterrelsen pa ledelsen pavirkes av forhold som sterrelse pa forsvaret,
geografi, politikk, historie og forsvarsbudsjett. Dette gjor det krevende a
gjore direkte sammenligninger. Imidlertid kan sammenligninger bidra til &
belyse omrader hvor forsvarsledelsen synes & vare under- eller
overdimensjonert samt gi retningsledende pekepinner for totalsterrelse.

En sammenligning viser at Norge har den sterste forsvarsledelsen i Norden.
Den norske forsvarsledelsen er henholdsvis 17 %, 59 % og 109 % sterre enn
den finske, svenske og danske (Jf. figur 11).28 Naermere vurdering av
storrelsen pd forsvarsledelsen i Danmark og Sverige kontra Norge er gjengitt
i sammendraget.

Figur 11 Storrelsen pa forsvarsledelsen i nordiske land

Sterrelsen pa forsvarsledelsen i nordiske land B B Grenstber ik FLO
Antall arsverk i tilsvarende FD, FST, grenstaber og FOH? W FsT

[ Operativkommando

720 270 1673

+17%
+59% =—>

1 Det svenske Hagkvarteret inneholder svensk etterretningsjeneste og er derfor stérre dimensjonert enn norsk ledelse
2 Operativ kemmando inngér i de andre landenes forsvarsstab

3 Grenstaber uten AFA, FD med vakt

4 Integrerte grenstaber utenom HV. Dermed er Heer/Sja/Luft talt med | FST

i i t

+109% —>

KILDE: FD, Evaluering av ISL, forsvarsmakten.se, fmn.dk, defmin.fi, teamanalyse,

28 \altall for Danmark etter innfgring av en integrert ledelsesmodell oktober 2014. Tall fra de nordiske
landene innhentet via FD

33



Den norske forsvarsledelsen synes ogsa overdimensjonert sammenlignet med
forsvarssektorer utenfor Norden. Den tyske forsvarsledelsen bestar av rundt
3600 arsverk inkludert FD, FST og grenstabene, men en ambisjon om &
redusere til ca. rundt 3100 arsverk i lopet av 2015.2° Den tyske
forsvarssektoren er betraktelig storre enn den norske. Naermere bestemt er
den tilneermet syv ganger sa stor som den norske malt i forsvarsbudsjett og
antall ansatte i strukturen.30 Justert for storrelse vil det si at den norske
forsvarsledelsen er mer enn tre ganger s stor som den tyske for den
planlagte personellreduksjonen (jf. figur 12). Selv om enkelte
ledelsesfunksjoner er storrelsesuavhengige, virker det urimelig at den norske
forsvarsledelsen skal vaere s& mye storre.

Figur 12 Sammenligning med den tyske forsvarsledelsen

Sammenligning av sterrelse pa den norske og tyske forsvarsledelsen

Justert storrelse

Sterrelse gverste ledelse overste ledelse
Antall arsverk Antall arsverk
1673 1673
3 640 503
— +3,3X —»

Personell i strukturen
Antall arsverk, 1000

+7,2x
25§ ———>

186.4

KILDE: McKinsey, FD, SIPRI

29 Tall innhentet via FD

30 pen tyske forsvarssektoren bestar av ca. 186.450 (World Bank) arsverk og har et budsjett pa ca. $ 48.7
milliarder dollar (Financial and economic data related to NATO Defence, 2014).)
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6.1.4 Foreslitte tiltak
For 4 lese utfordringene skissert ovenfor, anbefales det to sett av tiltak:

a) Tydeliggjore roller og ansvar

Rollefordelingen slik den stér beskrevet i ISL-modellen er klar, og
beskrivelsen er tydelig. Dog har intervjuer av sentrale ledere i
forsvarsledelsen avdekket ulik rolleforstaelse, og at rollefordelingen slik den
star beskrevet 1 ISL-modellen, etterleves i varierende grad. For & fa modellen
til & fungere slik den var tiltenkt, er det derfor behov for a tydeliggjore roller
og ansvar i praksis.

b) Redusere antall drsverk i den everste ledelsen

Det anbefales a redusere den gverste ledelsen med i sterrelsesorden 300
arsverk. Dette bekreftes gjennom flere innfallsvinkler. Historisk vekst pa
rundt 400 arsverk siden 2006 justert for tilforsel av nye oppgaver pa ca. 100
arsverk, restutfordring fra malsetning om 50 % personellreduksjon i gverste
ledelse etter innforing av ISL og betraktninger rundt sterrelsen pa den norske
forsvarsledelsen sammenlignet med andre forsvarssektorer. I tillegg papekes
det av samtlige sentrale ledere McKinsey har intervjuet, at det er et betydelig
effektiviseringspotensial i den gverste ledelsen og at tilfersel av nye
oppgaver ikke kan forsvare den haye veksten siden 2006.

For a identifisere hvilke stillinger som skal reduseres, anbefales en prosess i
to trinn. Forst anbefales det 4 eliminere overlappende funksjoner. Folgende
omrader bar eksempelvis vurderes nermere:

o Strategisk personellforvaltning i FD V, FST-P og FPVS

o Beredskapsplanlegging/operasjonssenter i FD II, FST-O og FOH
o Effektivisering og modernisering 1 FD og FST

o Investeringsstyring i FD III, FST-Org og FLO.

Deretter anbefales det & kartlegge hvilke enheter som har vokst i sterrelse
uten at nye funksjoner er blitt tillagt. Det er McKinseys oppfatning at en
generell vekst har forekommet i bdde FD, FST og grenstabene, og det ber
derfor ses nermere pa alle disse enhetene.

6.1.5 Estimert potensial

Effekten av tiltakene estimeres til ca. 300 millioner kroner (jf. figur 13). For &
realisere gevinstene kan det bli nedvendig med en omstillingskostnad i
storrelsesorden 400 millioner kroner til avgangsstimulerende tiltak, dersom
kostnadene knyttet til tidligere omstillingsprosesser i sektoren legges til grunn.
Videre vil en tydeliggjoring av roller og ansvar samt rendyrking av funksjoner
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kunne ha en positiv effekt pa kvaliteten i prosessene gjennom forbedret
forvaltning, saksbehandling og drift.

Figur 13 Potensial Forsvarets gverste ledelse

Estimert potensial reduksjon av Forsvarets gverste ledelse

Arlig kostnad, MNOK

Estimert base-

line 2013 Ca. 1.600

Estimert effekt

av tiltak Ca. 300

Estimert baseline

etter tiltak Ca. 1300

KILDE: McKinsey

6.1.6 Viktigste forutsetninger

For a realisere gevinstene er det forutsatt at sektoren lykkes med den tiltenkte
personellreduksjonen og at det ikke opprettes nye stabsstillinger andre steder i
organisasjonen. For & lykkes med dette kreves det at arbeidsoppgaver faktisk
fjernes eller forenkles.

Bruk av avgangsstimulerende tiltak krever streng styring og disiplin.
Innvilgning av avgangsstimulerende tiltak ma gjores etter individuelle
vurderinger med et hovedprinsipp om at sektoren ikke betaler ressurser som
innehar nedvendig kompetanse, for & slutte. Videre ma arsverksutviklingen
folges naye opp over tid slik at sektoren ikke ender opp i en situasjon hvor det
betales for avgangstiltak samtidig som det opprettes nye posisjoner innenfor
tilsvarende omréade.
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6.2. HR og 9konomi

6.2.1. Sammendrag

Funksjonene sysselsetter samlet ca. 1550 arsverk (hhv. ca. 1060 innen HR og ca.
480 innen gkonomi) til en kostnad pa anslagsvis 1,3 milliarder kroner. Flere
analytiske tilneerminger indikerer at HR3!- og ekonomifunksjonene kan forvaltes
med 300-500 ferre arsverk, samtidig som dagens oppgaver og kvalitet ivaretas
eller styrkes.

Forsvarssektoren bruker samlet mellom 350 og 800 flere ressurser pd HR og
gkonomi enn sammenlignbare organisasjoner i Norge og utlandet.
Sammenligningsgrunnlaget omfatter bade andre lands forsvar, annen offentlig
sektor 1 Norge og privat sektor 1 Norge og internasjonalt. Potensialet er storst innen
HR, men ogsa ekonomi har et gap mot ledende virksomheter internasjonalt.

Et tilsvarende potensial bekreftes av en gjennomgang av arbeidsprosesser pé to
representative sentre (FPVS og FRA)32, samt ved 4 se pa hvordan funksjonene
strukturelt er organisert og lokalisert. En gjennomgang av arbeidsprosesser viste
store gap sett opp mot gode praksiser i annen offentlig, og spesielt privat, sektor.
Det er ogsa betydelige variasjoner i kvaliteten pa praksiser mellom funksjonene,
der skonomi kommer noe bedre ut pa kompetansekartleggingen. Basert pé
McKinseys erfaring fra tilsvarende kartlegginger og forbedringsprogram, anslés
potensialet til mellom 25 og 40 % for HR, og mellom 5 og 15 % for ekonomi.

Strukturelt har sektoren en fragmentert modell innen begge funksjoner, med et
betydelig antall sma lokasjoner med stor geografisk spredning. Det er heller ikke
tatt ut synergier pd tvers av etatene. Dette driver sub-skala produksjon, noe som
ogsd bekreftes av intern sammenligning av produktivitet mellom sma og sterre
enheter 1 sektoren. Eksempelvis er det til dels store variasjoner i antall
lonnsmedarbeidere malt opp mot totalt antall ansatte 1 de forskjellige etatene.

Tre tiltak er nedvendig for & skape en varig forbedring av funksjonene. Tiltakene
ber implementeres sekvensielt for best effekt.

a) Harmonisere standarder. Forst ber standarder, systemer og prosesser der
det er hensiktsmessig, harmoniseres pa tvers av etatene i sektoren. Dette er
viktig for & underbygge effektivt uttak av synergier.

b) Rendyrke og samlokalisere oppgaver. Deretter ber det differensieres
tydelig mellom strategiske, transaksjonelle og operasjonelle oppgaver. Alt

31 HR betyr i denne sammenheng alle funksjoner og oppgaver som bergrer personellforvaltning og —strategi,
organisasjonsdesign, rekruttering og oppleering, lanns- og fordelsadministrasjon, HMS-administrasjon og
tillitsvalgte

32 Forsvarets personell- og verneplikisenter og Forsvarets regnskapsadministrasjon
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av strategiske oppgaver ber samles organisatorisk under FD i trad med
intensjonene i ISL. Alt av transaksjonelle33 oppgaver ber organisatorisk
konsolideres og samlokaliseres i to til tre lokasjoner pa mellom 150-250
personer. Dette gir storre skala enn dagens modell, gjor det mulig 4 ta ut
synergier samt sikre nedvendig kontinuitet i tilfelle driftsavbrudd ved en
lokasjon. Avslutningsvis ber det tydeliggjores hvilke operasjonelle
oppgaver som skal forbli igjen 1 linjen, og settes strengere, felles
retningslinjer pa hvordan disse skal bemannes basert pa viktigste
kapasitetsdrivere. Som en del av dette ber det ogsa vurderes storre grad av
selvbetjeningslosninger.

c) Forbedre arbeidsprosesser. Det ber implementeres et felles sett med
operasjonelle praksiser understeattet av et kompetanseloft i utovelsen av
disse. Dette muliggjor uttak av ytterligere effektivitetsgevinster, samt
skaper et fundament for kontinuerlig forbedring. Dette ber primart
gjennomferes i sentrene for transaksjonelle oppgaver.

Sammenlagt er disse tre tiltakene estimert til & gi besparelser i storrelsesorden 250-
400 millioner kroner. Dette baserer seg pa en kombinasjon av ekstern og intern
sammenligning, kompetansekartlegging av deler av begge funksjoner samt erfaring
fra tilsvarende forbedringsarbeid 1 annen virksomhet med sammenlignbart
strukturelt og operasjonelt utgangspunkt som sektoren. Potensialet er noe mindre
enn kartleggingen over i utgangspunktet skulle tilsi. Dette fordi det er tatt hoyde for
Forsvarets geografiske tilstedeverelse, samt at en andel av HR-personellet har en
rolle 1 krise- og krigstid.

6.2.2. Niveerende situasjon
a) Organisering

HR- og ekonomioppgaver er organisert under hver av de fire etatene i
sektoren samt i FD. Hver etat har i utgangspunktet full organisatorisk
kontroll med funksjonene. I Forsvaret er deler av det strategiske ansvaret
imidlertid plassert 1 Forsvarsdepartementet som en del ISL.

b) Arsverk og kostnader

Samlet arbeider ca. 1550 arsverk innen de to omradene, med henholdsvis
1060 arsverk innen HR og 480 innen ekonomi. I rapporten er HR- og

ekonomipersonell ned pé bataljonsstabsniva regnet som stette og dermed
inkludert i tallene. Estimert kostnad for funksjonene er ca. 1,3 milliarder

33Med transaksjonelle tjenester menes tjenester som er repeterende og av lav kompleksitet. Transaksjonelle
tienester har ofte hgyt volum.
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korner.34 Dette inkluderer direkte personellkostnader, herunder sosiale
kostnader, men ekskluderer indirekte kostnader, eksempelvis eiendom.

c) Lokasjon og utferelse

Den praktiske organiseringen av arbeidet varierer mellom etatene. Forsvaret
har til en viss grad samlokalisert transaksjonelle oppgaver pa tvers av
grenene (eksempelvis lennskjering) i egne, storre enheter adskilt fra andre
mer strategiske oppgaver, men dette er ikke gjort for sektoren som helhet.
Samlet utferes det HR-oppgaver pad mer enn 75 lokasjoner og
gkonomioppgaver pa mer enn 60 lokasjoner33, med en gjennomsnittlig
storrelse pa hhv. 14 og 7 arsverk per lokasjon.

d) Systemer og standarder

Funksjonene benytter i noe utstrekning felles systemer og standarder. HR
og okonomi kjeres pd SAP, med unntak av Forsvarsbygg og FD som
benytter henholdsvis Agresso og Formula. Standarder er i stor grad felles,
med unntak av regnskap, hvor Forsvarsbygg og FFI bruker
periodiseringsprinsippet i tillegg til kontantprinsippet.

6.2.3. Viktigste observasjoner

Prosjektet har gjennomfert tre sett av analytiske tilnaerminger i evalueringen
av funksjonene. Innledningsvis er det gjort en overordnet sammenligning av
funksjonenes ressursbruk sett opp mot et utvalg relevante virksomheter. Det er
sa gjort en strukturell og operasjonell vurdering av funksjonene for &
understotte funnene fra ressurssammenligningen. Samlet gir disse et
overordnet bilde over bade effektiviteten og kvaliteten pa funksjonenes
leveranser.

a) Sektoren har en heyere ressursbruk innen HR, og til dels ekonomi, enn
utvalgte sammenlignbare virksomheter

McKinsey har arbeidet med forbedring av diverse stettefunksjoner, herunder
HR og gkonomi, 1 rundt 1600 offentlige og private virksomheter i Norge og
internasjonalt de siste ti arene. P4 bakgrunn av dette er det utarbeidet en
database bestdende av mer enn 1300 virksomheter, med detaljerte
nedtegnelser av ressursbruk i disse funksjonene, som sa kan kalibreres mot

34 personellkost beregnes til i snitt 820 000 kroner (Kilde: FFI — personellsammensetning)
35 Organisatoriske og geografiske lokasjoner. Hver enhet pa samme fysiske lokasjon telles som egen

«lokasjon» for & ta hensyn bade til fysisk darlig utnyttelse av plass samt spredning og fragmentering av
kompetanse
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ulike industrier, geografier og kapasitetsdrivere3¢. Denne databasen er i dette
prosjektet blitt benyttet for &8 sammenligne sektorens ressursbruk innen HR
og ekonomi med virksomheter av lik karakter. Prosjektet har ved hjelp av
personellister talt antallet &rsverk som per 31/12/2013 arbeidet med HR- og
okonomifunksjoner. Dette arbeidet har fanget opp bdde rene stotteenheter,
men ogsa personell med HR- og ekonomioppgaver helt ned til bataljonsniva i
de operative enhetene (eksempelvis S-1 stillinger). Disse klassifiseringene er
blitt kvalitetssikret 1 flere omganger av bade etatene, driftsenhetene 1
Forsvaret (DIF-ene) og Forsvarsstaben.

Gitt sektorens sartrekk har ssmmenligningen bestétt av fire ulike utvalg. Det
forste og mest relevante er forsvarssektorene i Danmark, Storbritannia og et
moderne forsvar som er anonymisert. Danmarks sektor er i storrelsesorden
lik Norges, sektoren 1 Storbritannia har de siste drene vaert gjennom et
betydelig forbedringsarbeid, og det moderne forsvaret representerer en
forsvarssektor med heye operative krav og prioriteter. De andre utvalgene er
annen norsk offentlig virksomhet, norsk privat sektor (herunder utvalgte
selskaper med betydelig statlig eierskap), samt ledende internasjonale
selskaper. Sistnevnte utvalg er begrenset til & omfatte selskaper med
tilsvarende overordnede karakteristikker som sektoren (eksempelvis
kostnader, geografi og kapasitetsdrivere).

Samtlige sammenligningsutvalg viser at den norske forsvarssektoren har en
betydelig storre ressursbruk i sektoren og da spesielt innen HR.
Sammenlignet med de gvrige utvalgene har sektoren et sted mellom 31 og 63
% flere arsverk innen HR (jf. figur 14). Dette gker til 72 % om ogsé ledende
internasjonale virksomheter inkluderes. Innen gkonomi er ressursbruken mer
pa linje med utvalgene. Sammenlignet med ledende internasjonale
virksomheter bruker imidlertid sektoren 37 % flere ressurser innen gkonomi
Gf. figur 15).

36 Et eksempel pa en kapasitetsdriver er for HR antall nyansettelser per ar i virksomheten
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Figur 14 Ressurssammenligning HR
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Figur 15 Ressurssammenligning gkonomi
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b) Tross funksjonenes samlede storrelse bestar de i stor grad av
smaskalaenheter spredt over store deler av landet

Oppgaver og personell innen HR og ekonomi er fordelt pé et betydelig antall
geografiske og organisatoriske lokasjoner over hele landet, henholdsvis ca.
75 og 70 (jf. figur 16 og 17 for en forenklet og grov oversikt over strukturen).
Gitt den betydelige fragmenteringen er hver lokasjon typisk svart liten, med
et gijennomsnitt pd 14 arsverk innen HR og 7 arsverk innen gkonomi.
Majoriteten av lokasjonene er for ovrig tilknyttet ovrig forsvarsvirksomhet.

Et visst innslag av mindre enheter er naturlig og ikke nedvendigvis en
ulempe i seg selv. Spesielt gjelder dette lokale controllere og HR-radgivere.
Samtidig eksisterer det betydelige skalafordeler ved a samlokalisere likeartet
virksomhet. Samlokalisering og konsolidering av funksjoner gir blant annet
mindre variabilitet 1 ettersporsel, noe som igjen gjor det enklere & optimere
ressursbruken i1 funksjonene. McKinseys forskning pa skalafordeler innen
stab- og stettefunksjoner indikerer en optimal sterrelse pa rundt 250-300
arsverk per funksjon og lokasjon for transaksjonelle oppgaver. Dette avviker
betydelig fra sektorens utgangspunkt.

Samlokalisering av stettefunksjoner er tiltak som spesielt privat sektor har
benyttet seg av over de siste 15-20 arene. Forsvaret og enkelte av de andre
etatene, har tatt skritt i den retningen med opprettelse av f.eks. FRA, FLA og
FPVS, men har fortsatt et mindre fordelaktig utgangspunkt enn flere av
akterene 1 sammenligningsutvalgene over. Dette kan delvis vare med &
forklare gapene i ressursbruk.
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Figur 16 Oversikt over lokasjoner HR
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Figur 17 Oversikt over lokasjoner gkonomi
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c) Virksomheten har store gap i styringskompetanse sett opp mot gode
praksiser i annen offentlig og privat sektor

McKinsey har stottet operasjonelle forbedringer innen stottefunksjoner i ca.
1600 virksomheter pé tvers av privat og offentlig sektor, herunder flere lands
forsvar. P4 bakgrunn av dette er det utarbeidet et evalueringsverktoy som
kartlegger arbeidsmetodikk og prosedyrer samt sammenligner mot
mensterpraksis hos andre virksomheter. Evalueringen skjer langs ulike
styringsdimensjoner, eksempelvis ettersporselsstyring og produktivitet,
problemlosning, talentutvikling og kontinuerlig forbedring.

Prosjektet gjennomforte en evaluering ved to av sektorens funksjoner;
fakturahindtering ved FRA i Bergen og militaer disponering ved FPVS i
Oslo. Disse ble valgt av arbeidsgruppen som representative for gvrig
virksomhet innen HR og ekonomi, og resultatene antas derfor & gi en
hensiktsmessig indikasjon pé sektorens generelle styringskompetanse innen
disse funksjonene. Evalueringen ble gjennomfort ved et standardisert
sporreskjema gjennomgatt med ledelsen, samt intervjuer med ansatte og
observasjoner av arbeidsprosessen der hvor dette var mulig.
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I evalueringen oppnadde funksjonene 1 snitt hhv. 1,9 og 2,4 poeng for HR og
okonomi ut av et maksimum pé 5. Med bakgrunn 1 McKinseys erfaring med
lignende kartlegginger og péfelgende forbedringsinitiativ, tilsvarer disse
poengsummene et effektiviseringspotensial for HR pa mellom 20 og 40 % og
for skonomi mellom 10 og 20 %.37 Potensialet er saledes storst innen HR,
noe som underbygger resultatene fra ressurssammenligningen over. De
storste avvikene finnes innen omradene ressursplanlegging og visuell styring
av maltall. Det gjores eksempelvis lite analyse av innkommende
arbeidsmengde for a justere kapasiteten, og offiserene 1 FPVS er organisert
etter hvilken forsvarsgren de betjener istedenfor & vere spesialisert pa enkelte
oppgaver. Evalueringen lofter ogsa frem flere styrker, eksempelvis ved 4 ha
beskrevet gode standardprosesser (FPVS) og god bruk av KPI-er og
mélstyring (FRA), jf. figur 18.

Sammenlagt er det imidlertid et betydelig gap i styringskompetanse og
arbeidsprosess sett opp mot mensterpraksis i privat og offentlig sektor.
Virksomheten har dermed et mindre fordelaktig utgangspunkt enn flere av
akterene 1 sammenligningsutvalgene vist over, noe som ytterligere kan
forklare gapene 1 ressursbruk.

37 Det er avtagende marginalnytte av & forbedre poengsummen, sa effektiviseringspotensialet er
uproporsjonalt starre for HR enn for gkonomi.
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Kompetansekartlegging FPVS og FRA

Figur 18 Kompetansekartlegging FPVS og FRA
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6.2.4 Foreslatte tiltak

P4 bakgrunn av de identifiserte utfordringene anbefales det tre sett av tiltak.
Disse er sekvensielle, og ber derfor adresseres 1 rekkefelgen under for
maksimal effekt.

a) Harmonisere standarder, prosesser og systemer

Sektoren opererer med tre ulike informasjonssystemer (Agresso, SAP og
Formula), ulike standarder (eksempelvis regnskapsprinsipper og
kontraktsbetingelser) og til dels ulike praksiser pa tvers av etatene. Det er
hensiktsmessig med en bedre forstielse av disse ulikhetene for videre tiltak
igangsettes. Ambisjonen behover imidlertid ikke vare en fullstendig
standardisering av alle systemer, da dette kan kreve hoye
omstillingskostnader og betydelig gevinster kan oppnés selv uten dette.

Dette tiltaket bar ogsé kartlegge 1 ytterligere detalj de ulike oppgavene hver
funksjon utferer i de ulike etatene, herunder ressursbruken langs de samme
oppgavene. Dette vil utgjore det analytiske utgangspunktet for neste tiltak.
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b) Rendyrke en tredeling av aktiviteter, og samlokalisere transaksjonelle
oppgaver

Det anbefales & rendyrke en tredeling av funksjonenes aktiviteter i hhv.
strategiske, transaksjonelle og operasjonelle oppgaver. Dette er 1 samsvar
med maélbildet beskrevet i prosjekt HRM 1 FIF38, og i delvis
overensstemmelse med dagens organisering av gkonomi. Denne tredelingen
ber utvides til & gjelde hele sektoren og tydeliggjores ytterligere utover
maélbildet beskrevet over.

Strategiske oppgaver ber i storst mulig grad konsolideres for hele sektoren.
Dette vil inkludere oppgaver som utarbeidelse av overordnet HR-strategi,
retningslinjer, kontroll av gradsinflasjon og organisasjonsutvikling.
Ansvaret ber legges innunder FD i trad med intensjonene i ISL.

Transaksjonelle oppgaver ber 1 storst mulig grad konsolideres pé tvers av
alle driftsenheter og etater.3® De resulterende enhetene vil handtere to typer
oppgaver; generiske og repetitive oppgaver av relativ lav kompleksitet samt
mer tilrettelagte ekspertoppgaver.

For HR inkluderer den forste kategorien oppgaver som rekrutteringsstotte,
lennskjering, personelladministrasjon, mling og rapportering av maltall.
Innen gkonomi inkluderes oppgaver som fakturahandtering og regnskap.
For egkonomi er dette oppgaver som 1 stor grad allerede er samlet innad i,
men ikke pa tvers av etatene.

Typiske ekspertoppgaver vil bdde for HR og ekonomi vare & holde
prosesser, retningslinjer og tjenester oppdatert etter foringer fra den
strategiske ledelsen 1 FD, implementere tverrgaende strategier, koordinere
prosjekter, sikre effektiv kunnskapsdeling og stette operasjonelle HR-
ressurser ved behov. Ekspertoppgavene ber samlokaliseres med de andre
transaksjonelle oppgavene, men ikke nedvendigvis spres over like mange
enheter, men det kan ogsa vere behov for at disse ressursene er
samlokalisert med linjen for & lgse enkelte oppgaver.

De transaksjonelle oppgavene ber samlokaliseres i to-tre storre enheter.
Dette sikrer bade storskala produksjonsenheter samtidig som sektoren har
tilstrekkelig driftskontinuitet i tilfelle avbrudd i ordiner drift ved én eller to
av enhetene. Antall sentre er basert pa mensterpraksis blant private
virksomheter med heye krav til «oppetid». En samlokalisering vil ogsd ha

38 P2813 — HRM i FIF. Beskriver tredeling av organisering i etatsledelse (strategisk), HR i avdeling
(operasjonelt) og HR-senteret (transaksjonelt) for & dekke fem typer HR som beskrevet i Business Blueprint
(Shared Service, Corporate HR, Center of Expertise, Embedded HR, Operasjonell HR)

39 Dette kan gjares i den grad det er mulig samtidig som man kan beholde viktige logiske skiller i f.eks.
regnskapene mellom etatene og FD
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en positiv effekt pa kompetanse- og fagmiljeene 1 disse enhetene. Den
praktiske konsekvensen av en omorganisering vil vere at deler av de
oppgaver som per i dag utferes i enhetene, eksempelvis grenstaber i
Forsvaret, vil matte sentraliseres i feerre geografiske og organisatoriske
lokasjoner. Nermere plassering av enhetene bor besluttes pa bakgrunn av
viktige faktorer som eksisterende kompetanse i sektoren og tilgang pa
talent. En mulig oppgavefordeling innen stettefunksjoner er skissert i figur
19.

Grunnet store utfordringer med informasjonsinnhenting foreligger ikke
neyaktige estimater pa hvor mye disse oppgavene utgjor for sektoren. I
andre virksomheter utgjer denne type oppgaver i snitt mellom 50 og 70 %
av alle oppgavene innen HR og ekonomi, og det er ingen indikasjoner pd at
situasjonen er annerledes i sektoren. En slik konsolidering vil ogsé
muliggjere en storre grad av automatisering og selvbetjening for ledere,
ansatte og vernepliktige.

Operasjonelle oppgaver som krever nar kjennskap til de ulike
driftsenhetene eller etatene, ber organisatorisk tilhere disse. For HR
inkluderer dette oppgaver som arsverksplanlegging og disponeringer, og
radgivning til lokale ledere ved organisasjonsutviklingsprosjekt. For
okonomi vil dette i stor grad vare vanlige controller-stillinger.
Operasjonelle funksjoner ber i sterst mulig grad sentraliseres innad 1 hver
enkelt DIF og etat for & unnga doble kompetansemiljeer. Innad i sektoren er
det relativt store forskjeller i omfang og lokalisering av denne type
oppgaver. Det anbefales derfor at det innferes et felles sett med strenge
retningslinjer for hvordan denne type oppgaver bemannes. Dette kan gjores
gjennom to virkemidler. For det forste gis det en detaljert beskrivelse av
hvilke oppgaver som skal utferes lokalt. Det gis deretter foringer pa
hvordan oppgavene skal bemannes, forankret i felles kapasitetsdrivere.
Dette kan eksempelvis vare en kombinasjon av antall arsverk,
stillingsgrader og organisatoriske eller juridiske enheter som skal dekkes.

48



Figur 19 lllustrasjon av mulig oppgavefordeling
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c) Implementere felles operasjonelle praksiser

Etter en samlokalisering ber det implementeres et felles sett av
arbeidsprosesser. Disse kan vere inspirert av internasjonalt ledende
styringsmetodikker, men tilpasset sektorens behov og ledelsesfilosofi for
ovrig.

Implementeringen av metodikken ber foregéd gradvis, med sterk involvering
av tillitsvalgte, lokal ledelse og medarbeidere for gvrig. Dette for & sikre
nedvendig eierskap til, og forankring av, den nye méten & arbeide pa. Det
ber derfor legges opp til et kompetanseloft for samtlige ansatte samtidig
som de nye praksisene implementeres. Dette gjores typisk ved at én og én
avdeling (ca. 50-100 &rsverk) trenes opp gjennom piloter, for sé losningene
«rulles ut» til gvrige avdelinger.

6.2.4. Estimert potensial

Sammenlagt er tiltakene estimert til & kunne gi et effektiviseringspotensial i
storrelsesorden 250-400 millioner kroner. Dette baserer seg pa to ulike
innfallsvinkler for baide HR og ekonomi; den eksterne benchmarkingen mot
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sammenlignbare virksomheter samt gjennomgangen av arbeidsmetodikk. For
HR estimeres potensialet til mellom 25 og 40 %, og for gkonomi mellom 5 og
15 %. Sammenligningen med andre organisasjoner viser et betydelig storre
potensial innen HR, men estimatet tar hoyde for sektorens spredte geografiske
tilstedeverelse, at en andel av HR-personellet har en rolle i krise- og krigstid40
og at sektoren har noen HR-oppgaver som for det alt vesentlige er spesifikke for
forsvaret.4!

6.2.5. Forutsetninger og presiseringer

Anbefalingene over mé forstas i lys av noen viktige forutsetninger og
presiseringer.

a) Reduksjon i antall stettestillinger gjennomferes helt ut

For & realisere gevinstene er det nedvendig at stillingene som kuttes,
medferer en reell reduksjon 1 antall stettestillinger og at det ikke opprettes
nye HR-/okonomistillinger et annet sted i organisasjonen. Derfor er det
kritisk at sektoren lykkes i & innfore mer effektive arbeidsprosesser, slik at
det totale arsverksbehovet gir ned.

For & realisere gevinstene er det pakrevd en omstruktureringskostnad i
storrelsesorden 700-1200 millioner kroner tilknyttet avgangsstimulerende
tiltak, dersom kostnadene knyttet til tidligere omstillingsprosesser i sektoren
legges til grunn.

b) Lokasjon for sentraliserte funksjoner

For & realisere gevinstene er det ogsa pakrevd at de sentraliserte funksjonene
plasseres pa lokasjoner hvor det finnes tilgang pa kompetent arbeidskraft.
Det mé paregnes flyttekostnader, men dette er ikke estimert da faktiske
lokasjoner og organisasjonsmodell ikke er fastslatt.

c) FRA og FPVS gir et representativt bilde av HR og ekonomi i sektoren

Potensialberegningen antar at giennomgangen av FRA og FPVS gir et
representativt bilde av hvordan det arbeides med HR- og ekonomiprosesser
i sektoren. Dersom sé ikke er tilfelle, kan potensialet enten vaere for lavt
eller for hoyt estimert. Flere innfallsvinkler pd potensialberegningen bidrar
imidlertid til & redusere risikoen for dette.

40 Eksempelvis S-1 stillinger — selv om dette er tatt hensyn til ved sammenligning med andre
forsvarssektorer

41 Eksempelvis veteran- og vernepliktsadministrasjon

50



6.3. IKT
6.3.1 Sammendrag

Forsvarssektoren bruker arlig ca. 3,3 milliarder kroner pd IKT og sysselsetter rundt
1300 arsverk.42 Av dette gér 1,5 milliarder til operativ virksomhet, eksempelvis
kommando- og kontrollsystemer, mens 1,8 milliarder relaterer seg til
stottevirksomhet, eksempelvis plattformtjenester og personellforvaltning. IKT
forvaltes hovedsakelig av to fagmiljeer; Cyberforsvaret (CYFOR) er primaert
ansvarlig for ettersporselsstyring og drift, mens FLO IKT primart er ansvarlig for
utvikling, forvaltning og anskaffelser. Dog etterleves ikke alltid denne
ansvarsdelingen.

IKT-virksomheten i Forsvaret leverer ikke tilfredsstillende resultater. Dette
inneberer at kvaliteten pa tjenesteytingen ikke er god nok, med blant annet et stort
innslag av utdaterte losninger og gjennomsnittlig leveransetid for prosjekter pé over
atte ar. Videre eksisterer det ingen omforent oversikt over alle systemene i sektoren
og hvem som har ansvaret for disse.

Problemene skyldes fem arsaker. For det forste har sektoren valgt en uegnet
organisering av IKT. Modellen bidrar til ansvarspulverisering og uleste oppgaver.
Det er videre store uklarheter i ansvarsforhold og ingen unison begrepsbruk mellom
funksjoner. Dette driver bade duplisering av funksjoner, eksempelvis i skillet
mellom forvaltning og drift, og uleste oppgaver, eksempelvis rundt brukerstyring
av systemer. Det er store variasjoner i prosjektgjennomfering og viktige
kompetansegap til mensterpraksis, som blant annet driver unedvendig lang
leveransetid. Investeringsprosessen er ikke operasjonalisert pa en fornuftig méte, og
bruken av denne er derfor for omfattende og unedvendig komplisert. Sektoren
benytter ogsa en for stor grad av prosjektfinansiering, som bidrar til gkt leveringstid
for prosjekter.

Det er innlysende at de nevnte utfordringene ogsé vil ha implikasjoner for IT-
sikkerhet 1 sektoren. Sikkerhetsaspektene knyttet til IKT belyses imidlertid av NSM
og er ikke gjenstand for videre vurdering i dette prosjektet.

Fem tiltak er nedvendig for & lose disse utfordringene:

a) For det forste mé det gjennomfores en reorganisering av IKT. Dette for &
tydeliggjore roller og ansvar og derigjennom sikre nedvendig handlekraft
for gjennomforing av de ovrige tiltakene

b) Deretter er det behov for a akselerere kartleggingen av dagens systemer og
arkitektur.

42 |nkluderer ikke operative elementer i forsvarsgrenene i Forsvaret, eksempelvis drift av sambandssystemer
eller administrativ stgtte i rene IKT-enheter
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c) Basert pé denne kunnskapsbasen ma det lages et tydelig og enklere
fremtidig malbilde for IKT-arkitekturen med tilherende
utviklingsprioriteter.

d) Videre er det behov for et betydelig kompetanseloft innen utvikling,
forvaltning og drift. Et slikt kompetanseloft vil gke kapasitet og legge
forutsetninger for en kraftig opprydding i1 systemlandskapet basert pa
malbildet beskrevet over.

e) Avslutningsvis er det nedvendig med en opplaring i hvordan
prosjektmodellen PRINSIX kan benyttes p4 en mer smidig méte.

Tiltakene er forventet & gi besparelser pa ca. 350—650 millioner kroner per ér. Dette
er basert pd en modenhetskartlegging av sektoren sett opp mot andre praksiser i
privat og offentlig sektor. Virksomheter med tilsvarende utgangspunkt som
sektoren har typisk oppnédd 20-35 % besparelser gjennom lignende tiltak.
Besparelsene kommer hovedsakelig fra & effektivisere utvikling, forvaltning og
drift samt & akselerere utfasing av eldre systemer. En reorganisering er en
nedvendig forutsetning for realisering av potensialet, men kan ikke forventes & fore
til store besparelser 1 seg selv. Av potensialet relaterer 40-80 millioner kroner seg
til arsverksreduksjoner, tilsvarende 50-100 arsverk. Leveransetiden for IKT-
prosjekter kan ogsa reduseres kraftig, fra dagens snitt pd over atte ar til under fire
ar, og vil sdledes kunne legge til rette for mer tidsriktige IKT-legsninger, raskere
oppfylling av udekket IKT-behov og derigjennom forbedret operativ evne.

6.3.1 Navaerende situasjon
a) Organisering

Det finnes i dag IKT-avdelinger i alle etatene samt Forsvarsdepartementet.
Etatene utvikler, forvalter og drifter i stor grad egne systemer og
applikasjoner. Ett unntak er plattformen for Begrenset informasjon —
FISBasis — som er felles for hele sektoren.

I Forsvaret finnes det fire rendyrkede IKT-enheter: Cyberforsvaret, FLO
IKT-kapasiteter, Forsvarets FIF-administrasjon (FFA) og LOS-programmet.
Sjefen for Cyberforsvaret er CIO43 med fagmyndighet for cybermiliter
virksomhet og det teoretiske ansvaret for IKT 1 Forsvaret. Han har derimot
ingen kommandomyndighet over FLO IKT, FFA eller LOS. FLO IKT har
fagansvar for IKT-materiell og er ansvarlig for konfigurasjonsstyring samt
fremskaffelse og godkjenning av alle innkjep og investeringer. FFA har det
funksjonelle eierskapet for de deler av IKT-virksomheten som er tilknyttet
FIF, mens LOS-programmet stér for prosjektgjennomforing av FIF.

43 Chief Information Officer
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Utover dette eksisterer det ogsd noen IKT-enheter i andre driftsenheter som
hovedsakelig arbeider med & drifte lokale lgsninger og sambandsutstyr.
Eksempler pé slike enheter er Nasjonalt Programmeringssenter i
Luftforsvaret, IKT-driftspersonell pa fregattene, Sambandsbataljonen 1
Brigade Nord og lokal IT-stette i FRA.

b) Systemer

Forsvarets informasjonsinfrastruktur er i dag definert av en referansemodell
utarbeidet av FD. Modellen er delt inn i fem ulike tjenestekategorier, tre
som bygger pa hverandre, samt to vertikale lag som ma héndteres for alle
tjenestene. Disse tjenestene kan grovt deles inn 1 stette-IKT og operativ-
IKT, hvor stette-IKT 1 starre grad egner seg for sammenligninger med IKT-
virksomhet i andre organisasjoner. Operativ IKT er derimot
forsvarsspesifikk, og kan i1 utgangspunktet ikke sammenlignes med sivile
losninger.

Det er prosjektets vurdering at operative beslutningsstettetjenester og den
delen av Forsvarets kommunikasjonsinfrastruktur som stetter opp under
operative beslutningsstettetjenester, bor klassifiseres som operativ IKT. De
resterende tjenestene vurderes som mer generiske, og klassifiseres som
stotte-IKT (jf. figur 20). Denne inndelingen pa everste niva vil av natur
vare en grovinndeling.

Det er de siste arene blitt gjort et betydelig forbedringsarbeid med &
utarbeide en funksjonell og effektiv arkitektur, samt a redusere antallet
applikasjoner og vertikale systemer. For eksempel er de fleste systemene
blitt kartlagt i NORAR#4, og antall separate vertikale systemer redusert med
ca. 30 % pa 2,5 ar.

44 Norwegian Architecture Repository
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Figur 20 Forsvarets informasjonsinfrastruktur
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KILDE: McKinsey, FFl-rapport 2014/01394 - “FDs oppdaterte referansemodell for Forsvarets informasjonsinfrastruktur”

c) Arsverk og kostnader

Arlig brukes det over 3,3 milliarder kroner p& IKT i Forsvarssektoren,
hvorav Forsvarets kostnader utgjor ca. 3,2 milliarder.4>

Rundt 1,8 milliarder av dette brukes pa stotte-IKT, altsd materiell, systemer
og prosesser som er generiske av natur og som foelgelig egner seg for
sammenligning med andre organisasjoner. Innenfor stette-IKT arbeider det
totalt rundt 660 arsverk i sektoren, fordelt pa 580 i1 de sentrale IKT-enhetene
1 Forsvaret, 20 1 andre driftsenheter og 60 i andre deler av sektoren.

De resterende 1,5 milliardene er kostnader knyttet til operativ IKT-
virksomhet, eksempelvis kommunikasjonsinfrastruktur, sensorer og
kommando- og kontrollsystemer. I de sentrale IKT-enhetene 1 Forsvaret
arbeider det rundt 660 &rsverk med operativ IKT. I tillegg til dette kommer
kostnader og drsverk tilknyttet operativ virksomhet i driftsenhetene.
Sektoren selv anslér disse til flere hundre millioner kroner 1 tillegg til de

45 (UO) - A. U. Johnson, «Forsvarets informasjonsinfrastruktur — en analyse av kostnadsutvikling, aktarer og
kostnadsstruktur», FFl-rapport 2014/01394. Tallene fra FFI er justert for ledelses- og statteelementer.
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identifiserte 1,5 milliardene. Operativ IKT-virksomhet er utenfor dette
prosjektets mandat og blir derfor ikke videre utredet eller inkludert i
beregninger. Forsvarets IKT-enheter er illustrert 1 figur 21.

Figur 21 Forsvarets IKT-enheter
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6.4.3 Viktigste observasjoner

IKT-virksomheten i sektoren fungerer ikke etter forventingene og utnytter ikke det
fulle potensialet 1 de ressursene som tildeles hvert ar. Dette gjelder spesielt
Forsvaret og understottes av mangfoldige eksempler péd utdaterte lasninger,
komplisert systemlandskap og lang ledetid pa prosjekter. Dette er ogsa
oppfatningen til majoriteten av de personer som er intervjuet. Noen eksempler pé
utfordringene er gjengitt under.

Uoversiktlig og fragmentert systemlandskap: Det finnes ingen helhetlig oversikt
over alle systemene, arkitekturen eller brukerne i Forsvaret eller sektoren for
ovrig.46 Eksempelvis har ikke driftsenheten i CYFOR en god oversikt over hvilke
«kunder» som benytter systemene de drifter. Det finnes heller ikke én ugradert

46 Det er imidlertid padbegynt et arbeid med & samle dette i Norwegian Architecture Repository
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plattform for Forsvaret, men over 70 forskjellige og adskilte lasninger som skaper
problemer for funksjonalitet, sikkerhet, drift og forvaltning. Videre eksisterer det
ikke et helhetlig malbilde for systemene og arkitekturen i sektoren, selv om det
arbeides med flere enkeltinitiativ for & forbedre delelementer.*’

Langvarige prosjekter: Gjennomsnittstiden pa IKT-prosjekter er rundt tte ar, noe
som er betydelig hoyere enn vanlig for alle typer IKT-prosjekter (jr. figur 22).
Forskning utfert av McKinsey i samarbeid med University of Oxford, finner at
mediantidsbruken i over 2000 IKT-prosjekter i offentlig og privat sektor er to ar,
med et snitt pa to og et halvt.4¢ Den samme forskningen viser at dersom total
prosjekttid er fire &r eller mer, er det 41 % sjanse for en kostnadsoverskridelse pa
over 50 %. Normal levetid pd IKT-komponenter i Forsvaret er i dag tre til syv ar.
Dette kan folgelig fore til at utstyr og programvare bade er utdatert og for dyrt nar
det leveres. I tillegg svekkes operativ evne da nedvendig materiell og tjenester
leveres lenge etter at behovet oppstar. Et eksempel pé et slikt langvarig prosjekt er
LOS-programmet som er mer enn ti ar forsinket, opptar betydelige
investeringsmidler hvert ar og har resultert 1 gkte, istedenfor reduserte,
driftskostnader. Riksrevisjonen har flere ganger kommet med kraftig kritikk mot
prosjektet, og finansiering for & avslutte prosjektet er fortsatt ikke avklart.

47 F eks. arbeides det bade i FLO IKT og CYFOR parallelt med & utrangere eldre forvaltningssystemer som
erstattes av bl.a. SAP i FIF.

48 | denne definisjonen inngar ikke sektorens innkjep av militeerspesifikk fysisk kommunikasjonsinfrastruktur
som sensorer og radarer.
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Figur 22 Leveransetid IKT-prosjekter
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KILDE: McKinsey, Forsvarsdepartementet

Det er identifisert fem bakenforliggende é&rsaker til disse problemene, som
gjennomgas 1 detalj under.

a) Sektoren har valgt en uegnet organisasjonsstruktur

Dette bekreftes gjennom flere intervjuer av sentrale ledere innenfor IKT-
omradet samt gjennom prosjektets egne observasjoner og sammenligninger
med praksiser fra annen offentlig og privat virksomhet. Utfordringer som
trekkes frem, er maktkamper, uklare ansvarsforhold, uleste oppgaver,
mangel pa konsekvensstyring og en generell pulverisering av det
overordnede ansvaret.

Dette virker & vere spesielt prekart for Forsvaret. Her er en stor andel av
IKT-virksomheten sentralisert i to enheter: CYFOR har ansvaret for
bestillingsstyring og drift, mens FLO IKT har ansvaret for & fremskaffe og
utvikle lesningene. Det er uvanlig & ha en sentralisert
bestillingsorganisasjon for IKT som ikke er en del av en sentral
leveranseorganisasjon. Det er enda mer uvanlig at bestillerorganisasjonen
(CYFOR), istedenfor leveranseorganisasjonen (FLO IKT), skal ha ansvaret
for drift av systemene. McKinsey har gjennomfert over 400 studier innen
organisering av IKT de siste tre arene, uten 8 komme over denne
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organisasjonsmodellen. De vanligste organiseringsmodellene for IKT er
illustrert i boksen «utvalgte arketyper» i figur 23.

Figur 23 Organisering av IKT-virksomheten i Forsvaret

Sammenligning av organisering av IKT i Forsvaret med
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KILDE: McKinsey. intervjuer med FLO IKT, CYFOR. FST og FD

I den forste arketypen beskrevet i figur 23 er hele IKT (styring,
ettersporselsstyring, utvikling og drift) samlet i én organisasjon. Fordelen
med denne organiseringen er at det er enklere & prioritere enhetlig og
realisere synergier pa tvers av virksomheten. Ulempen er at det kan oppsté
avstand mellom IKT og resten av virksomheten, noe som kan resultere i
kommunikasjonsutfordringer og samarbeidsproblemer mellom
virksomheten og IKT.

I den andre arketypen er ettersparselsstyringen desentralisert til de
forskjellige virksomhetsomrddene. Det vil si at det er virksomhetsomrddene
som 1 sin helhet bestemmer hva som skal utvikles, mens den sentrale IKT-
organisasjonens rolle er & utvikle og drifte disse leveransene. I denne
modellen har den sentrale IKT-organisasjonen ansvar for & identifisere
mulige synergier og forseke a overbevise virksomhetsomrddene om &
prioritere disse synergimulighetene i sine bestillinger. Fordelene med denne
modellen er at myndighetsfordelingen mellom virksomhetsomradene og
IKT blir tydeligere og enklere & handtere, noe som resulterer i bedre
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samarbeid og kommunikasjon mellom virksomhetsomrddene og IKT.
Ulempen er at det blir vanskeligere for IKT a realisere synergier pa tvers,
noe som gjor at kostnadene ofte blir hoyere enn den ferste arketypen.

I den tredje arketypen har virksomhetsomradene fullt eierskap til
utviklingen av IKT-lgsningene, mens den sentrale IKT-organisasjonen bare
har ansvar for & drifte dem. Fordelen med denne organiseringen er at
virksomhetsomradene har full autonomi og fleksibilitet. Ulempen er at de
eneste synergiene som blir realisert, er innen IKT-drift, og disse synergiene
er vanskeligere a realisere siden dette oppsettet vanligvis leder til en hoyere
grad av fragmentering av infrastrukturteknologi og applikasjonslandskap.

De aller fleste store virksomheter har valgt varianter av en av disse tre
arketypene for sin organisering av IKT. Forsvarets IKT-organisering skiller
seg klart fra disse tre arketypene ved at bestilling, utvikling og drift 1
hovedsak er sentralisert, men med bestilling og drift samlet i én
organisasjon (CYFOR) og utvikling i en egen organisasjon (FLO IKT).
Bakgrunnen for denne organiseringen er den generelle fordelingen av
ansvar mellom vapengrenene og de forskjellige kapasitetene 1 FLO. Haeren
har ansvaret for ettersperselsstyring ved & prioritere behov, mens FLO
Landkapasiteter detaljerer spesifikasjonene og fremskaffer materialet for
det leveres tilbake til Heren. P4 samme mate skal CYFOR ha ansvar for &
styre ettersporselen, og FLO IKT har ansvar for & utvikle lgsningene for de
leveres tilbake til CYFOR for drift.

Organiseringen av IKT i Forsvaret har i prinsippet den samme fordelen som
den forste arketypen, nemlig at det skal vare lettere 4 realisere synergier og
prioritere pa tvers av forsvarsgrenene. Dessverre har organiseringen mange
flere grensesnitt (mellom forsvarsgrener og bestilling, bestilling og
utvikling samt utvikling og drift) som gjer detaljerte ansvarsavklaringer
vanskeligere og kompliserer samarbeid, kommunikasjon og eierskap. For
eksempel er CYFOR sjelden sluttbruker av lesningene som fremskaffes. De
er saledes bare et ekstra ledd mellom brukerne i f.eks. Sjeforsvaret og de
som skal utvikle lgsningene 1 FLO IKT, noe som kan forsinke prosjekter
hvis CYFOR og FLO IKT har ulike oppfatninger av hva som skal
prioriteres. Dersom det er systemer som ikke skal driftes av CYFOR, for
eksempel om bord pa et skip eller et fly, gar brukerne ofte forbi CYFOR og
direkte til FLO IKT. Dette leder til at CYFOR, som har som formal a
samordne og prioritere alle IKT-behov, mister deler av sin funksjon.

b) Det er store uklarheter i ansvarsforhold, og det finnes ingen unison

begrepsbruk mellom funksjoner

Det er uklare ansvarsforhold mellom de forskjellige IKT-avdelingene i
Forsvaret, noe som resulterer 1 bade duplisering av funksjoner samt ulgste
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oppgaver. Det finnes dokumenter som beskriver rolle- og
ansvarsfordelingen mellom FLO IKT og CYFOR. Det blir imidlertid
fremhevet at disse ikke er beskrevet tydelig nok og at forstaelsen nedover 1
organisasjonen ikke er god nok.

Uklare ansvarsforhold er en utfordring innenfor mange omrader av IKT.
Eksempler pa omrdder med uklare ansvarsforhold inkluderer funksjonell og
teknisk kravspesifikasjon, utfasing av utdaterte forvaltningssystemer,
forvaltning og drift, sikkerhetsgodkjenning av systemer og brukerstyring.

Videre synes det ogsé & vere en utfordring knyttet til begrepsbruk. For &
beskrive hvem som har ansvar for ulike deler av IKT-portefoljen brukes
uttrykk som systemansvarlig, driftsansvarlig, eier og systemeier, uten at det
1 sektoren er en unison oppfatning av hvilke konkrete oppgaver som ligger i
hvert av dem. At noen oppgaver som et resultat av dette forblir ulest, kan ha
prekaere konsekvenser for sektoren.

Intervjuene indikerer ogsa at tidligere omorganiseringer i stor grad har
handlet om & endre organisasjonsstrukturen og rapporteringslinjer, men uten
a ta tak 1 de underliggende utfordringene.

c) Det er store variasjoner i prosjektgjennomfering og viktige
kompetansegap til beste praksis

Det har gjennom intervjuer i sektoren blitt avdekket et
effektiviseringspotensial i méten bade prosjekter, drift og forvaltning
utfores pa. Omradene preges av flere miljoer med varierende praksiser. Det
er ogsa stor variasjon i hvordan prosjektlederne velger & gjennomfere
prosjekter. Dette gjelder eksempelvis valg av metode for
prosjektplanlegging, méling av fremgang og resultatoppnéelse, krav til
dokumentasjon og valg av smidig versus “’fossefalls”-utviklingsmetodikk.

d) Investeringsprosessen er for omfattende og unedvendig komplisert

Som beskrevet innledningsvis tar IKT-prosjekter betydelig lengre tid enn
god praksis 1 offentlig og privat sektor. Investeringsmodellen som brukes 1
sektoren (PRINSIX), er designet for investeringer av alle sterrelser og er i
sin helhet kompleks. Ettersom modellen skal héndtere alle typer prosjekter,
er den i teorien svert fleksibel, med flere snarveier og forenklede lgsninger.
Eksempelvis hevder FD at det er mulig & utarbeide en enkel
fremskaffelseslosning® péd én uke. De som utarbeider dokumentasjonen,

49 Et mer detaljert steg etter en prosjektidé
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hevder imidlertid at det kan ta opp til ett r 4 tilfredsstille kravene FD setter
til en prosjektidé, og de forenklede lasningene brukes i begrenset omfang i
dag.

Intervjuer med medarbeidere i sektoren avdekker at dette skyldes
kompetansegap. Det vises til at det kreves erfarne prosjektledere for &
navigere 1 de omfattende dokumentasjonskravene i modellen samt finne
forenklinger der dette er mulig. Pa grunn av flere prosjekter enn
prosjektledere blir det derfor ofte overlatt til tekniske medarbeidere &
utarbeide dokumentasjon og drive prosjekter videre. Videre er ikke
prosessen operasjonalisert pa en mate som gjor den enkel & bruke.
Prosessen preges ogsd av lite systemunderstottelse.

Avslutningsvis fremheves det at det er unedvendig mange overleveringer
og godkjenningsrunder i prosjektene, noe som skaper behov for ekstra
dokumentasjon og opplering, hvilket bidrar til ytterligere forsinkelser.

e) En for hey andel av kostnadene gar gjennom prosjektfinansiering

Det er papekt i nesten samtlige intervjuer at en for stor andel av IKT-
kostnadene tas over investeringsbudsjettet. Dette er et resultat av et
forenklet maltall som benyttes for styring av sektoren: investeringer som
andel av totale kostnader. En reduksjon i driftskostnader gir et positivt bilde
av en sektor som kontinuerlig bedrer driftseffektiviteten, samtidig som hoye
investeringer tilsynelatende viser en betydelig fornyelse. Denne
skjevdelingen resulterer for eksempel i at enkle og forutsette
oppgraderinger kjeres som tidkrevende prosjekter istedenfor & dekkes over
driftsbudsjettet. Dette leder til unedvendig tids- og ressursbruk. I mange
tilfeller er dette en medvirkende arsak til at oppdateringer av programvare
kommer faretruende sent.

6.3.4 Foreslatte tiltak

Pé bakgrunn av de identifiserte utfordringene anbefales det fem tiltak.
a) Tydeliggjore roller og ansvar gjennom en reorganisering av IKT

Det er gjennom flere intervjuer i sektoren avdekket at dagens modell ikke
fungerer optimalt. Dette er ogsd konklusjonen i en utredning utfert av
Forsvarsstaben. McKinsey er av den oppfatning at en gjennomgaende
omorganisering og konsolidering av IKT-virksomheten er ngdvendig. Som
en del av dette mé roller og ansvar tydeliggjores, herunder en innfering av
felles begreper og definisjoner pé tvers av sektoren.

Forsvaret har de siste drene vert gjennom en rekke reorganiseringer av
IKT-virksomhetene uten at man har klart a finne en modell som fungerer.
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i)

Denne gangen ma reorganiseringen skille seg fra tidligere forsek ved at
oppgaver og ansvar fordeles basert pd omforente og uttalte operative mal.

Tre viktige prinsipper ber legges til grunn for en optimal organisering:

Ha én CIO med klart ansvar og myndighet for all IKT-virksomhet 1
Forsvaret. Bestillings- og etterspoarselsstyring kan enten desentraliseres
til forsvarsgrenene eller det kan samles under CIO. Under
konsolideringen m& man unngi en ren «flytting av bokser», men derimot
sikre seg en fullstendig integrasjon av enhetene og systematisk
gjennomgang av de tilherende arbeidsoppgavene.

Konsolidere der det er formalstjenlig pa tvers av sektoren, f.eks.
datasenterdrift og graderte nettverk

ii1)  Sikre eierskap til kostnader og gevinstrealisering innen IKT. Dette kan

b)

©)

gjores enten gjennom en transparent og gjennomtenkt
internprisingsmodell eller ved & plassere myndighet og ansvar for
kostnader og gevinstrealisering hos CIO.

Ettersom Forsvaret har vert gjennom flere omorganiseringer av IKT-
virksomheten de siste arene, kan det vaere nerliggende & tenke at man heller
bor prove & fa dagens modell til & fungere. Det er viktig 4 anerkjenne at en
konsolidering og reorganisering ikke vil lgse alle utfordringene for
sektoren, men det er McKinseys vurdering at dagens modell ikke er egnet
til & adressere de underliggende utfordringene pa en helhetlig méte dersom
man ikke foretar en reorganisering og benytter seg av
organisasjonsmodeller som fungerer. Det er allikevel viktig & presisere at en
reorganisering ikke er tilstrekkelig til & lose utfordringene alene.

Ferdigstille kartlegging over dagens systemlandskap og skape et
fremtidig mélbilde

Arbeidet med & kartlegge dagens systemer, faktisk eierskap og ansvar er i
gang. Dette ma imidlertid akselereres og ferdigstilles si snart som mulig.
Videre mé det utarbeides en oppdatert og helhetlig IKT-strategi for
sektoren. Basert pa denne kunnskapsbasen ma det utvikles et tydelig og
enklere fremtidig mélbilde for IKT-arkitekturen med tilherende
utviklingsprioriteter.

I Forsvaret er dette arbeidet pabegynt 1 bdde FLO IKT og CYFOR. Dette
arbeidet mé imidlertid samles for en helhetlig og omforent oversikt.

Lofte effektiviteten innen utvikling, forvaltning og drift

Sektoren ber gjere en grundig gjennomgang av arbeidseffektiviteten innen
utvikling, forvaltning og drift. Observasjoner og intervjuer peker alle i
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retning av at det foreligger store gevinstmuligheter gjennom mer utstrakt
bruk og deling av beste praksis, tettere oppfelging av teamproduktivitet, okt
grad av visuell oppgavestyring og et mer industrialisert oppsett for utfering
av forvaltnings- og driftsoppgaver.

Etter 4 ha kartlagt dagens arbeidseffektivitet og det tilherende potensialet
ved en systematisk omlegging til beste praksis, ber det legges en plan for
hvordan IKT-miljeene kan leres opp, organiseres og motiveres til &
realisere dette produktivitetspotensialet.

d) Modernisere og konsolidere systemer

Sektoren har mange gamle, utdaterte losninger som er kostbare & drifte og
forvalte. Et overordnet effektiviseringsprogram ber ha som formal a
akselerere utrangeringen av dyre og utdaterte systemer med begrenset
funksjonalitet. I tillegg ber sektoren konsolidere systemer og plattformer pa
tvers av etater hvor dette er formalstjenlig.

e) Bygge kompetanse i investeringsprosessen og forenkle finansieringen
av IKT

Lange IKT-prosjekter skyldes blant annet at prosjektressursene ikke har
tilstrekkelig kompetanse til & utnytte snarveiene som ligger i PRINSIX.
Forsvarssektoren ber derfor gi prosjektressursene tilstrekkelig opplaering 1
hvordan PRINSIX-modellen kan tilpasses til prosjektets storrelse og
kompleksitet ved & i storre grad utnytte snarveiene som ligger i
prosjektmodellen. Som en del av dette ber det ogsa vurderes hvordan
lopende vedlikehold og forbedringer kan finansieres pa en forenklet og mer
effektiv méte.

6.3.5 Estimert potensial

Tiltakene er forventet & gi besparelser pa mellom 350-650 millioner kroner per &r.
Av dette er 40-80 millioner kroner relatert til reduksjon i bemanning pa 50-100
arsverk. Dette er basert pd en modenhetskartlegging av sektoren sett opp mot andre
praksiser i privat og offentlig sektor. Virksomheter med tilsvarende utgangspunkt
som sektoren har typisk oppnadd 20-35 % besparelser gjennom lignende tiltak (jf.
figur 24). Besparelsene drives hovedsakelig av & effektivisere utvikling, forvaltning
og drift, samt & akselerere utfasing av eldre systemer. En reorganisering er en
nedvendig forutsetning for realisering av potensialet, men er ikke ventet & gi store
besparelser 1 seg selv. Det estimeres at tiltakene over vil kunne redusere
leveransetiden for IKT-prosjekter med opp til fire ar og vil séledes kunne legge til
rette for mer tidsriktige IKT-losninger, raskere oppfylling av udekkete IKT-behov
og derigjennom forbedret operativ evne.
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Figur 24 Modenhetsanalyse av IKT i sektoren
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6.3.6 Forutsetninger og presiseringer

Anbefalingene over mé forstas i lys av noen viktige presiseringer og forutsetninger.
a) Det mé gis et mandat som tillater dyptgripende endring

Tidligere utredninger har identifisert problemer med dagens organisering og
foreslatt losninger. Disse har i liten grad blitt fulgt opp grunnet uenigheter
mellom de bererte partene.

Det er derfor vesentlig at arbeidsgruppen som skal ta tak i tiltakene
beskrevet over gis et tilstrekkelig mandat og ressurser som tillater
dyptgripende endringer innen IKT. Dette ma understottes av
beslutningsstette fra gverste ledelse 1 Forsvaret og sektoren for evrig,
kombinert med midler til investeringer i kompetansebygging.

b) Det forutsettes at sektoren er klar for de nedvendige endringene

En kritisk forutsetning for at en reorganisering skal vaere vellykket, er at
organisasjonen har de nedvendige kapasiteter og kapabiliteter. Under
vurderingen av den optimale modellen ma det tas hensyn til hvor store
endringer som kan gjeres uten a forstyrre kritiske prosjekter eller
understottelsen av operativ evne, hvor mye endringskapasitet som pa kort
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sikt finnes i IKT-enhetene (bade ledelse og kompetanse), og hvorvidt
modellen vil &pne for attraktive karriereveier.

Det ma ogsa tas hensyn til hvordan samarbeidet mellom IKT-enhetene og
de andre avdelingene 1 sektoren vil bli og hvordan eventuelle endringer 1
dette skal handteres.

c) Begrensninger i informasjon

Mye av informasjonen rundt IKT i sektoren er gradert, noe som har
vanskeliggjort tilgangen til visse typer data for prosjektet. Prosjektet har
ogsd mett utfordringer i kartlegging av ressursbruk og kostnader innenfor
IKT 1 Forsvaret da det ikke er stor enighet 1 sektoren om faktagrunnlaget.
All informasjon tilknyttet NSM er gradert og derfor ikke inkludert i noen av
tallene i dette kapittelet.

d) Omstruktureringskostnader

Reduksjon i bemanning vil kreve omstruktureringskostnader 1
storrelsesorden 100-150 millioner kroner til avgangsstimulerende tiltak
dersom kostnadene knyttet til tidligere omstillingsprosesser i sektoren
legges til grunn.
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6.4 Utdanning
6.4.1 Sammendrag

Et velfungerende utdanningssystem av hey kvalitet er av avgjerende betydning for
et effektivt forsvar. Store deler av Forsvarets dimensjonerende hovedoppgaver
utfores ikke 1 fredstid, og dermed er trening og utdanning den viktigste
verdiskapende aktiviteten som gjeres. A ha et robust, profesjonsrettet
utdanningsprogram er med pé & gi norske soldater og befal best mulige
forutsetninger. Dette gjenspeiles ogsa i ressursbruk. Sektoren bruker samlet over
2,7 milliarder kroner pd militeer og sivil utdanning og sysselsetter ca. 260
vitenskapelige arsverk og ca. 1430 gvrige arsverk fordelt pé ti nividannende
utdanningsinstitusjoner og syv andre skoler og kompetansesentre.> Samlet er det
til enhver tid rundt 1100 studenter pa de nivadannende institusjonene. Vi vil 1 det
folgende konsentrere oss om den delen av utdanningen som gir bachelor- eller
mastergrad. Kostnaden ved denne delen av utdanningssektoren er 1060 millioner
kroner.

Det er sterke indikasjoner pa at sektoren ikke far full effekt av ressursbruken
innenfor utdanning. Dette skyldes en fragmentert utdanningsstruktur med sma
fagmiljeer, generese kompensasjonsordninger for kadetter og studenter ved sivile
institusjoner og lang varighet pa utdanningen sammenlignet med andre lands
forsvar. Dette forer til hoye kostnader per student. Det er videre en risiko for at
fagmiljeene blir sd sma at det over tid gar ut over kvaliteten pa utdanningen.

Det hoye antallet skoler i forhold til antall studenter forer til at det er flere
vitenskapelige og administrativt ansatte per student enn ved andre skoler 1 Norge.
For eksempel er det i snitt 17,8 studenter per faglige arsverk pa statlige hogskoler,
mens det i Forsvaret er 3,1. Det kan settes spersmalstegn ved om kvaliteten ved
utdanningsinstitusjonene kan opprettholdes med sa smé fagmiljoer i1 fremtiden.

Smé akkrediterte skoler har et relativt hoyere antall ansatte knyttet til
kvalitetssikring og administrasjon enn sterre skoler. Dette er stillinger som
hovedsakelig kreves fordi skolen er frittstdende, som for eksempel egen dekan,
kvalitetssikringskonsulenter, bibliotekarer og andre stillinger innen rekruttering,
okonomi, IT- og HR-arbeid. Forsvaret anslar at det er 5-10 ansatte per skole som
arbeider med denne typen administrasjon.>!

50 Nivagivende: Tre grenvise krigsskoler, Fire grenvise befalsskoler, Forsvarets
Ingenigrhagskoleingenigrhagskole, Stabsskolen og Forsvarets Etterretningshegskoleetterretningshagskole
(FEH). Arsverk og regnskap for FEH er ikke omfattet i denne rapporten pga. sikkerhetsgradering. Andre
utdanningsinstitusjoner: Forsvarets kompetansesenter, kompetansesenter for logistikk, Heerens
vapenskole, Sjeforsvarets skolesenter, Luftforsvarets skoler for kontroll og varsling, Luftvern, Baseforsvar,
Tekniske skoler.

51 Kilde: Intervju med ansatt i Forsvarets utdanningssektor
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Kompensasjonsordningene er ogsa en viktig forklaringsfaktor til kostnadsnivéet.
Kadetter ved krigsskolene og studenter ved stabsskolen tilbys full lenn i tillegg til
subsidiert bolig pa lik linje med andre forsvarsansatte. Dette omfatter ogsa
studenter pa sivile etterutdanninger og kadetter som tar sivile studier. Ordningene
er genergse sett opp mot praksiser fra andre forsvarssektorer og sivile ordninger.

Avslutningsvis har sektoren valgt en modell med begrenset bruk av sivile strukturer
og med en varighet som vesentlig overstiger andre forsvarssektorer. Mens det 1
Norge regnes ca. fire a&r med militer skolegang for tilsetting som yrkesoffiser,
regnes det litt over to ar i Danmark og litt under ett ar i Storbritannia.

Det anbefales tre tiltak for & adressere utfordringene over:

a) Utdanningsinstitusjonene ber samles under én organisasjon og ledelse.
Krigsskolene og FIH ber flyttes til én eller to lokasjoner. Som en del av
dette ber deler av fagene harmoniseres, noe som vil muliggjere storre grad
av fellesmoduler pa tvers av skolene, og da spesielt krigsskolene.

b) Kompensasjonsmodellen for kadetter og studenter ved sivile institusjoner
ber justeres ned til et niva som tilsvarer andre lands lenn under militer
utdanning (justert for levekostnadsforskjeller).

c¢) Det ber vurderes & satse tyngre pa en modell med militer pabygging til sivil
grunnutdanning.

Tiltakene over er ventet & gi besparelser p4 om lag 400 millioner kroner i aret. I
tillegg vil tiltakene bidra til 4 laofte kvaliteten pd fagmiljeene, skape et offiserskorps
med bredere kompetanse og sikre en mer fleksibel karrierevei ogsa utenfor
forsvarssektoren.

6.4.2 Naveerende situasjon

a) Arsverk og kostnader

Sektoren bruker samlet 2,7 milliarder kroner pd utdanning (jf. figur 25). Dette
fordeler seg pa hhv. 218 millioner til vitenskapelig ansatte, 1249 millioner til
ovrige ansatte, 683 millioner til materiell og EBA og 563 millioner til lonn
under utdanning.
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Figur 25 Forsvarets utdanningskostnader
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b) Organisasjon

Vi vil i det felgende bruke begrepet nivadannende utdanning om utdanning som
danner grunnlag for opprykk til ny personellkategori, og gradsgivende
utdanning om studier som gir bachelor- eller mastergrad.

Forsvaret tilbyr en rekke fagkurs 1 tillegg til tre trinn med nivadannende
utdanning: 1) Befalsskole som grunnleggende befalsutdanning (GBU), 2)
Krigsskole som grunnleggende offisersutdanning (GOU) og 3) Stabsskole som
videregdende offisersutdanning (VOU). GOU og to av befalsskolene, FIH og
FEH, gir bachelorgrad, og VOU kan ved ettarig pdbygning gi mastergrad. Disse
skolene vil heretter omtales som gradsgivende utdanning.

Stabsskolen er en del av Forsvarets hogskole (FHS).52 Enkelte kurs som er
felles for hele Forsvaret tilbys av FHS. I tillegg bestdr FHS av Sjefskurset,
Forsvarets kurs- og kompetansesenter, Institutt for forsvarsstudier og Norges

52 Selv om stabsskolen inngar i FHS og i stor grad trekker pa andre deler av FHS i sine utdanningstiloud, er
det i denne rapporten lagt til grunn at stabsskolen er en selvstendig nivaddannende skole pa linje med
krigsskolene.

68



idrettshagskole (Forsvarets institutt). Sjef FHS er ogsa gitt en koordinerende
rolle overfor de fem andre hogskolene. Krigsskolene og befalsskolene er
underlagt den enkelte forsvarsgren. Fagkurs tilbys bdde av kompetansesentre,
som Forsvarets kompetansesenter for logistikk eller Sjoforsvarets skoler, og av
enkelte underenheter, som Etterretningsbataljonen.

I tillegg kjopes sivile kurs og etterutdanning av den enkelte DIF for & dekke
serskilte krav til kompetanse.

¢) Gradsgivende utdanning

GOU dekker minst 180 studiepoeng over tre ar pa en av de tre krigskolene:
Herens krigsskole (KS) pé Linderud, Oslo, Sjekrigsskolen (SKSK) i Bergen og
Luftkrigsskolen (LKSK) i Trondheim.>3 I tillegg blir FIH fra 2015 firedrig GOU
med ingenigrutdanning. Krigsskolenes studenter kalles kadetter og kan velge
mellom linjer som operativ, logistikk og ressursstyring eller marineingenior
innen elektronikk og data. Kadettene tilsettes som yrkesbefal ved opptak til
krigsskolene.

En annen méte & gjennomfere grunnleggende offisersutdanning pé er 4 ta en
sivil bachelorgrad etterfulgt av et kortere offiserkurs. Hvert ar gér et antall
kadetter pa sivile studier, som sykepleier, statsviter eller ingenier, med lonn og
vilkdr som militeere kadetter. Etter de sivile studiene tar de et fem til tolv
maneders langt kvalifiseringskurs (kval. kurs) for kandidater med sivil
bachelorgrad.3* Kvalifiseringskurset er ogsd apent for et mindre antall
kandidater som er ansatt i Forsvaret og allerede har en sivil bachelor fra for.

Per 2013 var det totalt 544 lennede studenter, hvorav 519 var militere og 25 var
sivile kadetter fordelt pa tre arskull. Fullfert GOU kvalifiserer til
yrkesansettelse, altsa kontrakt til fylte 60 ar.

Ny befalsordning (ogsé kalt PO/BO) er under utredning og skal fremlegges for
Stortinget i lapet av 2015. Utredningen vil pavirke hvor mange offiserer som
skal utdannes i fremtiden og hvor mange som skal gé krigsskole.
Utgangspunktet i denne anbefalingen er at antall &rlig eksaminerte kadetter ma
okes til 360, opp fra dagens ca. 180, om det ikke innfores et
spesialistbefalskorps. Det er skissert to alternative scenarioer som reduserer
behovet for krigsskoleutdannede offiserer, avhengig av hvilken sammensetning
mellom generalistbefal og spesialistbefal (OF/OR) som oppnés. Det er dermed
usikkert hva fremtidig antall 1 hvert kadettkull vil bli.

53 Noen av krigsskoleutdanningene, for eksempel Sjekrigsskolens, bestar av flere enn 180 studiepoeng

54 Kval.kurs er fem maneder i Haeren og 12 maneder i Luft- og Sjeforsvaret
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Det faglige innholdet pa krigsskolene er rettet mot a skape dyktige militaere
ledere innenfor sine respektive grener. Noe av faget er dermed spisset mot
kompetanse innen gren eller vapenart. Samtidig er opp mot 60 % av
studiepoengene pa tvers av krigsskolene relativt generiske og med betydelige
fellestrekk (jf. figur 26). Eksempler pé dette er engelsk, ledelse, historie og
fysisk fostring. Dette utnyttes per na ikke 1 form av fellesmoduler pa tvers av
skolene. Det er ogsd indikasjoner pé enda sterre overlapp mellom fagplanene pa
Forsvarets ingenierhegskole og Sjokrigsskolens elektro- og dataingenierlinje
(f. figur 27). I tillegg kan det nevnes at NOKUT anbefalte et sterkere samarbeid
mellom Forsvarets hayskoler.>>

Figur 26 Sammenligning av fag pa KS
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KILDE: Krigsskolenes fagplaner, operative linjer

95 Kilde: NOKUT, Evaluering av system for kvalitetssikring av utdanningen, Luftkrigsskolen, Forsvarets
Ingenigrhggskoleingenigrhagskole og Krigsskolen, 2014

70



Figur 27 Sammenligning av fag SKSK og FIH

Sammenligning av fag pa SKSKs elektro- og datalinje med FIH
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KILDE: SKSKs og FIHs fagplaner

VOU er en utdanning som gjennomferes etter 8-15 ars erfaring og kvalifiserer
til tilsetning som oberstloytnant. Stabsskolen alene gir 60 studiepoeng over ett
ar, men kan forlenges med ytterligere 60 studiepoeng (et ar til) om studenten tar
mastergrad.

d) Lokasjoner

De gradsgivende utdanningsinstitusjonene er fordelt pa seks lokasjoner. Det er
hovedsakelig tre forhold det ma tas hensyn til nar det gjelder beliggenhet:
tilgang til evingsomrader, narhet til militeere fagmiljoer og narhet til sivile
kompetansemiljeer. For eksempel dekker Sjekrigsskolen alle sine tre behov ved
a ligge 1 nerheten av egen forsvarsgren og maritime gvingsmuligheter pa
Haakonsvern marinebase, 1 tillegg til narhet til sivile maritime miljoer 1 Bergen.
For Stabsskolen, Luftkrigsskolen, Krigsskolen, FEH og FIH er det farre krav til
ovingsomrader, men disse skolene ligger enten 1 tilknytning til byer med store
sivile kompetansemiljoer eller 1 naerheten av eget militert fagmiljo, som 1
tilfellet for FIHs narhet til cyberforsvaret pa Jorstadmoen.
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6.4.5 Viktigste observasjoner

Det er sterke indikasjoner pa at sektoren ikke far maksimal effekt av
ressursbruken. Dette er hovedsakelig drevet av tre forhold: fragmentert
utdanningsstruktur, genergse kompensasjonsmodeller og lang varighet pa
utdannelsen sammenlignet med andre forsvarssektorer.

a) Fragmentert utdanningsstruktur med smé fagmiljoer

En sammenligning med andre universiteter og hayskoler i Norge samt
utdanningsinstitusjoner i andre forsvarssektorer viser at Forsvarets skoler har
et sers lavt antall elever per ansatt. Mens gjennomsnittlig antall studenter per
faglig ansatt ved hhv. norske sivile hgyskoler og universitet er ca.17,8 og 8,8,
er tilsvarende tall ved krigsskolene 3,5.°¢ Ved private og offentlige hagskoler
som kan anses som mer praksisrettede, er snittet 14,7 studenter per faglig
arsverk (jf. figur 28).57

Dette er blant annet drevet av at alle Forsvarets gradsgivende skoler er
akkrediterte hoyskoler med sarskilte krav fra NOKUT til antall
vitenskapelig ansatte og egne forskningsmiljoer. For eksempel har alle seks
hayskoler i Forsvaret minst to deltidsansatte professor II-stillinger hver fra
sivile utdanningsinstitusjoner.3® Forsvaret anslar at 5-10 stillinger ved hver
skole gar til administrasjon og forskning som det ikke hadde vert behov for
dersom det kun var én skole.5® Dette inkluderer dekaner,
kvalitetssikringskonsulenter, bibliotekarer og andre stillinger innen
rekruttering, skriving av arsrapporter, eskonomi, I'T- og HR-arbeid.

56 Kilde: Database for hgyere utdanning http://dbh.nsd.uib.no/dbhvev/ansatte/student_tilsatt_rapport.cfm

57 Utvalget inneholder bl.a. Westerdals Hayskole (23,4 studenter per faglige arsverk 2010-2014),
Diakonhjemmet hagskole (22,24), Kunst og designhagskolen (7,6), Barratt Due Musikkinstitutt (6,8) og
Veterinaerhggskolen (2,3)

58 Kilde: Intervju med ansatt i Forsvarets utdanningssektor

39 Kilde: Ibid.
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Figur 28 Studenter per ansatt
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KILDE: FST-P. Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatieneste, defensie.nl, Finlands forsvarsdepartement

Utover hoyskolene har sektoren ytterligere syv utdanningsinstitusjoner. Til

sammenligning finnes det totalt 20 statlige hoyskoler og étte statlige
universiteter 1 Norge, med en ambisjon om & redusere dette ytterligere.60

Som et resultat av det hoye antallet skoler i Forsvaret blir fagmiljoene sma,
med gjennomsnittlig 45 vitenskapelig ansatte per lokasjon. Til
sammenligning er snittet ved andre hoyskoler og universiteter i Norge over
500 vitenskapelig ansatte.¢!

Vel sa viktig som kostnader er kvalitetsdimensjonen. To norske utredninger

har analysert sammenhengen mellom sterrelse pa utdanningsinstitusjonen
og kvalitet. De indikerer at institusjoner med faerre enn 300—400 studenter
ofte er mindre produktive enn sterre institusjoner, at kvalitetsutviklingen
blir bedre med flere studenter og at det er vanskelig & utgjore et faglig

60 http://klassekampen.no/article/20150123/ARTICLE/150129986

61 Kilde: Database for Hayere Utdanning og Norsk Forskerforum 2012. 17.467 undervisnings- og
stipendiat/post-doktorarsverk fordelt pa 8atte universiteter og 25 hayskoler.
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tyngdepunkt med under 20 faglig ansatte.6? Det er ikke mulig & si med
sikkerhet at Forsvarets skoler har lavere faglig kvalitet pd grunn av deres
storrelse, men det kan settes sparsmalstegn ved om det er mulig &
opprettholde en tilfredsstillende kvalitet pa utdanningene med sa sma
fagmiljeer i fremtiden.

b) Genergse kompensasjonsmodeller

Kadettene ved Forsvarets skoler har en genergs kompensasjonsmodell
sammenlignet med andre lands ordninger. Eksempelvis er gjennomsnittlig
manedslenn for kadettene i Norge ca. 27.500 kroner, mens den er ca. 11.540
kroner i Finland og ca. 4200 kroner i Sverige (jf. figur 29).63

Kadettene har ogsd en hoyere minedslenn enn elever ved Forsvarets
befalsskoler, som tjener rundt 7000 kr i maneden®4, til tross for at det stilles
tilsvarende krav til befalselever som til kadettene. Merk at dette ogsa gjelder
for trearige bachelorstudier som ved FIH og FEH.

62 Kilde: NOU 2008:3 «Sett under ett», og NIFU 2014 «Robuste fagmiljger»

63 Kilde: Férsvarsmakten Sverige, http://jobb.forsvarsmakten.se/sv/vart-erbjudande/formaner-och-
villkor/villkor-utbildning-specialistofficer-och-officer/, Férsvarsmakten Finland, Urvalsguide 2015.

64 tillegg tilkommer befalselevenebefalselevenes gratis kost og losiji til en antatt kostnad pa henholdsvis
3000 og 3500 kr.

74



Figur 29 Sammenligning kompensasjon for kadetter
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Kostnadsreduksjon ved

Inntekt under studier overgang til annen ordning
Manedslann NOK, ikke kjspekraftsjustert Kommentar Millioner kr/ar!
Kadett - Boligstatte pa 9-10.000 kr P
Norge 27500 g|jgr subsidiert bolig o
Iljf(de“ 13750 1-arig krigsskole 4 :121‘
Kadstt Finland 9360 Kost og losii dekket 162°
Befals- p 8
elev 7 000 Kost og losji dekket (183 )
Norge

Kade_tt 4 200 Kost og losji dekket 208 ]
Sverige -
Politi- o Kun stipend fra Lanekassen 245
student siden 1992 ol

1 518 kadetter/aret pa krigsskolene, lonn pa 330.000 kr, arbeidsgiveravgift, pensjon m.m. pé 41% av lenn, Verdi av boligsubsidie: 7000,~/md, Kostnad
befalskoleskvarter: 3500,-/md, kost 3000,-/md

KILDE: utdanning.no, army.mod.uk, FIN Fdrsvarshdgskolan

Det er ogsa genergse kompensasjonsmodeller for kadetter ved sivile
utdanningsinstitusjoner og for offiserer som tar etterutdanning.

Kadetter ved sivile utdanningsinstitusjoner far ca. 330 000 kr i aret i lonn,
bostette pa 7000-10 000 kr i méneden og skoleavgift og beker dekket. De
forplikter seg til & tjenestegjore seks ar etter endt utdanning.

I tillegg dekker Forsvaret lonn under utdanning og eventuelle skolepenger
for offiserer som tar videreutdanning ved sivile institusjoner. Dette er blant
annet for a fa tilgang til kompetanse det er behov for, for eksempel
okonomiutdanning. Kostnadene knyttet til dette er minst 35 millioner arlig,
men det finnes ingen totaloversikt over hva dette koster Forsvaret. 5

Det kan ogsa stilles spersméil ved om Forsvarets behov er s unike at det
behoves egne tre-firedrige utdanninger i skonomi og ingenierfag. Dette
tilbys i dag av SKSK og FIH. McKinsey er ikke i posisjon til & vurdere det

65 NHH: 40 offiserer tar samlingsbasert MBA & 200 000 kr per student. Bl: Ca. samme antall tar en master i
sikkerhet og kulturforstaelse til 250 000 kr. | tillegg estimeres summen av tapt arbeidstid til & vaere ca. 26
millioner. Det har ikke veert mulig & oppdrive mer konkrete beregninger av dette. Kilde: intervju i FD.
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faglige innholdet i disse utdanningene, men anbefaler at det i fremtiden
vurderes om ogsa denne kompetansen kan tiltrekkes ved rekruttering av
ferdig utdannet personell fra sivile utdanningsinstitusjoner.

c) Lang varighet pa utdanningen

Om lag halvparten av Norges yrkesoffiserer utdannes pé de trearige
krigsskolene. Denne utdanningen kommer etter befalsskole og plikttjeneste
som normalt er pd minst to ar. Tilsammen har da en stor del av norske
offiserer hatt minst fire ars skolegang pa Forsvarets regning for
vedkommende begynner som offiser 1 plikttjenesten.

I USA er rundt 80 % av offiserskorpset ikke utdannet ved krigsskolene,
men forfremmet fra OR-korpset, direkteansatt som spesialistoffiser
(eksempelvis lege) eller utdannet gjennom en ordning som kalles Reserve
Office Training Corps (ROTC). Sistnevnte er en samlingsbasert
offisersutdannelse for studenter ved sivile bachelorstudier.6¢

I Storbritannia har rundt 85 % av elevene pé krigsskolene en bachelorgrad
fra for. Krigsskolene er ogsa betraktelig kortere, med 10-12 méneder pa de
grenvise skolene.67

Danmark har som del av innsparingsprogrammet i Forsvarsforlig 2013-
2017 redusert antall ar pa krigsskolene og innfert sivil bachelor som
opptakskrav. Den grenvise offisersutdannelsen er ett r, med en fire
maneders spesialiseringsperiode i vapenarten. For sivile sgkere tilkommer
et ettdrig militeert forkurs i tillegg. Hensikten er ikke bare & redusere
kostnader, men ogsé fa bredere kompetanse i offiserskorpset og riktig
utdanning til rett tid. I tillegg innferes militeere videreutdanningskurs
underveis i karrieren.68

De nevnte landene har til felles at lengden pa militeer utdanning er kortere
enn 1 Norge. Dette er med pa & gjore det norske militere utdanningslopet
dyrere enn tilsvarende for andre land.

66 | USA har 60 % av heerens offiserer sivil bachelor. Tallet varierer mellom forsvarsgrenene. Kilde: DoDs
Population Report 2011.

67 Kilde: Ekspertintervju, tidligere offiser i British Army

68 Kilde: Det danske Forsvaretforsvaret:
http://forsvaret.dk/FAK/uddannelse/studievejledning/Pages/q_and_a_videreuddannelser_for_officerer.aspx
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6.5. Foreslatte tiltak
a) Konsolidere de nivigivende utdanningene

Det anbefales a konsolidere de nivigivende utdanningene. Dette kan gjores
pa to méter. Enten som en rent organisatorisk sammenslaing av skolene
under Forsvarets hagskole (jf. figur 30) eller som bade en organisatorisk og
geografisk sammenslaing av krigsskolene og FIH (jf. figur 31).

Den organisatoriske sammenslaingen innebarer blant annet at skolene vil
bli underlagt Forsvarets hogskole som far utvidet mandat til 4 lede all
nivagivende utdanning. Befalsskoler og fagkurs endres ikke. Forsvaret vil i
stedet for seks akkrediterte skoler, hver med stor grad av autonomi, fa én
felles hayskole med flere linjer og desentraliserte fakulteter. For eksempel
vil Krigsskolen Linderud gé fra & vare en selvstendig hoyskole til & vaere
Fakultet for landmakt med bl.a. en bachelorgrad for operativ har. Dette gjor
at antall &rsverk knyttet til kvalitetssikring og oppfelging av krav i henhold
til NOKUT-godkjenning pé skolene reduseres. Dette anslas a utgjere rundt
22 arsverk.®® Hvert fakultet star fritt til & legge opp fagplaner og pensum
innen NOKUT-kravene til FHS. Med felles ledelse er det sannsynlig at det
vil veere lettere & identifisere og utnytte potensialer for fellesmoduler og
andre besparende tiltak.

69 Anslatt til minst fem arsverk per skole. Disse arsverkene tas ut pa fem av seks skoler, samtidig som den
siste skolen far tre ekstra arsverk. Nettoeffekt: 22 arsverk.
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Figur 30 Samorganisering av Forsvarets skoler

Modell 1: Samorganisering av Forsvarets skoler under FHS

Akkreditert hagskole
FHS Fakultet ved FHS

KS SKSK LKSK FSTS FIH FEH

KILDE: McKinsey

Ytterligere besparinger kan oppnés ved opprettelse av Forsvarets Krigsskole
med en geografisk sammenslding av skolene. Det er sarskilt de tre
krigsskolene og Forsvarets Ingenierhegskole (FIH)70 Forsvaret kan oppna
skalafordeler ved & samlokalisere, da disse har relativt like studieprogram.
Dette muliggjor okt bruk av fellesmoduler, mer effektiv utnyttelse av
leererressurser og et sterkere fagmilje. Det ber ogsé over tid vurderes a
legge stabsskolen og Forsvarets etterretningsheayskole til samme lokasjon
som krigsskolene, 1 den hensikt & utnytte kompetanse i fellesoperasjoner og
etterretning.

I bade Danmark og Finland er det gjort endringer for & fa en bedre
utnyttelse av krigsskolene. I Danmark er de tre grenvise krigsskolene i
forste omgang samlet under én administrasjon, med sikte pé a utrede videre
konsekvensene av en felles krigsskole.”' I Finland utdannes kadetter delvis

70 FlHs ingenigrutdanning innen telematikk har, som tidligere beskrevet, likhetstrekk med SKSKs
ingenigrutdanning innen elektronikk og data

71 Kilde: Forsvarsforlig 2013-2017, s11.
http://www.fmn.dk/videnom/Documents/Aftale_paa_forsvarsomraadet_2013-2017a.pdf
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pé den felles Forsvarshogskolan og delvis pa skoler i respektive grener og

vapenarter. 80 studiepoeng er fellesmoduler, minst 40 studiepoeng er innen

gren og 60-90 studiepoeng innen vapenarter som eksempelvis kavaleri og

. .72
infanteri'”.

Figur 31 Samlokalisering av KS og FIH

Modell 2: Samlokalisering av krigsskolene og ingenigrhagskolen
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KILDE: McKinsey

I Norge kan dette gjores pd samme mate, med en kombinasjon av felles
offisersfag, som antas & vere lite avhengige av én bestemt geografisk
beliggenhet, fag som er tilpasset den enkelte grens kultur og kompetanse
samt fag som er innrettet mot ferdighetskravene i vapenarten kadetten skal
tjenestegjore 1. Noen av de to sistnevnte fagomrddene kan gjores pa den
felles krigsskolen, og noe ma gjores i tilknytning til de respektive
tjenestestedene, for eksempel Bergen for Sjeforsvaret og Bardufoss for
sambandsoffiserer i Heren. Om vi antar en lik fordeling av studiepoeng
som 1 Finland, betyr det at 120 studiepoeng — to ar av bachelorgraden, kan
gjennomferes ved ny felles krigsskole, og ett ar kan gjennomfores ute i

72 Kilde: Foérsvarsmakten, Urvalsguide 2015.
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forsvarsgrenen. Dette kan for eksempel vere i form av et praksisar som pa
Politihegskolen eller med studiesamlinger som for Heerens befalsskole.

Det anslas at en slik organisering kan tillate en reduksjon 1 vitenskapelige
stillinger pa 33 %, administrativt ansatte pa 50 % utover den tidligere
nevnte reduksjonen pa 22 arsverk fra alle skolene. Til sammen utgjor dette
rundt 140 arsverk. En slik reduksjon vil bety at det vil vare 5,2 studenter
per vitenskapelig ansatt, opp fra 3,5 1 dag. Dette virker & vare rimelig, gitt
at tilsvarende tall for Nederlands militertekniske fakultet er 4,9. Nederland
har imidlertid en ambisjon om & redusere antall vitenskapelig ansatte til ti
studenter per vitenskapelige arsverk.

I tillegg til at en konsolidering av krigsskolene legger til rette for & heve
kvaliteten pa utdanningene gjennom 4 styrke fagmiljeene, vil dette ogsa
fore til en sterkere felles offiserprofesjon. Det er né et storre behov for &
kunne arbeide tett med personell fra andre forsvarsgrener, bade pé grunn av
at Forsvaret er blitt mindre og at relativt sma kontingenter tjenestegjor i
komplekse internasjonale operasjoner. Dette taler for at en sammenslding av
krigsskolene styrker Forsvarets operative evne.

b) Redusert kompensasjon for kadettene

Kravene til kadetter er annerledes enn for andre studenter.
Krigsskolestudiene innebarer lange dager, ovelser 1 felt, dannelsesfag og
etterfolgende plikttjeneste med disponering. Dette begrenser ogsa
kadettenes mulighet for deltidsarbeid ved siden av studiene. Det er derfor
forstéelig at det ber tilbys en form for kompensasjon for det som skiller
kadettenes vilkar fra andre studenters vilkar.

Det virker derimot urimelig at de norske kadettene skal ha en betydelig mer
generps kompensasjonsmodell enn kadetter 1 andre land. I Sverige gis 4500
svenske kroner i méneden (ca. 4200 norske kroner), og i Finland, som er det
landet etter Norge med hayest lonn, gis det ca. 11.500 norske kroner per
méned justert for levekost. Det anbefales en reduksjon i lenn under
utdanning til et niva lik det finske kadetter har. Dette betyr en arlig
innsparing pa 143 millioner kroner, ca. 280 000 kr per kadett.”3

73 Manedslgnn fra 27.500 til 11,.500,,verdi av boligsubsidier reduseres fra 7’7000 til 33500, gratis kost
innfgres til 3'3000.
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Om det finske nivaet legges til grunn, blir den disponible inntekt per kadett
fortsatt ca. 95 000 kroner hoyere enn for en sivil student.”* Dette forutsetter
stotte fra Lanekassen tilsvarende sivile studier.

Reduksjon 1 kompensasjonsordningen kan ogsé bidra til & utjevne
forskjellene mellom sivile og militere studier og dermed oke tilgangen til et
mer heterogent utdannet personell. Dette vil bli diskutert videre 1 neste
punkt.

Videre anbefales det & avslutte innkjop av dyre mastergradskurs. For
eksempel kan Forsvaret ved hayere inntak av ekonomiutdannede kadetter
fjerne executive MBA-kurs”> ved NHH og lignende. Det anbefales ogsa a
g4 bort fra ordningen med & lonne kadetter som tar sivile studier.

¢) Vurdere a oke andelen sivilt utdannede offiserer

I trdd med praksis 1 enkelte andre NATO-land anbefales det & se n@rmere
pa muligheten for & gke inntaket av offiserer med sivil utdanning.
McKinsey kan ikke dokumentere at dette er en fullgod erstatning for
naverende GOU, men gitt at et lop med sivil bachelor og ettarig krigsskole
er veletablert praksis 1 blant annet Storbritannia, kan dette virke som et godt
alternativ.

Om dette skulle bli vurdert nermere, ville det vert nerliggende 4 la
kvalifiseringskurset for alle grenene vare ett ir, slik Sjo- og Luftforsvarets
kvalifiseringskurs er né. Det vil da ligge pa niva med britenes og danskenes
kurs.

Utover lavere GOU-kostnader kan dette tiltaket fore til flere fordeler,
herunder bredere kompetanse i offiserskorpset, bedre alternative
karrieremuligheter for den enkelte offiser og mindre behov for &
etterutdanne offiserer. Bred kompetanse kan bli viktigere hvis Forsvarets
oppdragsportefolje blir bredere.

74 Median disponibel studentinntekt med lan og stipend: 171 000 kr (i 2014-kr). Kilde: SSB-rapport 38/12.
Forventet disponibel kadettinntekt er 188 000. | tillegg kommer kost og losji pa 78 000 kr/aret.

7SMaster of Business Administration
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6.4.5 Estimert potensial

Sammenlagt er tiltakene estimert til & gi besparelser 1 storrelsesorden 400
millioner kroner arlig (jf. figur 32).

a)

b)

c)

Konsolidere de niviagivende utdanningene: 128 millioner

Enhetlig organisering under FHS anslés & fore til at det er mulig med en
reduksjon pa 22 arsverk, og en samlokalisering av krigsskolene og FIH
ytterligere 118 arsverk. Snittkostnaden av disse arsverkene beregnes til kr
830 000.7° I tillegg regnes inn en arlig EBA-besparelse pa 11 millioner pa
grunnlag av anslag fra Forsvarsstudie 07.

Redusere kompensasjon for kadettene, og redusere stotte til sivil
utdanning: 178 millioner kroner

En reduksjon 1 lenn for kadettene er beregnet til & spare 143 millioner
kroner, ca. 280 000 kroner per kadett per ar.”’

Da det ikke har lykkes Forsvaret & fremskaffe kostnader ved etterutdanning

pa masterniva er det festet mer usikkerhet til dette potensialet. Det har

likevel kommet fram informasjon i intervjuer som tilsier en utdanningskost

pa 200-250 000 kroner for toarige seminarbaserte mastergrader som ca. 40
haeroffiserer tar. Dersom en antar tapt arbeidstid pé 33 % for studentene
betyr det en arlig innsparing pé 35 millioner kroner ved a kutte disse to

tilbudene alene. Det anbefales at Forsvaret ser n&@rmere pé dette omradet og

vurderer om det finnes rimeligere kilder til samme kompetanse.

Ok andelen sivilt utdannede offiserer: 97 millioner kroner

Dette estimatet er avhengig av hvorvidt de to foregdende anbefalingene
gjennomfores, da disse reduserer enhetsprisen for et kadettar fra 1 070 000
kroner til 560 000 kroner. Det er antatt et ettarig kvalifiseringskurs, med et
inntak som tilsvarer halvparten av dagens arskull pa 175 kadetter. Ved &
redusere tiden pé krigsskolene med 66 % vil det vere rimelig & beregne et
potensial pa 97 millioner kroner.

76 gnitt av personellkostnader ved krigsskolene, fordelt pa antall arsverk.

77 Manedslgnn fra 27 500 til 9400, verdi av boligsubsidier reduseres fra 7700 til 3500, gratis kost innfares til

3300.
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Figur 32 Potensial utdanning
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6.4.6 Viktige forutsetninger

a) Konsolidere de nivigivende utdanningene

Ved samlokalisering av krigsskolene vil det tilkomme en flyttekostnad og en
mulig kostnad til utvidelse av EBA. Til Forsvarsstudie 07 ble dette vurdert til a
ha en engangskostnad pa ca. 400 millioner kroner.”® Pa grunn av usikkerhet om
fremtidig kadettantall etter eventuell omlegging til ny militeer ordning, er det
ikke foretatt ny beregning. I tillegg forutsettes det en omstruktureringskostnad
pa ca. 250 millioner kroner tilknyttet mulige avgangsstimulerende tiltak, dersom
kostnadene knyttet til tidligere omstillingsprosesser i sektoren legges til grunn.

Sammenslaing av krigsskolene forutsetter justeringer pa enkeltfag pa hver av de
tre krigsskolenes pensum for 4 kunne innfere fellesmoduler. Det kreves ogsa at

78 Kilde: Grunnlagsdokument anbefaling organisering av krigsskolene, 2006. Tall i 2014-kroner.
Gjennomsnitt av hayt og lavt potensial for nettoeffekten av nyinvesterings- og omstillingskost og

avhendingsgevinsten.
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staben ved skolene er villig til & flytte eller at det er mulig & rekruttere nye
ansatte med tilsvarende kompetanse pa valgt lokasjon.

Et argument som hyppig brukes mot sammenslaing av krigsskolene, er at den
grenvise seregenheten vil forsvinne. Til dette kan det vaere verdt & minne om at
for sammenslding i 1995 var det tre grenvise stabsskoler, og at det var motstand
mot denne sammensldingen. I dag er det imidlertid lite som tyder pa at
sammensldingen har skadet den enkelte grens kultur, tvert 1 mot tilsier
intervjuer at det har styrket den fellesoperative funksjonen.

b) Redusere kompensasjon for kadettene og redusere stette til sivil
utdanning

Ved overgang til lavere kompensasjon er en viktig forutsetning at det ikke gar
ut over rekruttering. I Danmark fjernet man i 2013 lgnnen til befalselever (0,5-
ars studie). Denne lgnnen var pa 17 000 danske kroner i maneden og ble
erstattet med ldnekassestotte pa ca. 6000 danske kroner i méneden. Det synes
ikke & ha veert problemer over tid med rekrutteringen som resultat av
lennskuttet.”®

Dette vil ogsé kreve at kadetter tilsettes 1 en annen stillingskategori enn 1 dag.
Dette er praksis pd blant annet befalsskolene, der studentene er befalselever og
ikke 1 en befalskategori.

¢) Vurdere a oke andelen sivilt utdannede offiserer

En viktig forutsetning for & oke inntaket av offiserer med sivil utdanning er at
det finnes tilstrekkelig antall tilfredsstillende kandidater. Denne utfordringen
vil, som med all annen rekruttering til Forsvaret, variere med hvordan
jobbmarkedet er ellers 1 Norge. Likevel far andre land til en god rekruttering til
sin offisersutdanning.89 Dette i kombinasjon med at Forsvaret anses som en
svert god lederutdannelse, gjor at McKinsey finner det rimelig 4 anta at det vil
vaere mulig 4 rekruttere dyktige kandidater med sivil bachelor.

79 «Viljen til at gennemfare sergentuddannelsen overskygger dog den gkonomiske faktor». Kilde:,:
Sanderborg-Nyt, 2013, http://xn--snderborgnyt-vjb.dk/?p=24054

80 sandhurst i Storbritannia har hatt 7-15 sekere per skoleplass i perioden 2010-2013. Kilde: British Army
Secretariat

84



6.5 Personellforvaltning
6.5.1 Sammendrag

Befalskorpset bestar av ca. 10.250 personer, hvorav rundt 3100 har gradsnivé major
eller hayere og ca. 7150 har gradsnivé kaptein eller lavere. Utover dette bestér
Forsvaret av rundt 5200 sivilt ansatte, ca.1400 vervede og ca. 8600 vernepliktige.

Totalt antall ansatte i1 sektoren er blitt redusert med ca. 20 % siden 1994.81 [ samme
tidsrom har antall vernepliktige falt med ca. 27.400 (-76 %) og totalt antall offiserer
med ca. 1.800 (-15 %).82

En igynefallende utvikling er veksten 1 antall offiserer av hayere grad. Antall
hayere befal har vokst med rundt 900 personer (+41 %) siden 1994, til tross for at
Forsvaret for ovrig er blitt redusert kraftig. En sammenligning viser at det norske
forsvaret har omtrent dobbelt s hay relativ andel hayere befal som Danmark og
Storbritannia. Den relative sterrelsen pa det totale offiserskorpset i Norge er i trad
med Danmark og Storbritannia. Det norske forsvaret skiller seg sdledes bare ut
gjennom en relativt hay andel hoyere befal.

En rapport fra FFI om Forsvarets personellutgifter i perioden 1994-2013
konkluderer med at det ogsé har vert gradsinflasjon blant sivile, selv om det
papekes at dette ikke er like intuitivt & male. Til tross for gradsinflasjon,
konkluderer rapporten med at utvikling i lennskostnader har vaert pa niva med
utviklingen 1 staten for gvrig. En analyse av utvikling i lennskostnadene til de
ovrige etatene 1 sektoren viser et tilsvarende bilde.

Befalet 1 Forsvaret benyttes til rent fagmiliteere oppgaver, men ogsd oppgaver av
ren sivil karakter, som for eksempel anskaffelser av sivilt materiell. Befalet roterer
til nye stillinger i snitt hvert 2,3 &r. Dette er til stillinger og arbeidsoppgaver av
bade militaer og sivil karakter. Disponeringssystemet skriver seg fra den kalde
krigens dager. Hensikten var a ha tilgjengelig et tilstrekkelig antall offiserer til &
kunne mobilisere raskt og effektivt ved behov. Implikasjonen av disponerings-
systemet og mobiliseringsforsvaret var at Forsvaret i fredstid ikke kunne sysselsette
alle offiserene med fagmilitere oppgaver. «Offisersoverskuddet» ble folgelig
sysselsatt med oppgaver av sivil karakter. Forsvaret har skiftet ham, og
mobiliseringsforsvaret er erstattet med et innsatsforsvar. Imidlertid har Forsvaret
opprettholdt disponeringssystemet, og antall heyere befal har vokst.

Det er en rekke utfordringer forbundet med bruken av disponeringssystemet og
veksten av offiserer pa hoyt gradsniva:

81 NSD og Forsvarets hjemmeside

82 gtatistisk arbok for vernepliktige, Forsvarets hjemmesider, NSD
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1. En vesentlig andel av tiden gdr med til oppleering og innforing. Offiserenes
rotasjonshastighet er hoy, med en gjennomsnittlig tid 1 stilling pd 2,3 ar. Dette forer
til at en vesentlig andel av tiden gar med til opplaering og innfering.

2. Kompetansegap i viktige aktiviteter. Den storste utfordringen er at sivile
oppgaver til tider krever spisskompetanse og erfaringsbase som det hagyere befalet
pa grunn av utdanningsbakgrunn og rotasjonstid er forhindret fra a4 bygge opp.
Dette forer til kompetansegap 1 viktige aktiviteter. Basert pd gjennomferte intervju
er det for eksempel McKinseys oppfatning at utfordringene som denne rapporten
beskriver innenfor anskaffelsesomridet, i en ikke ubetydelig grad, kan tilskrives
disponeringssystemet med tilherende mangel pa konsistent ledelse av
investeringsprosjekter.

3. Kostnadsdrivende i forhold til offiserer med lavere grad eller sivile. Samlede
personalkostnader per ar for en offiser av hayere grad er 170 000 kroner mer enn
offiserer pé lavere gradsniva®3 og 200 000-250 000 kroner mer enn sivilt ansattes4.
Det er folgelig mer kostnadseffektivt & benytte sivile eller offiserer av lavere grad
hvor det er mulig.

Forsvaret ber vurdere om det er hensiktsmessig & beholde disponeringssystemet
slik det 1 dag benyttes. Konkret foreslar McKinsey at Forsvaret tar folgende grep
for & modernisere personellforvaltningen:

1. Forst bar Forsvaret gjennomfore en langsiktig kartlegging av kompetansebehov.

2. Deretter bar Forsvaret vurdere hvilken kompetanse som krever militerfaglig
utdannelse og bakgrunn og hvilke oppgaver som kan lgses av sivilt ansatte. Her vil
McKinsey anbefale Forsvaret & basere seg pa prinsippet om at oppgaver og
stillinger som kan loses av sivile, ber besettes av sivile. Det danske forsvaret folger
dette prinsippet.

3. I lys av ressurskartleggingen og avklart fordeling mellom militaer og sivil
bakgrunn ber forsvaret estimere personellbehov. Dette vil etter all sannsynlighet
resultere 1 et behov for reduksjon i antall hgyere befal hvis prinsippet om at
«oppgaver og stillinger som kan lases av sivile, ogsa bar besettes av sivile» legges
til grunn.

4. Avslutningsvis ma Forsvaret justere utdanningsnivéet og innfere
avgangsmekanismer for a justere humankapitalen til kartlagte behov.

83 tillegg kommer ekstra utdanningskostnader i forbindelse med & utdanne en offiser av hgyere grad

84 En offiser koster hhv. ca. 250 000 kroner og ca. 173 000 kroner mer enn en sivilt ansatt i FHS og FST
(Kilde: FFI, FD)
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6.5.2 Niaveerende situasjon

a) Eksisterende karrieremodell

Det finnes to ulike karrierelop for befal i Forsvaret; yrkesbefal og
avdelingsbefal. Yrkesbefal har en yrkestilsetting som innebarer at de er
tilsatt 1 gren og grad til de er 60 ar og er utdannet ved en av krigsskolene eller
har tilsvarende sivil utdannelse med kvalifikasjonskurs. Avdelingsbefal har
en aldersbegrenset tilsetting frem til fylte 35 ar. Dersom de star ut
tjenestetiden, blir de tilbudt en utdanningsbonus pa opptil to ars lenn.
Avdelingsbefalet kan ogsa tilbys yrkestilsetting etter fylte 35 dersom
Forsvaret har behov for & beholde kompetansen.

En utredning som vedrerer befalsordninger og innfering av nytt befalskorps
(OR-korps?®5), er under behandling. Hensikten med & innfore et nytt
befalskorps er & legge til rette for & rendyrke spesialistkompetanse. Det er per
mars 2015 ikke tatt noen beslutning angdende dette, men det er planlagt &
forelegge en proposisjon for Stortinget varen 2015.

b) Sterrelse befalskorpset

Offiserskorpset per desember 2013 bestar av ca.10.250 personer, hvorav ca.
7150 offiserer med lavere gradsniva (sersjant til kaptein) og rundt 3100
offiserer med hayere gradsniva (fra gradsniva major og oppover). Utover
dette bestir Forsvaret av ca. 5200 sivilt ansatte, ca. 1400 vervede og ca.
8600 vernepliktige.

c) Kostnader

Samlet utgjor de drlige personellkostnadene til Forsvaret om lag 14 milliarder
kroner.8¢ Lonn og andre personellkostnader til befal utgjer om lag 8,5
milliarder kroner. Det er en vesentlig kostnadsforskjell mellom offiserer pa
hoyere gradsniva og offiserer med lavere gradsnivd og sivile. Et vektet snitt
av samlede personellkostnader viser at en offiser av hoyere grad er rundt 170
000 kroner dyrere enn en med lavere gradsniva. Tilsvarende er
kostnadsforskjellen mellom offiserer med hayere grad og sivile 1
gjennomsnitt ca. 250 000 kroner.87 Dette er ikke medregnet de betydelige

85 OR star for Other Ranks. En av to gradsstrukturer i henhold til NATO-standard

86 Kilde: Forsvarets arsrapport 2013

87 Kilde: FFI Personellutgifter og personellsammensetning i Forsvaret 1994-2013.

87



utdanningskostnadene knyttet til & utdanne en yrkesoffiser pa hayere
gradsniva.

En rapport fra FFI om Forsvarets personellutgifter 1 perioden 1994-2013
konkluderer med at lonnskostnadene 1 Forsvaret har vokst med ca. 2,5 %
over inflasjon arlig siden 1994, men ikke mer enn offentlig sektor for
ovrig88. Prosjektets analyse av kostnadsutviklingen 1 FD og de andre etatene
underlagt FD, viser et tilsvarende bilde, men med en noe svakere
lonnsutvikling enn bdde statlig og privat sektor for evrig (jf. figur 33).

Figur 33 Utvikling i lennskostnader per arsverk
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KILDE: McKinsey, SSB, Arsrapporter, Arsregnskap, NSD

6.5.3 Viktigste observasjoner

Prosjektet har analysert personellforvaltningsmodellen ved & studere storrelsen
og sammensettingen av befalskorpset gjennom analyser av utviklingen innen
Forsvaret over tid og sammenligninger med andre forsvarssektorer.
Hovedfunnet er at det totale antall offiserer er sammenlignbart, men at andelen

88 FF|-rapport 2013/02228
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offiserer av hoyere grad er hoyere na enn tidligere og heyere enn i
sammenlignbare land.

Deretter har prosjektet analysert utfordringene knyttet til disponeringssystemet
og den tidligere nevnte veksten av offiserer pd hoyere gradsniva.

a) Norge har et befalskorps med hey andel offiserer med heyt gradsniva

1) Andel offiserer i forhold til totale militeere mannskaper er ssmmenlignbart
med lignende land

En sammenligning av sterrelse pd befalskorpset malt opp mot totale
mannskaper (soldater og vervede) med Danmark og Storbritannia viser at
det er sma forskjeller. I Norge utgjor befal 53 % av det militaere
personellet. I Danmark og Storbritannia er tilsvarende tall 55 %. Det er
derfor ikke grunn til 4 tro at sterrelsen pa offiserskorpset er for stor.

2) Antall offiserer med heyere grad har vokst betraktelig de siste 20 arene

Historisk utvikling 1 antall offiserer med heyere grad siden 1994 viser en
vekst pa 899 arsverk, tilsvarende en vekst pd 41 %. Veksten er
hovedsakelig drevet av stor gkning i antall oberstlgytnanter (66 % vekst)
og majorer (35 % vekst). I samme periode er antall offiserer pd lavere
gradsniva blitt redusert med 2728 arsverk, tilsvarende en prosentvis
nedgang pa 28 % (jf. figur 34).
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Figur 34 Historisk utvikling i antall offiserer
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Veksten i antall offiserer med heyere grad har forekommet i en periode
hvor Forsvaret forevrig har gjennomgatt store strukturelle endringer ved &
ga fra et mobiliserings- til et innsatsforsvar og redusert antall brigader og
lokasjoner kraftig. Dette skulle tilsi at behovet for antall hgyere befal
skulle gatt ned og ikke opp. Utviklingen i antall offiserer med hoyere
gradsniva sett opp mot totalt antall militert personell viser derimot at
andelen offiserer med heyere gradsnivé er nesten firedoblet siden 1994.
Andelen er dog blitt noe redusert siden toppnivaet i 2005(f. figur 35).
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Figur 35 Utvikling i andel hoyere offiserer

Utvikling i andel offiserer med heyere gradsniva av totalt militaert personell
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3) Andel offiserer pa hoyt gradsniva er hgyere enn i sammenlignbare land

En sammenligning med andre lands forsvar viser at det norske Forsvaret
har omtrent dobbelt s& hoy andel offiserer pd hoyt gradsnivd malt opp mot
totalt antall militert personell 1 strukturen. I det norske forsvaret har ca. 16
% av totalt antall militeert personell grad pa niva major eller hoyere, mens
tilsvarende forholdstall i Danmark og Storbritannia er henholdsvis ca. 9 %
og ca. 8 % (jf. figur 36). I absolutte tall tilsier dette at Norge skulle hatt
rundt 1500 faerre offiserer pd hoyere gradsniva for & vere pa samme niva
som Danmark og Storbritannia.
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Figur 36 Sammenligning av offiserskorpset med andre land

Sammenligning av andel offiserer av hgyere grad
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KILDE: UK MoD, FST-P, Danske Forsvaret, FD

b) Utfordringer med disponeringssystemet og veksten i antall offiserer av
heyere grad

Hensikten med disponeringssystemet var a ha tilgjengelig et tilstrekkelig
antall offiserer for & kunne mobilisere raskt og effektivt ved behov.
Implikasjonen av disponeringssystemet og mobiliseringsforsvaret var at
Forsvaret 1 fredstid ikke kunne sysselsette alle offiserene med fagmilitaere
oppgaver. «Offisersoverskuddet» ble folgelig sysselsatt med oppgaver av
sivil karakter.

Forsvaret har skiftet ham, og mobiliseringsforsvaret er erstattet med et
innsatsforsvar. Imidlertid har Forsvaret opprettholdt beordringsmodellen, og
analysene ovenfor viser at antall hayere befal har vokst snarere enn 4 tilpasse
seg endringene 1 Forsvarets natur.

Det er en rekke utfordringer forbundet med bruken av disponeringssystemet
og veksten av offiserer pa hoyt gradsniva:
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1) En vesentlig andel av tiden gdr med til oppleering og innforing.

Forsvaret er en organisasjon med et stort spenn 1 kompetansekrav
tilknyttet ulike stillinger. Befalet i Forsvarer benyttes til rent fagmilitaere
oppgaver, men ogsa oppgaver av ren sivil karakter, som for eksempel
anskaffelser av sivilt materiell. Det er store forskjeller pa kravene til en
spesialsoldat, en gkonomioffiser og en IT-sjef.

Hoyere offiserer er ofte eldre offiserer. Selv om dette utvilsomt er erfarne
og dyktige personer, er det flere operative stillinger de ikke kan fylle pa
grunn av avtagende fysisk form eller for hoyt gradsniva. De henvises
derfor til stabsstillinger som ikke nedvendigvis krever militerfaglig
kompetanse, og hvor de ikke alltid har gode forutsetninger for & lykkes.

Forsvaret har 1 tillegg et disponeringsregime med hyppige
personellrotasjoner. Gjennomsnittlig tid i stilling for yrkesbefal er 2,3 ér,
noe som vil tilsi en rotasjonshastighet pd 40 %. Dette forer til at en
vesentlig andel av den totale tiden 1 stilling brukes til opplering og at det
ikke er tilstrekkelig tid til & opparbeide god kompetanse for offiserene
flyttes over til nye arbeidsoppgaver.89

2) Kompetansegap i viktige aktiviteter.

I tillegg til den lavere effektiviteten som folger av at mye tid gér bort til
opplaring pa grunn av hyppige rotasjoner, er den sterste utfordringen at
sivile oppgaver til tider krever spisskompetanse og erfaringsbase som det
hoyere befalet pd grunn av de hyppige rotasjonene og pa grunn av
utdanningsbakgrunn ikke har mulighet til & bygge opp. Inntakskriteriet for
krigsskole er egnethet som troppsbefal, men i et system som gir jobb for
livet, ligger ogsa en visshet om at en stor del av personellet over tid vil inn
1 stabsstillinger som stiller helt andre krav til kompetanse enn det de ble
rekruttert for.

Modellen forer derfor til kompetansegap 1 viktige aktiviteter. Basert pa
gjennomforte intervju er det McKinseys oppfatning at utfordringene som
denne rapporten beskriver innenfor for eksempel anskaffelsesomradet, i
betydelig grad kan tilskrives disponeringssystemet med tilherende mangel
pa konsistent ledelse av investeringsprosjekter.

I tillegg kan bruk av offiserer i stillinger som kunne blitt utfert av sivile,
vare en barriere for spesialisering og effektivisering. I intervjuer ble det
papekt at organisering og utforming av stilling ma ta hensyn til at de fylles
av heyt utdannede og erfarne offiserer. For eksempel kan dette vare et
hinder for spesialisering eller konsentrasjon av transaksjonelle oppgaver 1

89 Kilde: FFI, sitert i Anbefaling ny militeer ordning 2014.
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en stilling, da dette oppfattes som for monotone arbeidsoppgaver for en
offiser av hoyere grad.

3) Kostnadsdrivende i forhold til offiserer med lavere grad eller sivile.

Samlede personalkostnader per ér for en offiser av heyere grad er 170
00090 kroner mer enn offiserer pa lavere gradsniva og 170 000-250 00091
kroner mer enn sivilt ansatte. Det er folgelig mer kostnadseffektivt &
benytte sivile eller offiserer av lavere grad hvor mulig. I tillegg kommer
hayere utdanningskostnader for hoyere befal.

6.5.4 Foreslitte tiltak

Pa bakgrunn av de identifiserte utfordringene ber Forsvaret vurdere om det er
hensiktsmessig & beholde disponeringssystemet slik det i dag benyttes.
Konkret foreslar McKinsey at Forsvaret tar falgende grep for & modernisere
personellforvaltningen:

a) Forsvaret bor gjennomfere en langsiktig kartlegging av sine
kompetansebehov

Utgangspunktet for god personellforvaltning er en god langsiktig
kartlegging av virksomhetens kompetansebehov. Dette er spesielt viktig 1 en
organisasjon som Forsvaret med behov for spesialisert kompetanse.

McKinsey anbefaler derfor at det gjennomferes en langsiktig kartlegging av
Forsvarets kompetansebehov innen de forskjellige omrddene. Denne
kartleggingen legges s til grunn for fremtidige bemanningsplaner og ber
oppdateres med jevne mellomrom i forbindelse med ulike planprosesser.

b) Forsvaret bor vurdere hvilken kompetanse som krever militeerfaglig
utdannelse og bakgrunn og hvilke oppgaver som kan leses av sivilt
ansatte

Etter & ha gjennomfert det foregdende tiltaket, ber Forsvaret ta en
gjennomgang av organisasjonen for a definere hvilke stillinger som krever
militerspesifikk utdannelse og hvilke som kan fylles av sivile. I tillegg ber
Forsvaret vurdere hvilket gradsniva som er nedvendig for & fylle bade de
sivile og militere stillingene.

90 Kilde: Ibid.

91 Basert pa gjennomsnittskostnad for sivile i Forsvarsstaben og pa Forsvarets hgyskole. Kilde: FFI
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I forlengelsen av dette ber Forsvaret vurdere om disponeringssystemet for
offiserer fremdeles er hensiktsmessig da Forsvaret ikke lenger har behov for
a sikre tilstrekkelig antall offiserer 1 tilfelle mobilisering. I forlengelse av
dette er det ogsa spersmal om det er formalstjenlig & beordre offiserer til
sivile oppgaver innen Forsvaret. Bruk av sivilt personell for ikke-militere
oppgaver inneberer lavere kostnader og ekt tilgang til spisskompetanse.

c) Forsvaret ber estimere personellbehov i lys av ressurskartleggingen og
avklare fordeling mellom militzer og sivil bakgrunn

Etter gjennomgangen av de totale behovene og den prinsipielle avklaringen
av hvilke stillinger som ber forbli militeere og hvilke som ber bli sivile, ma
Forsvaret estimere sine personellbehov. Gjennomgangen vil etter all
sannsynlighet resultere i et behov for reduksjon 1 antall hayere befal hvis
prinsippet om at «oppgaver og stillinger som kan leses av sivile, ber besettes
av sivile» legges til grunn.

d) Forsvaret ma justere utdanningsniviet og innfere avgangsmekanismer
for 4 justere humankapitalen til kartlagte behov

For & lose den utfordringen som sannsynligvis oppstér etter de foregadende
tiltakene, og for & unngé lignende problemer med skjev
offisersammensetning i fremtiden, anbefales det & innfere en form for
avgangsmekanisme for & ha fleksibilitet til & tilpasse sammensetningen etter
behov. P4 denne méten vil Forsvaret unngé a havne i en situasjon hvor de ma
plassere hayere offiserer 1 stillinger de hverken har riktig kompetanse til &
fylle eller sitter lenge nok 1 til & opparbeide seg tilstrekkelig kunnskap om.

De fleste andre land har ulike former for avgangsmekanismer for 4 unnga
skjevhet i pyramiden. Hovedsakelig finnes det tre ulike modeller for
avgangsmekanismer; opp-eller-ut, aldersbestemte kontrakter og tidsbestemte
kontrakter. I det folgende er modellene kort beskrevet og vurdert.?2 Konkret
hvilken modell som er best egnet for Forsvaret, krever ytterligere detaljering
og er ikke konkludert i denne rapporten.

1) Opp-eller-ut-system

Et opp-eller-ut-system er basert pa begrenset tid 1 grad, det vil si at
tilsettingsforholdet avsluttes dersom offiseren ikke avanserer til en hoyere
grad innen en gitt tidsperiode. Systemet er ofte tilknyttet en

92 Beskrivelse og evaluering av modellene er basert pa tidligere utredninger av personellordninger; Ny
militeer ordning (2014) og Reksund-utvalget (2002)
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pensjonsordning for avgétt personell. Et land som benytter denne
modellen, er USA.?3 Der konkurrerer offiserene per avgangskull om
avansement etter gitte tidsperioder. Hver offiser fér to
avanseringsmuligheter per gradsniva. Dersom offiseren ikke avanserer
etter disse to mulighetene, blir vedkommende separert fra offiserskorpset
og fratrer sin stilling etter et visst antall ar i tjeneste avhengig av
gradsniva. Offiserene kan vanligvis gd av med pensjon etter 20 &r i
tjeneste, men for offisersgrad fem og seks er det tilknyttet en
tidligpensjonsordning for avgatt personell.

Fordelene med en slik modell er at det gir arbeidsgiver hoy fleksibilitet til
a tilpasse offisersammensetningen etter behov ved at det tas en vurdering
pa hvert gradsniva slik at det er mange avgangspunkter. Dette er saledes
en effektiv avgangsmekanisme. Den storste ulempen ved systemet er at det
vil vaere tilknyttet betydelige pensjonsforpliktelser for avgétt personell.

Denne modellen nevnes for & gi en komplett fremstilling av de vanligste
modellene som benyttes. En «up or outy-modell er imidlertid ikke tilpasset
etablerte spilleregler i norsk arbeidsliv og den er folgelig ikke et reelt
alternativ for den norske forsvarssektoren.

2) Aldersbestemt tilsetting for offiserer

Et system med aldersbestemt tilsetting innebaerer at personellet er tilsatt
til en gvre aldersgrense. Det kan ogsé legges opp til at man har flere
aldersbestemte kontrakter 1 lopet av karrieren, eksempelvis en til fylte 35
og en til fylte 45 etter uteksaminering ved en av krigsskolene. For videre
karriere etter dette ma offiseren kvalifisere seg til stabsskole eller
lignende. Det er vanlig & knytte en avgangsbonus eller utdanningsstotte
til dem som avslutter arbeidsforhold etter kontraktens utlep. Danmark og
Nederland har systemer som ligner pa dette. Aldersbestemt tilsetting
benyttes allerede for avdelingsbefal i det norske Forsvaret i dag med en
ovre aldersgrense pa 35 ar.

Aldersgrensen som settes, ber balanseres mellom Forsvarets behov og
offiserenes mulighet til & skaffe en alternativ karriere utenom Forsvaret.
Fordelen med en aldersbestemt tilsetting er at det er forutsigbart for bade
arbeidsgiver og arbeidstaker, hvor arbeidstaker i god tid 1 forveien kan
planlegge og legge til rette for en alternativ karrierevei.

3) Tidsbestemte kontrakter

Et system med tidsbestemte kontrakter innebarer at offiserene tilsettes pa
tidsbegrensede kontrakter, eksempelvis fire- eller attedrskontrakter. Ved

93 Systemet er nedfelt i Defense Officer Personnel Management Act (DOPMA)
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kontraktens utlep foretas det vurderinger pé individuell basis hvorvidt
kontrakten skal forlenges. Kontraktene er ofte tilknyttet en bonus eller
utdanningsstette ved kontraktens utlep.

Det britiske forsvaret har et lignende system. Der ansettes soldater for
minst fire &r, og kan etter dette bli i forsvaret ut karrieren. Lengste
tjeneste for vervede er til ssammen 22-30 &r, avhengig av type tjeneste.
Offiserer starter med en tre- til attearig kontrakt som etter to ar kan
forlenges til 18 ar og senere til 35 ar om kandidaten er egnet.
Oppsigelsestiden er 12 méneder, og forsvaret har ved sakalte «Manning
Control Points» mulighet til & si opp personell som ikke kvalifiserer seg
til videre tjeneste®4.

Fordelen med modellen er at det vil vaere forutsigbart for bade
arbeidstaker og arbeidsgiver. I tillegg er det relativt stor fleksibilitet til &
justere offisersammensetningen dersom kontraktene utstedes med
begrenset lengde. Derimot vil denne modellen vere administrativt tung a
forvalte sammenlignet med en aldersbestemt kontrakt. Dette fordi det
krever en mer omfattende kvalitativ vurdering av befalet for & vurdere
hvem som far lengre tjeneste.

e) Tilby avgangsstimulerende tiltak

Innforing av avgangsmekanismer vil bidra til & balansere
offisersammensetningen pa lengre sikt. Likevel vil det ta 10-15 ar for
tiltakene & ha full effekt dersom et nytt avgangssystem kun introduseres for
nye kull fra krigsskolene. Hvis sektoren ensker & akselerere tilpasning av
offiserssoylen, vil det derfor vare behov for 4 ta i bruk avgangsstimulerende
tiltak over en periode frem til det nye systemet far full effekt.

For 4 holde storrelsen pa offiserskorpset relativt stabil, anbefales det &
redusere personellet over en tre- til femarsperiode, hvor uttaket balanseres
med inntaket av nye offiserer (rundt 300 per ar). Dersom Forsvaret velger &
ikke tilby avgangsstimulerende tiltak, vil det ta rundt 10-15 ar fer antall
hoyere befal er redusert med ca. 1500, gitt en avgangsrate pa 3-4 %.

6.5.5 Estimert potensial

Samlet er tiltakene estimert til 4 ha en arlig effekt pa 200-350 millioner kroner fra
et nytt kontraktsregime er effektivt. Potensialet er beregnet ut ifra at Forsvaret

94 Kilde: British Army. http://www.army.mod.uk/infantry/regiments/29103.aspx og intervju med informant
knyttet til det britiske forsvaret
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reduserer antall offiserer med hoyere gradsniva til tilsvarende nivd som Danmark
og Storbritannia, tilsvarende ca. 1500 offiserer. Storrelsen pé effekten avhenger av
hvorvidt offiserene med hoyere gradsnivé erstattes av offiserer med lavere grad
eller sivile, ettersom gjennomsnittlig kostnadsdifferanse er storst mellom sivil og
offiser med hoyere gradsniva.

Estimatet harmonerer godt med flere innfallsvinkler; intern historisk
sammenligning og tidligere utredninger innenfor personalomradet utarbeidet av
forsvarssektoren selv.9>

6.5.6 Forutsetninger og presiseringer

For & gjennomfere nevnte tiltak kan det vaere behov for & gjere endringer 1 retten til
yrkestilsetting etter endt krigsskole slik denne 1 dag er nedfelt i Forsvarets
personellhandbok. Dette prosjektet har, som tidligere skrevet, ikke gjennomfert en
juridisk vurdering av ulike avgangsmekanismer og deres eventuelle effekter.

Videre er det en forutsetning at avgangsmekanismene benyttes pa en
hensiktsmessig méte. Det er indikasjoner pd at tidligere avgangsrunder har fort til
tap av nadvendig personell, som dels er blitt leid inn som konsulenter igjen. Dette
krever at Forsvaret systematisk arbeider med ressursplanlegging og kartlegger hvor
mange det er behov for pd hvert gradsnivd. Forsvaret ma ogsa paregne at innforing
av avgangsmekanismer vil medfere en kostnad til sluttbonus/utdanningsstette for
offiserer som slutter.

Kortere kontrakter innebarer ofte hayere tilfeldige avgangsrater, det vil si at befalet
slutter for kontraktsperioden er over. Dette ma tas hoyde for i utformingen av et
karrierelop med ekt bruk av avgangsmekanismer.

Det forutsettes at avgangsmekanismer innferes pa alle nivaer av organisasjonen.
Om det kun er nye offiserer som gar over pa et system med tidsbestemte kontrakter,
ma avgangspakker tilbys i 10-15 ar til hvert arskull.

95 PET-15 i 2006 anbefalte etter arbeidsgruppen ««Gradsstrukturen i Forsvaret)» et maltall for 2008 som

tilsvarer rundt 970 feerre hayere offiserer enn faktisk antall stillinger per 2013. For 2012 var maltallet 1300-
1600 hgyere offiserer, avhengig av om man tar hayde for et samlet starre antall befal.
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6.6 Investeringer
6.6.0 Presiseringer knyttet til kapittel om investeringer og driftsanskaffelser

Totalt arbeider ca. 920 arsverk med investeringer i forsvarsektoren. Ressursbruken
innen investeringer er vurdert sammen med driftsanskaffelser (se kapittel 6.7).
Dette er gjort for & kunne sammenligne ressursbruken med andre lands
forsvarssektorer og annen likeartet virksomhet som ikke har like tydelige skiller
mellom investeringer og driftsanskaffelser.

6.6.1 Sammendrag

Forsvarssektoren brukte 10,9 milliarder kroner pd EBA- og materiellinvesteringer i
2013 og investeringer utgjor séledes en vesentlig andel av det totale
forsvarsbudsjettet. Forsvaret stod for omtrent 7,8 milliarder kroner av
investeringsbudsjettet.?¢ Investeringene gjores ved bruk av prosjektmodellen
«PRINSIX7», et detaljert rammeverk for investeringsprosesser, som forste gang
ble anvendt 1 1992. Modellen har siden veart videreutviklet.

Omrddet har to overordnede utfordringer. For det forste er investeringsprosessen
sveert tidkrevende drevet av tidvis unedvendig tunge prosesser. For det andre er det
indikasjoner pd overspesifisering, noe som antyder at sektoren kunne fatt mer igjen
for investeringsmidlene uten at dette gar pa bekostning av nytteverdi.

a) Investeringsprosessen er kompleks og gjennomfering tar unedvendig lang
tid. Det finnes snarveier i prosjektmodellen PRINSIX, men disse blir
sjeldent brukt. Dette kan selvfolgelig direkte pavirke operativ evne og
personellsikkerhet siden det tar lengre tid & fremskaffe ensket materiell.
Videre er det ogsa en risiko for at de tekniske losningene er utdatert nér
materialet er anskaffet. Lange investeringsprosesser, kombinert med
fasebytter og rotasjon i personell, gjor at prosjektteamet er lite stabilt.
Mangel pé kontinuitet gjor ogsa at ingen kan stilles til ansvar for prosjektet
i sin helhet.

b) Nesten samtlige av intervjuobjektene innenfor investeringsomrader papeker
at overspesifisering er en utfordring 1 sektoren. Det er blitt trukket frem
flere eksempler pa mulig overspesifisering. Disse eksemplene indikerer at
sektoren kunne fatt mer igjen for investeringsmidlene. En av de
bakenforliggende arsakene til dette anses & vare et insentivsystem som 1
liten grad presser organisasjonen til & gjore avveininger mellom
spesifikasjoner og pris. Investeringsmidlene trekkes fra en sentral pott og
blir ikke belastet brukeren. Dette kan fore til at grenene fokuserer pa a

96 gt prp. nr 1 (2013-2014) og arsregnskapet til Forsvaret 2013

97 PRINSIX star for Prosjektbasert informasjonssystem med EDB-del basert pa Unix-plattform
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maksimere sin andel av investeringsbudsjettet snarere enn a fokusere pa a
identifisere og fremskaffe de beste losningene for sektoren som helhet eller
de lasningene som gir den beste balansen mellom kostnad og ytelse.

Opplering i bruk av investeringsprosessen, klarere ansvarsforhold og en forbedret
insentivstruktur vil kunne gi raskere anskaffelser og potensielt en bedre avveining
mellom kostnad og ytelse for materiellet som anskaffes. Det er imidlertid krevende
a estimere hvor stor denne effekten er, sd potensialet er ikke kvantifisert. Pa
bakgrunn av de nevnte utfordringene foreslas folgende fire tiltak:

a) Bygge kompetanse i bruk av investeringsprosessen. Opplaring i hvordan
snarveiene i PRINSIX kan utnyttes pa en mer smidig mate for prosjekter av
mindre kompleksitet og sterrelse. Dette vil fore til at prosjekter av mindre
storrelse og kompleksitet tar kortere tid & gjennomfore.

b) Redusere personellrotasjon. Redusere personellrotasjonen og sikre at
hvert prosjekt ledes av én leder med ende-til-ende-ansvar gjennom hele
prosessen.

c) Legge til rette for standardisering. Erfaring fra privat sektor viser at fokus
pa standardisering gjennom hele prosessen kan gi en effekt pa 20-30 %
kostnadsforbedringer gjennom 4 standardisere spesifikasjoner,
stromlinjeforme prosessen, innfere mekanismer som beleonner
prosjektledere som har fokus pé standardisering, og & involvere industrien i
tidligfasen av prosjektene.

d) Innfere insentivmekanismer. Sektoren ber vurdere 4 innfore en
insentivstruktur som motiverer brukerne til & velge rimeligere lgsninger.
Dette kan for eksempel gjores ved & allokere deler av investeringsbudsjettet
til DIF-nivé for at DIF-ene skal fa sterre eierskap til investeringsmidlene.

For a redusere investeringsprosjekttiden er det nedvendig med kompetansebygging
1 prosjektstyring og tilstrekkelig oppleering 1 den nye arbeidsmetodikken.

6.6.2 Niaveerende situasjon
a) Organisering og roller

Investeringsprosjekter er i hovedsak et samspill mellom FDs
programomrader, forsvarsgrenene og FLO-kapasiteter, hvor de ulike
enhetene har roller avhengig av prosjektets faser. Se avsnitt ¢) for naermere
beskrivelse.

Investeringsarbeidet 1 Forsvarsdepartementet er organisert i programomrader
bestdende av representanter fra FD IV 3 (investeringsplanlegging) og FD III
4 (investeringsstyring). Det finnes syv programomréder: Landsystemer,
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Sjesystemer, Luftsystemer, SOF/SOS-systemer?8, Logistikksystemer, NBF%°-
systemer og EBA (jf. figur 37).

Figur 37 FDs programstruktur investeringer

Forsvarsdepartementets programstruktur for investeringer

Sjef FD IV 3,
Sjef FD 1114
Sekretariat
[ [ [ [ | ]
Land- EBA Luft- Sjo- Logistikk-  SOF/SOS- NBF-
systemer systemer systemer systemer systemer systemer

KILDE: McKinsey, FO

I storre prosjekter kan det etableres egne programorganiseringer. Et eksempel
pa dette er kampflyprogrammet relatert til investering i F-35. Programmet
har faste ressurser som arbeider med mange ulike omrader 1 forsvarssektoren,
fra FFI, FD, Forsvarsbygg, FLO Luftkapasiteter og Luftforsvaret.

b) Arsverk og kostnader

Om lag 10,9 milliarder kroner ble brukt pa investeringer i 2013, hvorav ca.
8,8 milliarder pa materiellinvesteringer og ca. 2,1 milliarder pA EBA-
investeringer!00, fordelt pa rundt 250 investeringsprosjekter (jf. figur 38).101

98 Special operations forces
99 Nettbasert forsvar
100 st. prop. nr. 1 2013-2014
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Investeringsrammen fastsettes av Stortinget gjennom statsbudsjettet.
Forsvaret stod for 7,8 milliarder av investeringene, hvorav ca. 1,4 milliarder
gikk til kampflyprogrammet. P4 grunn av kampflyprogrammet vil gvrig
investeringsportefolje vaere lavere 1 arene fremover enn det den har vert

tidligere &r.

Figur 38 Fordeling investeringsmidler per etat

Fordeling av investeringsmidler pr. etat og programomrade
NOK millioner. Belgpene er avrundet til naermeste 100 millioner
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KILDE: McKinsey. Forsvaret.no
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Total ressursbruk pé investeringer er ca. 920 arsverk, hvorav ca. 684 i
Forsvaret, 56 1 Forsvarsdepartementet, 177 1 Forsvarsbygg (EBA-
investeringer) og 3 1 FFI. Hovedtyngden av ressursene 1 Forsvaret sitter i
kapasitetsdivisjonene i FLO, men det er i tillegg noen ressurser i
Forsvarsstaben og DIF-ene.192 Analyse av ressursbruken pa investeringer er
sett pa samlet for driftsanskaffelser og investeringer i kapittelet om
driftsanskaffelser og vil ikke bli videre behandlet i dette kapittelet.

101 Presentasjon om materiellinvesteringer, utarbeidet av FD

102 Kilde er arsverkskartlegging foretatt av etatene selv.
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c) Prosjektmodell og prosess

Prosjektmodellen for investeringer er basert pA PRINSIX, en lgsning fra
1992 som ble oppdatert etter innforingen av ISL i 2003 og etter nytt
investeringskonsept i 2004. PRINSIX er et detaljert rammeverk for hvordan
investeringsprosessen skal foregd i sektoren. Forsvaret arrangerer egne kurs 1
dette systemet, som kvalifiserer til 30 studiepoeng. Rammeverket beskriver
hvilke roller de ulike interessentene har i de ulike fasene av prosessen, krav
til dokumentasjon, samt hvilke beslutninger som ma tas pa de ulike stegene 1
prosessen. PRINSIX skal sikre en enhetlig og helhetlig gjennomfering av
investeringsprosjektene pa tvers av sektoren. Majoriteten av
investeringsprosjektene gar igjennom den samme prosjektmodellen, men
beslutningsprosessen avhenger av sterrelsen og type investering. Dersom
investeringsbelapet overstiger 750 millioner, ma eksempelvis prosessen
gjennom en ekstern kvalitetssikring for beslutning i Stortinget.!03
Forsvarssektorens prosjektmodell er illustrert 1 figur 39.

103 Alle statlige investeringer med kostnad over 750 millioner kroner skal gjennomga en ekstern
kvalitetssikring (Kilde Finansdepartementets hjemmeside)
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Figur 39 Forsvarssektorens prosjektmodell
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KILDE: Presentasjon om materisllinvesteringsr 2014, FD

Overordnet er FD beslutningsorgan for alle investeringer, men prosjekter
med en kostnadsramme pé over 500 millioner kroner, kategori 1-prosjekter,
mé godkjennes i Stortinget.!%4 Hvilke prosjekter som skal prioriteres, styres
gjennom Iverksettingsbrev Langtidsplan (IVB LTP). Investeringsprosessen
kan deles inn 1 tre hovedsteg: konsept- og idéfase, definisjonsfase og
anskaffelsesfase. Konsept- og idéfasen ledes av FD IV, som serger for at det
blir innhentet riktig informasjon og faktagrunnlag fer det besluttes om
prosjektet skal viderefores eller ikke. Etter at konseptfasen er over, startes
definisjonsfasen, der det utarbeides fremskaffelseslosning (FL) hvor det skal
fremkomme en vurdering av ulike anskaffelseslosninger og
anskaffelsesstrategi. FD IV er ogsa ansvarlig for denne fasen av prosjektet.
Etter at fremskaffelseslosning blir godkjent, overleveres ansvaret til FD 111,
som utgir et gjennomferingsoppdrag (GO) til etaten som skal gjennomfere
anskaffelsen, eksempelvis FLO i Forsvaret. FLO vil i denne fasen skrive en
foresporsel basert pd funksjonelle krav i fremskaffelseslosningen. I St.meld.
nr. 38 (2006-2007), som omhandler strategi for samarbeid med industrien,

104 pRINSIX. Forsvaret.no
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kommer det klart frem at det er en mélsetning & involvere neringslivet
tidligere 1 investeringsprosjekter gjennom en tidlig dialog. Basert pa
intervjuer av sentrale ledere innen investeringsomradet kommer det frem at
leveranderene sjelden involveres for 1 selve anskaffelsesfasen gjennom & gi
tilbud (RfP)195, En oversikt over roller og ansvar i et materiellprosjekt er

skissert 1 figur 40.

Figur 40 Roller og ansvar i et prosjekt
Roller og ansvar i et materiellprosjekt
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KILDE: Presentasjon om materiellinvesteringer 2014, FD

Tidligere har Forsvaret hatt problemer med a benytte hele
investeringsbudsjettet. Det har derfor vert et fokus pé & eke produksjonen av
fremskaffelseslasninger, og fra FLO er det enskelig & ha en overhayde pa
godkjente prosjekter pa 1-1,5 milliarder kroner for & kunne justere for
forsinkelser i FLO eller hos leverander og likevel bruke opp

investeringsmidlene.106

105 Request for Proposal

106 Kilde: Presentasjon om Investeringsprosessen fra FD
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6.6.3 Viktigste observasjoner:

Den viktigste utfordringen innenfor investeringsomradet er at prosessen er
tungrodd og tar lang tid. I tillegg er noen andre utfordringer kort beskrevet.

a) Investeringsprosessen er kompleks og gjennomferingen tar unedvendig
lang tid

Investeringsprosesser er generelt meget omfattende, med en gjennomsnittstid
pa over ni ar fra definisjonsfasen til drift; hvorav selve anskaffelsesfasen er
den lengste. 1 2011 ble det foretatt en flaskehalsanalyse i regi av FD, som
konkluderte med at tid ikke var prioritet og at det var flaskehalser gjennom
hele prosessen. Til tross for dette arbeidet har gjennomsnittlig tidsbruk som
gir med til & utarbeide fremskaffelseslosning okt med ca. 40 % siden 2011
(f. figur 41).

Figur 41 Tidsbruk i de ulike fasene av et prosjekt

Tidsbruk i investeringsprosjekters ulike faser

Tidsbruk til anbefalt

Tidsbruk i prosjektets ulike faser fremskaffelseslgsning?
Antall ar brukt i fase' Antall dager
t o2
Definisjons- 28 792
fase |
Anskaffelses- 56
fase
Total
tidsbruk >9

2011 12 13 2014

Konklusjonen i Flaskehalsanalysen 2011:
= Alle har flaskehalser
= Tid er ikke prioritert

B

1 Baseres pa tidsbruk i faser som ble avslutteti 2011-2014 ,0g er ikke basert pa gjennomgaende prosjekter
2 Minimumstid fra prosjektidé til oppgave om FL blir gitt. Eventuell konseptutvikling fer dette vil kunne vare i mange ar
3 Del av definisjonsfasen. Blir benyttet som eksempel pga. best datatilgjengelighet

KILDE: FLO, FD

Konsept- og idéutviklingsfasen til starre prosjekter strekker seg gjerne over
flere ar. Det er naturlig at prosjekter av betydelig storrelse tar lengre tid &
gjennomfere, men til tross for dette er det svaert sma forskjeller i tidsbruk
mellom store og sma prosjekter (jf. figur 42).

106



Majoriteten av alle prosjekter gér gjennom den samme PRINSIX-prosessen,
uavhengig av sterrelse og betydning. Den eneste formelle forskjellen er pa
hvilket nivé beslutningen om godkjennelse av fremskaffelseslosningen tas
pa. I praksis kreves det noe mindre utfyllende dokumentasjon pa mindre
prosjekter. Det finnes snarveier i PRINSIX, men disse blir brukt i begrenset
grad.

Figur 42 Estimert kostnad og tidsbruk i investeringsportefoljen

Estimerte kostnader og tidsbruk i investeringsportefaljen
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KILDE: Artemis, teamanalyse

I tillegg er det mange prosjekter som ikke klarer & nd oppsatte milepaler.
Mer enn 70 % av prosjektene nar ikke milepalen for anbefalt
fremskaffelseslosning, og gjennomsnittlig forsinkelse er henholdsvis 83 og
264 dager for definisjons- og anskaffelsesfasen (jf. figur 43).
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Figur 43 Gjennomshnittlige forsinkelser
Gjennomsnittlige forsinkelser
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83
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fasen fasen

KILDE: Milepzeler 2008-2013, Milepselsanalysen

I prosjektarbeid har tidsbruk en tendens til & drive opp kostnader for
losningen, ikke bare ved at man holder pé prosjektressursene lenger. Det er
ogsd en fare for at den teknologiske utviklingen gjor at lasningen mé endres
underveis.

b) Fasebytter og rotasjon i personell gjor at prosjektteam er lite stabile.
Mangel pa kontinuitet gjor ogsa at ingen kan stilles til ansvar for
prosjektet i sin helhet.

Basert pa gjeldende tidsbruk i1 prosjekter samt stillingsansienniteten til
involverte prosjektlederressurser, har et gjennomsnittsprosjekt rundt seks-syv
personellrotasjoner i lopet av prosjektets levetid (jf. figur 44).107

Skifte av prosjektleder reduserer hastigheten av prosjektgjennomferingen,
ikke minst fordi det tar tid for en ny prosjektleder har oversikt og kontroll
over prosjektet. Ved at prosjektleder byttes ut ofte er det heller ingen som

107 Analyse basert pa data fra Artemis, Flaksehalsanalysen og intervjuer av FLO. Hyppige
stillingsutskiftninger gjelder bade militeert og sivilt personell.
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kan stilles til ansvar for totalgjennomferingen fra prosjektstart til -slutt!08.
Dette reduserer ogsa muligheten til & gi insentiver til god prosjektstyring. I
underlaget til en kommende FFI-rapport!% konkluderes det med at hyppig
personellrotasjon «svekker insentivene for a lage korrekte
beslutningsunderlag og ta ansvarlige beslutninger». Utfordringene knyttet til
hyppige personellrotasjoner 1 lange investeringsprosesser er ogsa papekt i en
gjennomgang av investeringsprosessene i Storbritannia. Utfordringer som
spesielt trekkes frem, er pulverisering av ansvarsforhold, mangel pé
«corporate memory» og at det er en risiko for at nye ledere ensker en annen
retning enn det som opprinnelig var planen.!10

Figur 44 Gjennomsnittlig personelirotasjon i prosjekter

Gjennomsnittsrotasjon i prosjektlederrollen

Konseptfasen Definisjonsfasen Anskaffelsesfasen
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Prosjektleder- Ledes av FD ved Ansvarlig Gl stiller  FLO x-kap stiller en
rollen? en eller flere med en prosjekt- prosjektleder med
saksbehandlere koordinator det daglige ansvaret
Gjennomsnitts- 1+ 2 3-4
rotasjon i
stilling? ) .
| snitt er det mer enn seks

bytter i prosjektlederrollen

1 Basert pé gjennomsnittlig tid i stilling (1,4 ar for PK, 1,6 &r for PL}
2 | betydningsn ansvarlig person/leder. "Prosjektleder” brukes her bredere enn den spesifikke stillingen | FLO i anskaffelsesfassn

KILDE: Bakgrunnsmateriale fra Flaskehalsanalysen; Artemis; FLO; Prinsix

108 Frg prosjektledersiden. Ansvaret for prosjektet blir gitt til gjennomfaringsansvarlig (GA) i definisjonsfasen
og prosjektansvarlig (PA) i anskaffelsesfasen

109 FFl-rapport: Effektive materiellanskaffelser — insentivstudie, desember 2014

110 Acquisition Review 2009
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c) Manglende insentiver og styringsmekanismer for & unnga
overspesifisering

Gjennomgang av deler av investeringsportefeljen, intervjuer med sentrale
ressurser innen investeringsomradet samt dypdykk pa enkelte prosjekter
indikerer overspesifisering. Med overspesifisering menes at det velges
unedvendig dyrt utstyr med funksjonalitet utover nedvendige behov.

Det er krevende & gjore en fullverdig analyse av hvorvidt overspesifisering
var tilstede eller ikke ved anskaffelse av militaert utstyr. Det kan eksistere
gradert materiale som synliggjer avveininger mellom funksjonalitet og pris,
men dette er ikke blitt tilgjengeliggjort for prosjektet. Eksempler pd mulig
overspesifisering som er trukket frem 1 intervjuene, er kort gjengitt 1 det
folgende!!!:

o FAC2-kapasitet. Utstyret var tilgjengelig som hyllevare, men 1 stedet
ble det igangsatt et utviklingsprosjekt for & bruke den norske produsenten
Vingtaqgs

o 155 mm art. ammo. Utstyret var tilgjengelig som hyllevare, men det ble
1 stedet valgt en egenutviklet lgsning fra Nammo

o Vépenstasjon for panserkjoretey. Protector er i storskalaproduksjon
for andre nasjoner, men for Norge og Sverige ble det utviklet en egen
Nordic-variant som var ca. 160 % dyrere enn versjonen USA valgte. Det
skal merkes at USA bestilte et storre volum enn Norge og kan ha fétt
volumrabatt. (jf. figur 45).

o Fregatt Fridtjof Nansen-klassen. Det norske forsvaret betalte ca. 1
milliard kronermer per fregatt for Fridtjof Nansen-klassen enn det danske
forsvaret som valgte Iver Huitfeldt-klassen.!!3 Iver Huitfeldt-klassen er
dog bygget pa sivilt skrog.114 Jf. figur 46.

111 Eksempler pa mulig overspesifisering identifisert av FD
112 Forward Air Controller
13 Prissammenligningen er indikativ ettersom deler av underlaget ikke vil vaere offentlig kjent

114 Kilde: http://www.defensemedianetwork.com/stories/denmarks-iver-huitfeldt-class-frigates/
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Figur 45 Prisforskjell Protector

Prisforskjeller mellom nordisk variant av Protector og «hyllevare»
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KILDE: FD, SIPRI, Kengsbergaruppen

24

Versjon: Protector Nordic
Anskaffelsesar: 2010

Antall: 160

Total p

0,9

—_—
+157%

Versjon: Protector RWS
Anskaffelsesar: 2009
Antall: 6500

Total pris: 1 mrd USD
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Figur 46 Prissammenligning fregatt

Prissammenligning fregatt
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av underlaget ikke vil vaere offentlig kjent
KILDE: FFI, teamanalyse

Overspesifisering betyr i denne sammenhengen at de funksjonelle kravene er for
detaljerte og omfattende. Generelt forer unedig spesifikke krav til at faerre
leveranderer vil vere i stand til & levere pé foresperselen, og dermed blir det lavere
konkurranse og heyere pris. Dersom det avdekkes 1 Rfl!15-fasen at det er for fa
leveranderer som kan levere, gjores det dog en ny vurdering av kravene. En
gjennomgang av funksjonelle krav i representative gjennomferingsoppdrag (GO)
har vist meget omfattende kravspesifikasjoner, med en rekke eksempler pa krav pa
et detaljniva som er mer teknisk enn funksjonelt (jf. figur 47).

15 Request for Information
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Figur 47 Eksempel kravspesifikasjon

Eksempel kravspesifikasjoner

Kravspesifikasjoner som kostnadsdriver

| fremskaffelseslosningen til «vapenstasjon panserkjoretoy» er det listet
191 «skal»- eller «bor»-krav med en hoy detaljeringsgrad. Slike krav kan
potensielt utelukke gode alternative lgsninger og kan drive kostnad og tid

Eksempler fra FL vapenstasjon panserkjgretay’

= Skytter skal med dagsiktet kunne gjenkjenne tall i New Times Roman
Fet str xxx med 100% sikkerhet >xxx m

= Vapenstasjonen skal ikke veie mer enn xxx kg med tung vapenbaerer
uten vapen og ammunisjon

= Systemet gkal kunne dreies n x xxx grader i side

= Systemet skal kunne eleveres xxx grader

= Systemet skal kunne plongeres xxx grader

= Systemet skal i elevasjon kunne dreie minimum xxx pa xxx sek.

= Vapenbsereren skal ha plass til minimum xxx skudd xxx ammunisjon

1 Detaljer er fiernet for nedgradering av informasjonen

KILDE: McKinsey

Budsjettansvar for anskaffelsene vil moderere hvilke krav som stilles til
materiellet. Imidlertid trekkes investeringsmidler fra en samlet pott og blir
ikke belastet brukeren. Det eneste som blir belastet brukeren, er eventuelle
okte driftskostnader som felge av investeringen. Utarbeidelsen av
funksjonelle krav i definisjonsfasen er grenenes, altsa brukerens, oppgave,
slik at insentivene til 4 gjore avveininger mellom funksjonelle krav og pris er
begrenset.

Selv om det er tatt noen grep for & redusere overspesifisering, eksempelvis at
det ved LCCl16-beregninger gjores sensitivitetsanalyser pa de mest kostbare
funksjonelle kravene, er dette fortsatt en relevant problemstilling ifelge
sentrale ressurser innen investeringsomradet. Det er blant annet for fa
effektive kontrollmekanismer for & hindre overspesifikasjon. FD har ikke
alltid den nedvendige tekniske kompetansen. Kapasitetene i FLO vil i noen
grad kunne vare med pa a utfordre funksjonelle krav, men det er ikke en del
av deres formelle rolle.

116 | jfe Cycle Cost (eller livssykluskostnad)
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6.6.4 Foreslatte tiltak

Pé bakgrunn av identifiserte utfordringer foreslas fire overordnede tiltak.
Forsvarssektorens investeringer kan utgjere store forpliktelser for staten og er
saledes underlagt politiske beslutningsprosesser. I tillegg er forsvarssektoren
underlagt loven om offentlige anskaffelser. Dette er viktig & ta hensyn til nevnte
rammebetingelser ved videre detaljering av tiltakene.

a) Bygge kompetanse i bruk av investeringsprosessen. Opplering i hvordan
snarveiene 1 PRINSIX kan utnyttes for prosjekter av mindre kompleksitet
og starrelse. Dette vil fore til at mindre prosjekter kan gjennomferes langt
raskere. Kravet til dokumentasjon, antall milepeler og beslutningsporter ber
tilpasses 1 PRINSIX ut ifra prosjektets storrelse. Dette kan for eksempel
gjores ved a dele mellom A-, B- og C-prosjekter, hvor gruppene er definert
etter kostnadsramme.

b) Redusere personellrotasjon og sikre ende-til-ende-ansvar gjennom hele
prosessen. Investeringsprosessen ber ideelt ha én prosjektleder med ende-
til-ende-ansvar gjennom hele prosessen. Dette vil sikre et helhetsperspektiv
og at prosjektlederen kan ansvarliggjeres for det totale resultatet.

Kontinuitet og myndighet hos prosjektleder ber eke hurtighet og
kvalitetskontroll i prosjektet og gir en storre transparens pé problemkilder.

c) Legge til rette for standardisering. Erfaring fra privat sektor viser at fokus
pa standardisering gjennom hele investeringsprosessen kan gi en effekt pad
20-30 % kostnadsforbedringer ved & standardisere spesifikasjoner,
stromlinjeforme prosessen, innfere mekanismer som belenner
prosjektledere som har fokus pa standardisering, og involvere industrien i
startfasen av prosjektene.

d) Vurdere a innfere insentivmekanismer. Sektoren ber vurdere & innfore en
insentivstruktur som motiverer brukerne til & velge rimeligere lgsninger.
Dette kan for eksempel gjores ved & allokere deler av investeringsbudsjettet
direkte til grenene. Mensterpraksis innenfor store anskaffelser og
investeringer er at brukeren helt eller delvis blir belastet for materiellet som
skal kjepes inn. Som et generelt prinsipp ber myndighet folges av ansvar.
Ved 4 gi grenene starre kontroll over investeringsmidlene vil de métte ha et
skarpere kostnadsfokus pa de funksjonelle kravene som stilles.

Allokering av investeringsbudsjett til et lavere niva kan organiseres pa ulike
méter og inneberer ikke & overgi sentralisert kontroll over fremtidig

materiellstruktur. De fundamentale elementene i en ny modell ber vare & gi
grenene 1) tildelte rammer for en lengre periode!!’, slik at det blir rom for &

117 Minimum for gjeldende LTP
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planlegge og 2) mulighet til & prioritere innenfor denne rammen, sa fremt
retningslinjer fra SUP tilfredsstilles.

Allokering av investeringsbudsjettet har tidligere veert testet i
forsvarssektoren 1 2003, men modellen ble ansett som utfordrende i praksis
pa grunn av manglende helhetstenking og at tverrgaende prosjekt ikke ble
tilstrekkelig prioritet. Ved en allokering av budsjettet vil det derfor vere
naturlig & beholde en ramme for fellesprosjekter sentralt for & sikre
tilstrekkelig prioritering til tverrgdende prosjekt. Videre er det viktig &
etablere retningslinjer som legger til rette for og sikrer helhetstenking pé
tvers av forsvarsgrenene.

6.6.5 Estimert potensial

Tiltakene vil primeert ha to effekter. For det forste vil de fore til reduksjon i
gjennomsnittlig prosjekttid, og for det andre vil de kunne bidra til bedre
avveininger mellom funksjonalitet og pris.

1) Reduksjon i gjennomsnittlig prosjekttid

Ved & fa raskere og mer effektive prosesser vil sektoren lettere kunne tilpasse seg
behov som oppstar og endringer i den sikkerhetspolitiske virkeligheten. Det vil
ogsé redusere risikoen for at den teknologiske utviklingen ferer til behov for store
forandringer underveis i prosessen.

Kostnads- og tidsoverskridelser er en kjent problemstilling i flere andre
forsvarssektorer, eksempelvis 1 Storbritannia og USA. En analyse av
investeringsprosessen i Storbritannia fra 2009 viste en gjennomsnittlig
tidsoverskridelse pd 80 % og gjennomsnittlig kostnadsoverskridelse pa 40 %.!18
Tilsvarende analyse fra USA viste at prosjektene samlet hadde en
budsjettoverskridelse pa rundt 400 milliarder dollar og en gjennomsnittlig
tidsoverskridelse pa 22 maneder.!1° Fra private virksomheter finnes det derimot
flere eksempler pd at investeringsprosesser av tilsvarende storrelse og kompleksitet
er blitt redusert med opp mot 50 %.

2) Bedre avveininger mellom funksjonalitet og pris

I tillegg til de mer kvalitative forbedringene knyttet til redusert tidsbruk, vil
tiltakene kunne fore til bedre avveininger mellom funksjonalitet og pris, som vil
resultere 1 frigjorte ressurser som kan omdisponeres til andre investeringer. Erfaring

118 Review of Acquisition for the Secretary of State Defence (2009)

119 Cost and Time Overruns for Major Acquisition Programs (2011)
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fra privat virksombhet tilsier at organisasjoner kan oppna en besparelse pa 20-30 %
pé investeringer gjennom fokus pé standardisering:

a) Prosjektering og design: Standardisere spesifikasjoner og legge til rette for
gjenbruk av industristandarder

b) Prosesser: Designe en prosess som legger til rette for standardisering i
prosjektutvikling, og ha mekanismer for 4 sikre at etablerte retningslinjer og
prosesser etterleves

c¢) Organisasjon: Ha en karrieremodell som belgnner kost/nytte-mentalitet.
Sikre at involverte ressurser har et kommersielt tankesett

d) Tidlig involvering av industrien: Involvere interne innkjepsressurser og
eksterne leveranderer pa et tidlig tidspunkt i1 prosessen for & synliggjore
hvilke konsepter som finnes i markedet!20

A kvantifisere storrelsen pa potensialet for forsvarssektoren er imidlertid krevende,
og er ikke gjort i denne utredningen.

6.6.6 Viktigste forutsetninger

For a redusere tiden pa investeringsprosjekter er det behov for & styrke
kompetansen innen prosjektstyring og gi tilstrekkelig opplering i
prosessmetodikken.

120 pet folger av nytt EU-direktiv 2014/24/EU artikkel 40 at forsvarssektoren har mulighet til 8 samtale med
leverandgrer for a innhente opplysninger.
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6.7 Driftsanskaffelser
6.7.1 Sammendrag

Anskaffelser (driftsanskaffelser og investeringer) sysselsetter om lag 1165 arsverk i
forsvarssektoren til en kostnad pa anslagsvis 900 millioner kroner.!2! Ca. 890 av
arsverkene er ansatt i Forsvaret. I tillegg kommer ca. 500-550 «lokale» innkjepere i
de ulike forsvarsgrenene som bruker en andel av sin tid pa anskaffelser, uten at det
er mulig & fastsla neyaktig hvilken andel som gér med til dette.

Forsvarssektoren gjennomferer driftsanskaffelser til rundt 15 milliarder kroner i
aret,!22 samt investeringer til ca. 10,9 milliarder kroner i aret (jf. kapittel 6.6 for en
analyse av sistnevnte). Forsvaret stir for 12,7 milliarder av driftsanskaffelsene og
7,8 milliarder av investeringene.

Prosjektet har analysert bade ressursbruken malt i antall &rsverk, innenfor
funksjonen for hele sektoren (inkludert bade driftsanskaffelser og investeringer), og
muligheten for & redusere selve innkjepskostnadene pa driftsanskaffelser.
Hovedkonklusjonen er at anskaffelser i Forsvaret er relativt umodne og pé enkelte
omrader har behov for en betydelig profesjonalisering og heving av kompetansen.

De viktigste funnene er som folger:

a) Forsvarssektoren bruker omtrent 750 flere arsverk pd anskaffelser enn
sammenlignbare organisasjoner i Norge og utlandet. Sammenlignings-
grunnlaget omfatter bdde andre lands forsvarssektorer, annen offentlig og
privat sektor i Norge og internasjonalt.

b) Forsvaret har en fragmentert organisasjonsmodell for anskaffelser som forer
til sméskalaproduksjon og gjer det vanskelig & bygge kompetanse og
opprettholde standarder. Forsvarsgrenene har ca. 500-550 lokale innkjepere
som hver gjennomferer fa transaksjoner per ar. Ressursene som er
sentralisert innen FLO er fordelt pa en rekke mindre enheter innen de fem
kapasitetene og Divisjon for forsyning. Ansvarsforholdene og
arbeidsfordelingen mellom de forskjellige enhetene er ikke alltid tydelige.

c) Datakvaliteten er kritikkverdig. Lav datakvalitet pa innkjepsordrene gjor
det krevende & analysere kostnader og falge opp bruk av rammeavtaler, da
bruk av varegrupper, materialnummer, rammeavtalenummer og artskonto er
mangelfull og/eller inkonsekvent. Dette medferer ogsd betydelig manuelt
arbeid for Forsvarets ressurser innen anskaffelser og er en av forklaringene
til merforbruket av ressurser sammenlignet med andre organisasjoner. Den

121 Estimatet baserer seg pa FFls personellsats for FLO-ansatte pa 769 000 kroner per ansatt

122 |nkluderer intern handel mellom etatene. Eksterne kjop av varer og tjenester utgjer om lag 11 mrd.
kroner
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lave kvaliteten er en konsekvens béde av en grunndatastruktur som ikke er
tilpasset virksomhetens behov, og manglende kompetanse blant brukerne av
systemet.

d) Pa grunn av den lave datakvaliteten er det vanskelig a fi oversikt over
kostnadene og krevende & gjennomfere standardanalyser pé kostnadsniviet.
Prosjektet finner likevel indikasjoner pd unedvendig heye innkjepspriser,
bade péd militert og sivilt materiell.

e) Prosjektets kompetansekartlegging av anskaffelsesvirksomheten i FLO
viser at talentutvikling og tverrfunksjonelt samarbeid er styrker & bygge
videre pa, mens kategoribasert verdiskapning og prestasjonsstyring er klare
forbedringsomrader. Begge disse omradene lider ogsé av den darlige
datakvaliteten, da dette forer til manglende styringsinformasjon.

For & oppna den nedvendige profesjonaliseringen av funksjonen og skape en varig
forbedring av resultatene, anbefaler prosjektet fire sett med tiltak:

a) Systematisk innkjopstransformasjon av de viktigste
produktkategoriene. Forsvaret bor gjennomfoere et helhetlig
innkjepsprogram som i prioritert rekkefelge tar for seg hver enkelt av de
viktigste produktkategoriene og realiserer besparelser gjennom systematisk
innfering av mensterpraksis innen innkjep (styring av leveranderer, styring
av ettersporsel og styring av selve anskaffelsesprosessen)!23.

b) Datakvaliteten méa forbedres vesentlig. Dette er kritisk for & muliggjere
profesjonell styring og oppfelging av aktivitetene. Samtidig vil dette ogsa
fore til en reduksjon 1 manuelt arbeid som 1 dag er nedvendig, og sdledes
vare en viktig forutsetning for hoyere effektivitet.

c¢) Organisasjonen ber konsolideres. Antallet «lokale» innkjepere ber
reduseres sd langt det er mulig, og stillingsbreken til de gjenverende
innkjeperne ber gkes for & oppné en hoyere grad av spesialisering og
kompetanse. I den grad det er hensiktsmessig, ber disse innkjoperne ogsa
konsolideres organisatorisk og samlokaliseres pé et hayere nivd 1 de
respektive forsvarsgrenene. Dette gir storre skala enn dagens modell,
muliggjer uttak av synergier samt gjor det vesentlig enklere & sikre enhetlig
og hay datakvalitet gjennom kompetansebygging og oppfelging. Innenfor
FLO ber anskaffelsesmiljoene ogséd konsolideres i den grad det er mulig, og
ansvarsforhold/arbeidsfordeling mellom de forskjellige enhetene (dvs.
kapasitetene og FLO Divisjon for forsyning/driftsanskaffelser) ber avklares.

d) Felles sett med operasjonelle praksiser ber implementeres. For &
realisere besparelsene Forsvaret kan oppna ved kategori- transformasjonene

123 Detaljeres i seksjon 6.7.4 under tiltak a).
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beskrevet under punkt a), ber det pa tvers av organisasjonen gjennomferes
felles operasjonelle praksiser understattet av et kompetanseloft i utovelsen
av disse. Dette muliggjor ogsa uttak av ytterligere effektivitetsgevinster,
samt skaper et fundament for kontinuerlig forbedring.

Sammenlagt er disse tiltakene estimert til & gi besparelser i storrelsesorden 1,1
milliarder kroner. Av dette er ca. 0,15 milliarder kroner relatert til en reduksjon pé
200 arsverk. Estimatet baserer seg pa en kombinasjon av ekstern benchmarking og
erfaring fra liknende forbedringsarbeid i andre virksomheter.

Resten av besparelsene er relatert til lavere kostnader pa selve driftsanskaffelsene
(ca. 0,95 milliarder kroner). Dette estimatet baserer seg pa erfaring fra tilsvarende
forbedringsarbeid i1 annen virksomhet med sammenlignbart strukturelt og
operasjonelt utgangspunkt som sektoren.

6.7.2 Navaerende situasjon
a) Organisering

Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO) har hovedansvaret for
materiellinvesteringer og driftsanskaffelser, mens EBA-investeringer og
anskaffelser handteres gjennom Forsvarsbygg.

Kapasitetsdivisjonene i FLO har hovedansvaret for investeringer, mens FLO
Divisjon for forsyning har hovedansvaret for driftsanskaffelser:

o Som beskrevet 1 detalj under seksjon 6.6 gjennomferes
materiellinvesteringene av de fem «x-kapasitetene» pa divisjonsniva:
Divisjon for landkapasiteter, Divisjon for maritime kapasiteter, Divisjon
for luftkapasiteter, Divisjon for IKT-kapasiteter og Divisjon for
felleskapasiteter. I tillegg gjennomferes det investeringer 1 Divisjon for
vedlikehold.

o Driftsanskaffelsesavdelingen (DAA) er underlagt Divisjon for forsyning
og har et gjennomgéende ansvar for alle driftsanskaffelser 1 Forsvaret.
Avdelingens viktigste arbeidsoppgaver er & etablere rammeavtaler, kjope
inn varer og tjenester (sentralt innkjep), styre de lokale
innkjepsorganisasjonene og «lokale innkjepere» og & drive radgivning og
kontrollvirksomhet. DAA har fem seksjoner: kontraktseksjonene for
land, luft, sjo, felles- og stotte, samt Militeere forsyningsavtaler (MFA).

o Materiellstyringsavdelingen (MSA), som ogsé er underlagt Divisjon for
forsyning, handterer all planlegging av etterforsyning.

Grensesnittet mellom «kapasitetene», DAA og MSA er i praksis ikke like
tydelig som skissert ovenfor og heller ikke klart definert utover den generelle
rolledelingen. For eksempel gjennomferer «x-kapasitetene» ogséd en vesentlig
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andel (ca. 16 % malt i fakturabelep) av driftsanskaffelsene ettersom de ved
behov og mulighet gjennomferer enkelte storre anskaffelser.

I tillegg til ressursene 1 FLO har de ulike forsvarsgrenene egne «lokale»
innkjepere. Lokale innkjepere kan, innenfor eget ansvarsomrade og med
styring via egen linje, gjennomfere innkjep under 100 000 kroner for varer
og under 500 000 kroner for tjenester samt foreta avrop pé eksisterende
rammeavtaler. De regionale forsyningsavdelingene innen FLO Divisjon for
forsyning og FLO Divisjon for vedlikehold foretar ogsa innkjep pa lik linje
med det som er beskrevet ovenfor for «lokale» innkjepere i forsvarsgrenene.
Driftsanskaffelser over disse grenseverdiene henvises til det relevante kontor
1 DAA, som deretter gjennomfoerer en enkeltanskaffelse med konkurranse, i
trad med lov om offentlige anskaffelser. En oversikt over
anskaffelsesressursene 1 FLO er skissert 1 figur 48.

Figur 48 Anskaffelsesressurser i FLO

Anskaffelsesressurser i Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO)

[ Forsvarets | 3037 (ot
logistikkorgani- = Arsverk
sasjon Anehaffel ser

‘ [ 31 ‘ 85
Investeringsstab —— Stab
1 T 1
1985 145 0a3" 778
Divisjon for | Divisjon for Divisjon for forsyring Divisjon for
landkapasiteter felleskapasiteter vedlikehold 4
o 245 | 89 ‘ 36
Divisjon :
I \ Driftsanskaffelses- |
for maritime — : —— 5tab
) | avdeling |
kapasiteter
212 | | 72 | | 75
Divisjon for L Materiellstyrings- Transport-
luftkapasiteter avdeling avdeling
364 710 NA
Divisjon for IKT- ] Forsynings- Prosjektorganisasjon
kapasiteter avdelinger modernisering

173 -

1 inkluclerer en leder som ikke er med i underliggende bokser

KILDE: Forsvaret; McKinsey-analyse
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Figur 49 Fordeling av driftsanskaffelser per org. enhet

Fordeling av driftsanskaffelser pr. organisatorisk enhet
Prosent

100% = 172.100 9 mrd kroner
FLO Vediikehold 8 o w21
FLO Forsyning
Kapasitetene

Driftsanskaffelser

Forsvarsgrenene

# ordrelinjer Fakturabelep |

KILDE: Datauttrakk fra PwC moderhinissringsprogran MoKinsey-analyss

b) Arsverk og relaterte kostnader

Samlet arbeider ca.1165 arsverk med anskaffelser (driftsanskaffelser og
investeringer) innen forsvarssektoren, hvorav 920 arbeider med investeringer
og 245 arbeider med driftsanskaffelser (jf. figur 50). Estimert kostnad for
funksjonen er ca. 0,9 milliarder kroner. Dette inkluderer direkte
personellkostnader, herunder sosiale kostnader, men ekskluderer indirekte
kostnader, eksempelvis eiendom.
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Figur 50 Ressursbruk pa anskaffelser i sektoren

Oversikt ressursbruk driftsanskaffelser og investering I Investeringer
Antall arsverk, 2013 __ Driftsanskaffelser

Ressursbruk per etat

Sektoren 920 244 1.165
Forsvaret 684 206 891
FB 177 30 207

FD gz 58

FFI g 7

NSM % 2

KILDE: McKinsey, Ressurskartleggingsdata fra Forsvaret, FD; FB, NSM og FFI

Den totale ressursbruken pa anskaffelser 1 Forsvaret er 891 arsverk, hvorav
825 sitter 1 FLO (jf. figur 51). I tillegg kommer ca. 500-550 «lokale»
innkjepere i de ulike forsvarsgrenene som bruker en del av sin arbeidstid pa
anskaffelser, uten at det er mulig & fastsla neyaktig hvilken andel som gér
med til dette.
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Figur 51 Fordeling anskaffelsesressurser

Fordeling av anskaffelsesressurser

Arsverk
Beskrivelse
FLO Totalt 825
Forsvaret 891 .
Kapasitetene 661
Divisjon for Forsyning | 120
FLO Annet 44

Forsvarsgrenene 38 0—‘

| tillegg kommer
omtrent 500 - 550
personer som jobber
som lokale innkjgpere

Forsvarsstaben 25

Annet 3

KILDE: FLO; McKinsey-analyse

¢) Verdi og fordeling av driftsanskaffelser

Sektoren gjennomforer driftsanskaffelser til rundt 15 milliarder kroner arlig,
inkludert internfakturering mellom etatene, hvor Forsvaret star for ca. 12,7
milliarder kroner (jf. figur 52).124

Av dette utgjor EBA-relaterte kostnader 3,9 milliarder kroner, med omtrent
3,5 milliarder kroner som faktureres av Forsvarsbygg og 0,4 milliarder
kroner som faktureres av andre eksterne leveranderer.

De gjenvarende 8,8 milliarder kronene fordeles jevnt mellom militere varer
og tjenester pa omtrent 4 milliarder (hvorav 3,0 pé drift og vedlikehold av

124 pette belgpet inkluderer ikke reiserelaterte kostnader (for eksempel flybilletter, hotellkostnader, leiebiler
osv.) som betales av den enkelte bruker direkte til leverander og tilbakebetales via reiseregninger, selv om
Forsvaret ogsa for disse kostnadene nyter godt av rammeavtaler som er fremforhandlet av DAA forutsatt at
bruker oppgir rammeavtalenummer og lignende ved bestilling/betaling.
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militeere kapasiteter) og «sivile» varer og tjenester pa omtrent 4,9
milliarder.125

Figur 52 Forsvarets driftsanskaffelser per kategori

Oversikt over Forsvarets driftsanskaffelser

NOK milliarder
Utgiftskategori Beskrivelse (ikke uttammende)
Driftsanskaffelser 127 Totalt fakturabelgp for innkjgpsordre med fakturadato
i2013
EBA ag Forsvarsbygg 3,5 NOK mrd (husleie, energi, renhold,

renovasjon, tilleggstjenester; andre 0,4 NOK mrd
Vedlikeholdsavtaler {inkl. PBL)}, reservedeler, leie av
ilit kjzretay, innkj ig materiell

Drift og vedlikehold av
kapasiteter

Tienester, sivile

Proviant, sanitetsmateriell, drivstoff/smaremidler, IKT-
materiell,

Varer, sivile 2,3

Ammunisjon og vapen 0.8 Ammunisjon, handvapen, sprengstoff (inkl. toll)

Personlig bekledning og 0.4

utrustning (PBU) i Uniform, stavler, skjorter, hansker, hatter m.m.

Annet 0

KILDE: Datauttrekk PwC Modermiseringprosjektet; McKinsey-analyse

d) Lokasjon og utferelse

Forsvaret har organisasjonsmessig samlet den strategiske delen av
anskaffelsesmiljoene 1 FLO, mens transaksjonelle oppgaver 1 stor grad
utfores av forsvarsgrenene pé en rekke lokasjoner. Organisasjonen av FLO
fremstar fragmentert med i alt 244 seksjoner/kontorer med et gjennomsnitt pa
12 arsverk per seksjon.

125 Fordelingen av kostnadene mellom kategoriene er estimert av prosjektet, da datagrunnlaget gjor det
vanskelig & fastsla kostnadsfordelingen ngyaktig basert pa eksisterende regnskaps- og innkjepsordredata
(if. avsnitt 2c). Fordelingen av alle kostander som ikke er fakturert av Forsvarsbygg, er gjort pa grunnlag av
1) artskonto; 2) beskrivelse av avtaleomrade i rammeavtalene for innkjgp fra leverandarer med
rammeavtale; 3) leverandgrs virksomhetsomrade. Et restbelap pa ca.1,3 milliarder kroner er blitt fordelt i
samme proporsjon som resultatet av summen av de tre farste metodene.
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e) Systemer og standarder

Forsvaret benytter en kombinasjon av flere systemer innen logistikkomradet.
Anskaffelser gjennomferes via innkjepsordre 1 SAP pa tvers av de
forskjellige enhetene, men mye av logistikken (for eksempel
materialbevegelser m.m.) foregér i et annet ERP-system (IFS).

6.7.3 Viktigste observasjoner

Prosjektet har benyttet fem sett av analytiske tilneerminger i evalueringen av
funksjonene. Innledningsvis er det gjort en overordnet analyse av funksjonens
ressursbruk sammenlignet med et utvalg av relevante virksomheter. Det er deretter
gjort en strukturell vurdering av funksjonen, en vurdering av kvaliteten pa
styringsdataene i1 innkjepsordrene for driftsanskaffelser og en vurdering av
styringskompetansen til funksjonen for & understotte funnene fra
ressurssammenligningen. Til slutt har prosjektet gjennomfort analyser som gir en
indikativ vurdering av potensialet for kostnadsbesparelser innenfor
driftsanskaffelser. Samlet gir disse analytiske tilneermingene et overordnet bilde av
bade effektiviteten og kvaliteten av funksjonens leveranser.

a) Forsvarssektoren har en vesentlig heyere ressursbruk innen
anskaffelser (driftsanskaffelser og investeringer) enn utvalgte
sammenlignbare virksomheter

McKinsey har arbeidet med forbedring av anskaffelsesfunksjon 1 mer enn
1800 offentlige og private virksomheter i Norge og internasjonalt de siste
fem arene. P& bakgrunn av dette er det utarbeidet en database med detaljerte
nedtegnelser av ressursbruk langs disse funksjonene, som sa kan kalibreres
mot ulike industrier, geografier og kapasitetsdrivere.

Denne databasen er i dette prosjektet blitt benyttet for & sammenligne
Forsvarets ressursbruk innen driftsanskaffelser og investeringer med
virksomheter av lik karakter. Gitt sektorens saertrekk har sammenligningen
bestétt av fem ulike utvalg — andre forsvarssektorer (herunder to moderne
forsvar som er anonymisert), bedrifter som opererer som leveranderer innen
forsvarsindustrien, annen norsk offentlig virksomhet, norsk privat sektor
(herunder et utvalgt selskap med betydelig statlig eierskap), samt ledende
internasjonale selskaper. Sistnevnte utvalg er begrenset til & omfatte
selskaper med tilsvarende overordnede karakteristikker som forsvarssektoren
(eksempelvis kostnader, geografi og kapasitetsdrivere).

Sammenligningsgrunnlaget viser en betydelig storre ressursbruk i
forsvarssektoren innen anskaffelser. Sammenlignet med de gvrige utvalgene
har sektoren et sted mellom 42 % og 86 % mer personell innen anskaffelser
dersom man kun tar utgangspunkt i de rundt 1165 &rsverkene som arbeider
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med anskaffelser (driftsanskaffelser og investeringer sett under ett). Snittet pa
65 % tilsvarer et merforbruk pa ca. 750 arsverk (jf. figur 53).

Dersom man ogsé legger til grunn at de om lag 500-550 «lokale» innkjeperne
1 de ulike forsvarsgrenene bruker en vesentlig del av sin tid pé innkjep, blir
Forsvarets merforbruk av ressurser enda sterre, men dette er prosjektet ikke i

stand til & tallfeste pd grunn av manglende data om de «lokale» innkjepernes
tidsbruk.

Det er vanskelig & uttale seg separat om investeringer og driftsanskaffelser
gitt den noe uklare ansvarfordelingen beskrevet ovenfor. Samtidig er ca. 661
av de 891 arsverkene for Forsvaret totalt ansatt 1 kapasitetsdivisjonene. Det er
derfor grunn til & tro at det totale merforbruket forst og fremst skyldes den
tids- og ressurskrevende investeringsprosessen beskrevet i kapittel 6.6. Nar
det gjelder driftsanskaffelser, er det en grunn til & anta at ogsa disse
aktivitetene sett 1 isolasjon gjennomferes med vesentlig flere ressurser enn
sammenlignbare organisasjoner, gitt de manuelle prosessene og den lave
datakvaliteten.

Figur 53 Ressurssammenligning anskaffelser

Forsvarssektorens bemanning innen anskaffelser (drift- og investeringer)
sammenlignet med et utvalg av norske og utenlandske organisasjoner
Bemanning indeksert basert pa innkjapsbelap

H 1.165

791 -59%
685

___________________________________________________________________________________ A4 Vg 477

Forsvaret Moderne Moderne Forsvars- Gjennom- Mgnster- Offentlig  Statseid  Statseid
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b) Forsvaret har en fragmentert organisasjonsmodell for anskaffelser

Som tidligere beskrevet har Forsvaret en fragmentert organisasjonsmodell for
anskaffelser. Mange av de strategiske anskaffelsesressursene er sentralisert i
FLO, men disse er ikke organisert i store enheter, selv om en viss
konsolidering under DAA har funnet sted. Bdde «x-kapasitetene» og DAA er
organisert per forsvarsgren, og samarbeidet mellom «investeringer» og
«driftsanskaffelser» er uavklart. I tillegg gjennomferes mer enn halvparten av
bestillingene av de «lokale» innkjeperne i de ulike forsvarsgrenene.

Et eksempel som belyser denne fragmenteringen er at eksterne
driftsanskaffelser (dvs. direkte bestilling fra tredjepart) gjennomferes av 160
forskjellige enheter.126 Hver enhet bestiller 1 snitt 1000 ordrelinjer per &r,
med en median rundt 500, jf. figur 54. 127

En fragmentert modell er ikke nadvendigvis et problem i seg selv. I dette
tilfellet medferer det imidlertid store utfordringer 1 & bygge opp, samt
kontinuerlig forbedre, nedvendig anskaffelseskompetanse. Det medferer ogsa
stor risiko for feilaktig bruk av innkjepssystemet, noe som fremheves som en
stor utfordring av FLO.

126 pjle innkjgpsgrupper. Inkluderer organisasjonsenheter i FLO samt innkjgpsenheter i andre DIFer

127 Et mindre antall enheter gjiennomfarer opptil 9000 bestillinger og trekker snittet oppover.
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Figur 54 Antall anskaffelser per enhet

Antall anskaffelser pr. enhet
Ordrelinjer per ar, 2013

10.000

9.000

8.000

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0

Driftsanskaffelser gjennomfgres av 160 forskjellige enheter

M
v

T S 4@ 1.076

KILDE: Datauttrekk PwC Modemiseringsprogrammet; McKinsey-analyse

c) Lav datakvalitet pa innkjepsordrene gjor det krevende 4 analysere
kostnader og bruke datagrunnlaget som styringsinformasjon

Prosjektet finner at datakvaliteten pa innkjepsordrene er urovekkende lav.

De viktigste funnene er som folger (jf. figur 55):

O

59 % av kostnadene er knyttet til «<sekkepost»-kontoer eller mangler
artskonto. Prosjektets analyse av Forsvarets innkjepsordrer for
driftsanskaffelser viser at 59 % av det totale fakturabelopet!?8 er fort pa
artskontoer som er sd generelle av natur at man ikke kan bruke
artskontoen for & fastsla hvilken type kostnader det dreier seg om (
«sekkepost»-kontoer) eller mangler artskonto: 1,4 milliarder kroner er
fort pd «Andre tjenester»; 1,4 milliarder kroner er fort pa «Drift,
vedlikehold, leie av kjeretoy, maskiner m.m.» og 0,9 milliarder kroner er
fort pa «Forbruksmateriell», i tillegg til at innkjepsordrer med
fakturabelep pa 1 milliard kroner mangler artskonto.

128 Exskludert fakturaer fra Forsvarsbygg
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o Kun 29 % av ordrelinjene (tilsvarende 45 % av fakturaverdien) er
tilknyttet en varegruppe. Varegrupper benyttes i henhold til god
innkjepspraksis for & kategorisere en virksomhets innkjep slik at
innkjepsorganisasjonens arbeid og oppfelging av innkjep forenkles
gjennom god tilgang til styringsdata om fordelingen av utgiftene pr
kategori. Prosjektets analyse av Forsvarets innkjepordrer for
driftsanskaffelser viser at kun 29 % av ordrelinjene (tilsvarende 45 % av
fakturabelopet) er knyttet til en varegruppe.

o Bruken av varegruppe og artskonto er inkonsekvent. I de tilfellene
der innkjepordren er knyttet til en varegruppe, er bruken av varegruppe
inkonsekvent og gir inntrykk av at varegruppen som fores opp, er
tilfeldig og ikke basert pa et tydelig hierarki som skal gi
styringsinformasjon. I enkelte tilfeller er varegruppen som er blitt brukt
ogsé inkonsekvent med, og gir misvisende informasjon om, artskontoen
innkjepet er fort pa.!2? Et eksempel pa begge disse problemene er
varegruppene som er brukt pa innkjepsordrer fort mot artskontoen
«Proviant» (direkte avskrift): Mat og drikke, FOOD BEVERAGES
AND, REDNINGSHELIKOPTER, Kj°kkenutstyr, Admin tjenester,
Energiforsyning, Kystvakt, KYSTVAKT (YTRE) osv.

o Kun 16 % av ordrelinjene 130 (tilsvarende 19 % av det totale
fakturabelepet) har materialkode. Konsekvent bruk av materialkode
for produkter er en forutsetning for & kunne identifisere hvilke
enkeltprodukter som er kjopt inn og til hvilken enhetspris. Dette er ogsé
en forutsetning for 4 kunne bruke et ERP-system som SAP, ikke kun for
innkjep, men ogsa for materiellogistikk!3!. Prosjektets analyse av
Forsvarets innkjepordrer for driftsanskaffelser viser at kun 16 % av
ordrelinjene (tilsvarende 19 % av fakturabelopet) er knyttet til en
materialgruppe. Dette gjor det seerdeles vanskelig & 4 en oversikt over
hvilke produkter som er kjopt inn og kunne sammenligne prisen pa
identiske produkter.

129 Artskonto og varegrupper skal ikke veere 100 % sammenfallende da dette er to forskjellige hierarkier som
bruker henholdsvis god gkonomisk styring og god styring av anskaffelser, samt i artskontoens tilfelle ogsa
krav til bokfaring. Dette betyr at man kan og bar ha to forskjellige hierarkier som kategoriserer kostnadene
noe forskjellig for & mate ulike behov. Derimot bar bruken av disse hierarkiene veere konsekvent innenfor
det gitte hierarkiet, og for en gitt postering bar bruken ikke skape forvirring om hvilken type kostnader det
dreier seg om.

130 Andelen er beregnet kun pa innkjgpsordrer fart mot «produkt»»-artskontoer (dvs. ikke tjenester) og der i
det minste én ordre er fart mot en materialkode

131 ved helhetlig bruk av SAP med materialkode kan man ved varemottak samtidig bekrefte at varen er
mottatt og at relaterte fakturaer kan betales samt oppdatere lagerbeholdningen for produktet
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o Utstrakt bruk av samleordrer. Prosjektets analyse viser at det er en
utstrakt bruk av «samleordrer». Dette er innkjepsordrer der man ved
opprettelse av innkjepsordren ikke legger inn antall enheter av
produktet/tjenesten og en tilherende enhetspris. Isteden oppretter man en
innkjepsordre med et starre kronebelap uten enhetspriser. Denne
innkjepsordren blir s kun brukt for & kunne betale og bokfore
innkommende fakturaer, men uten systemkontroll eller registrering av
planlagt eller faktisk enhetspris. Dette gjor det i ettertid ogsa umulig &
analysere den relevante enhetsprisen uten 4 gjennomfere en (manuell)
analyse pa fakturaniva.

Den lave datakvaliteten gjor det krevende a forstd og analysere
anskaffelseskostnadene da rapporter fra SAP ikke kan brukes som
styringsdata. Dette medfoerer i sin tur merarbeid for brukerne av systemet da
de er nadt til & gjere manuelle analyser for & kompensere for den lave
datakvaliteten.

Intervjuer med medarbeidere 1 FLO og PwCs analyse fra
moderniseringsprosjektet bekrefter at datakvalitet og datadisiplin er et
vesentlig problem. Et underliggende problem som fremheves, er manglende
kompetanse hos brukerne og spesielt hos de «lokale» innkjeperne i de ulike
forsvarsgrenene. I tillegg til bedre etterlevelse og disiplin fra brukerne av
systemet er det behov for at den underliggende strukturen til grunndataene
forbedres slik at den blir bedre tilpasset virksomhetens behov.
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Figur 55 Utfordringer datakvalitet
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KILDE: Datauttrekk fra PwC Moderniseringsprogrammet; McKinsey-analyse

d)

Virksomheten har vesentlige gap i styringskompetanse sett opp mot
god praksis i annen offentlig og privat sektor

McKinsey har stottet operasjonelle forbedringer innen anskaffelser 1 mer enn
1800 virksomheter de siste fem arene, pa tvers av privat og offentlig sektor,
herunder flere forsvarsektorer. P4 bakgrunn av dette er det utarbeidet et
evalueringsverktay som kartlegger operasjonelle praksiser og
styringskompetanse sett opp mot mensterpraksis hos andre akterer.
Evalueringen skjer langs ulike styringsdimensjoner, eksempelvis
talentutvikling, tverrfunksjonelt samarbeid, kategoribasert verdiskapning og
prestasjonsstyring.

Prosjektets evaluering av anskaffelser finner at Forsvaret kan bygge videre pa
styrker innen talentutvikling og tverrfunksjonelt samarbeid. Derimot er
kategoribasert verdiskapning og prestasjonsstyring klare forbedringsomrader.

Ifolge FLO ble arbeidet med kategoribasert verdiskapning pabegynt for
omlag ett ar siden. Omtrent halvparten av kategoriene er na dekket, og man
har med tverrfunksjonelle team begynt & analysere markedet og legge
strategiske innkjepsplaner. I de gvrige kategoriene har Forsvaret forelopig
ikke kommet sa langt.
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Pa prestasjonsstyring har man ifelge FLO maltall for tids- og
kostnadsbesparelser for & male FLOs eget arbeid. Derimot har FLO begrenset
innflytelse pa hva som bestilles av forsvarsgrenene, og er derfor ikke i stand
til & styre ettersporsel, for eksempel gjennom 4 sette standarder for kvaliteten
pa materiellet som skal gjelde pé tvers av Forsvaret.

Prosjektet mener at disse forbedringsomrédene ber sees 1 sammenheng med
analysen bade av organisasjonsstrukturen og av datakvaliteten. En
fragmentert organisasjonsstruktur gjor det krevende & ha et helhetlig syn pa
hvordan anskaffelser kan skape verdi innenfor en gitt kategori. Samtidig gjor
den lave datakvaliteten det vanskelig & underbygge et potensial og folge opp
pa leveransen bade internt 1 organisasjonen og mot leveranderer.

e) Indikasjoner pa unedvendig hoye innkjopskostnader biade pa militert
og sivilt materiell

Den lave kvaliteten pd datagrunnlaget gjor det vanskelig & fastsld om
kostnadsnivaet til Forsvaret er i trad med hva man kan forvente, eller om
kostnadene er unedvendig hoye. Prosjektet har funnet en del indikasjoner
pa at Forsvaret 1 dag har unedvendig heye innkjepskostnader.

o Begrenset bruk av rammeavtaler

Prosjektet har analysert bruken av rammeavtaler basert pd innhentede
oversikter over disse. Sammenlignbare organisasjoner har ofte som maél
at denne andelen av innkjepene som foretas gjennom rammeavtaler, skal
ligge pa over 80 %. Konsolidering av antall leveranderer og okt bruk av
rammeavtaler er et av de viktigste virkemidlene for & oppna besparelser.

Forsvaret har fremforhandlet mer enn 500 rammeavtaler. Disse
rammeavtalene dekker de viktigste sivile og militaere
anskaffelsesomrddene. P4 tross av dette hoye antallet rammeavtaler
indikerer prosjektets analyse av Forsvarets innkjopsordre at kun 10 % av
fakturabelepet er pd innkjepsordrer med rammeavtalenummer.

FLO mener at andelen av innkjepene som gar gjennom rammeavtale, er
vesentlig hoyere og at den lave andelen av innkjepsordre med
rammeavtalenummer skyldes manglende datadisiplin hos innkjeperne.

Prosjektet har derfor ogsa analysert hvilken andel av fakturabelopet som
er relatert til innkjopsordrer der Forsvaret har en rammeavtale med
leveranderen. Denne andelen er pa ca. 50 %, men dette tallet inkluderer
ikke bare de konkrete produktene/tjenestene der man har en
rammeavtale, men ogsd andre produkter fra samme leverander.

Den lave bruken av rammeavtalenummer gjor det ogsa vanskelig a folge
at om leveranderen opererer med betingelser 1 henhold til avtalen, og det
er en risiko for at man ikke fér alle rabattene man har rett pa gitt at man
ikke refererer til rammeavtalen ved bestillingen.
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Det er ogsé krevende a folge forbruket av forskjellige varer/tjenester i
forhold til mélene i rammeavtalen og/eller eventuelle kategoristrategier.
Dette gjor at det ved svak styring og oppfelging av kontraktene ogsé
vanligvis er et vesentlig innsparingspotensial for varer og tjenester man i
allerede i dag kjeper fra en leverander med rammeavtale, jf. figur 56.

Figur 56 Bruk av rammeavtaler
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KILDE: PwC WModerniseringsprogrammet; McKinsey-analyse

o Begrenset kontroll over kostnadsforskjeller for sammenlignbare varer
(sivile varer)

Gitt den lave datakvaliteten pa innkjepsordrene er det krevende a
gjiennomfere analyser pa innkjepspris innenfor en produktkategori og
nesten umulig pa enkeltprodukter. Kun fa produkter har materialnummer
som gjor det mulig 4 identifisere produktene, og mange innkjepsordrer er
«samleordrer» som mangler informasjon om det reelle volumet og om
enhetspris. Beskrivelsen av hva som er kjopt («korttekst»), er ogsd som
regel lite detaljert.

Gitt disse utfordringene har prosjektet kun vert i stand til & gjennomfore
et begrenset antall analyser pa «sivile» produkter der det har vert mulig &
identifisere hva slags produkter det dreier seg om, og der det er
informasjon om enhetspris og volum. Disse analysene kan derfor ikke
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sies 4 vere representative, men er snarere en indikasjon om et mulig
potensial.

Eksempel nr. 1 Kontorstoler

Prosjektet har identifisert 102 innkjepsordrer der «kortteksten»
inneholder ordet «kontorstol». Av disse er det 86, til en verdi pa rundt
1,6 millioner kroner som ikke er «samleordrer», og som har tydelig
informasjon om bdde kvantum og fakturabelep.!32 En gjennomgang av
disse innkjepsordrene viser at det er meget stor variasjon 1 enhetsprisen
per stol. Snittprisen ligger pa rundt 7200 kroner per stol, mens den
dyreste stolen kostet 14.975 kroner og den billigste 3619 kroner.

I tillegg til den store generelle variasjonen finner vi ogsé prisvariasjoner
pa enkeltproduktniva. Kontorstolen av en bestemt kontorstol,!33 som
utgjor over 10 % av volumet, er blitt kjept inn til fire forskjellige priser,
der den laveste (6219 kroner) er 12 % billigere enn den dyreste (6985
kroner). Om alle disse stolene var blitt kjept inn til den billigste prisen,
kunne man oppnadd en besparelse pé rundt 10 %.

Den store prisvariasjonen per stol, samt prisvariasjonen pa individuelle
stoltyper, er en indikasjon pé at Forsvaret kunne betalt mindre per stol. I
tillegg til & serge for at man alltid kjepte via rammeavtale og til den
laveste prisen, kunne man etablert en standard for kontorstoler for
Forsvaret som kunne redusert antallet spesielt dyre stoler (dvs. over
snittprisen) og fort til ytterligere kvantumsrabatt per stol.

Eksempel nr. 2 Terminalbriller

Prosjektet har identifisert 422 innkjepsordrer der «kortteksten»
inneholder ordet «terminalbrille» eller «databrille». Av disse er det 405,
til en verdi pa rundt 2 millioner kroner som ikke er «samleordrer» og
som har tydelig informasjon om bade kvantum og fakturabelop!34. En
gjennomgang av disse viser at det er meget stor variasjon i enhetsprisen
per brille. Snittprisen ligger pa rundt 3100 kroner, mens de dyreste
brillene koster 9174 kroner og de billigste 500 kroner.

I henhold til en optikers prisliste!3> for databriller til bedrifter ligger
prisen pa en databrille som ma dekkes av arbeidsgiver!36, fra ca. 900 til

132 Dette ekskluderer innkjgpsordrer der enhetsprisen er over 15 000 kroner eller under 1000 kr for &
ekskludere innkjgpsordrer med apenbare datafeil

133 Navn pa stol er anonymisert av konfidensialitetshensyn

134 Dette ekskluderer innkjegpsordrer der enhetsprisen er over 10 000 kroner eller under 500 kr for &
ekskludere innkjgpsordrer med dpenbare datafeil

135 http://www.synoptik.no/Syn/no/Brilleland/Pajobben/Vedlegg+avtale/prisoversikt+databriller.htm
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2400 kroner, avhengig av valg av innfatning og glasstype. En
synsundersgkelse kommer pd rundt 300 kroner. Av og til er det behov for
spesiallgsninger som folge av hay styrke pd brillene, synsproblemer eller
lignende. Dette koster ca. 200 kroner. Om man antar en andel av
spesiallesninger pa rundt 25 % koster derfor en komplett terminalbrille
fra ca. 1250 til 2750 kroner inkludert synsundersgkelse.

Den store prisvariasjonen per brille, samt den heyere snittprisen per brille
sammenlignet med eksterne priser er en indikasjon pa at Forsvaret
betaler for mye for terminalbriller. Om man antar en pris pa 2000 kroner
per brille (midtpunkt pé prisskalaen til en optiker), kunne Forsvaret
realisert en besparelse pa ca. 35 % i forhold til dagens snittpris pa 3100
kroner.

o Begrenset kontroll av kostnadsforskjeller for militcere varer
sammenlignet med NATOs prisdatabase

Prosjektet har sammenlignet enhetsprisene pé utvalgte militere produkter
fra Forsvarets innkjepsordrer med den offentlig tilgjengelige NATO-
databasen!37. Antallet produkter som kunne sammenlignes, er begrenset
av flere faktorer: Kun et fatall av Forsvarets produkter har
materialnummer (6 % av ordrelinjene), og NATO-databasen har prisdata
kun for et fétall av disse.!38

I alt var prosjektet i stand til & sammenligne 49 produkter der érlig
fakturabelep per produkt hos Forsvaret var mer enn 200 000 kroner. Av
disse var det atte observasjoner der Forsvarets enhetspris var lavere enn
NATO-databasen og 41 produkter der Forsvarets enhetspris var hagyere
enn NATO-databasens. Et eksempel er materialnummer 40517282
REPAIR COMPOND KIT til jagerfly, der Forsvarets enhetspris er 2986
kroner/stykk, mens NATO-prisen er omtrent 840 kroner/stykk. Et annet
eksempel er materialnummer 40162022 SCREW MACHINE til
redningshelikopter, der Forsvarets enhetspris er 1052 kroner per stykk,
mens NATO-prisen er 288 kroner per stykk.

I snitt (ikke vektet) er Forsvarets enhetspriser nesten dobbelt s4 hoye som
prisene 1 NATO-databasen, men gitt det snevre utvalget og faktorer som
frakt og toll, kan man ikke regne med besparelser i denne
storrelsesordenen. Samtidig er analysen en indikasjon pa at Forsvaret kan
redusere innkjopsprisen ogsé pd militere produkter, Jf. figur 57.

136 i henhold til Arbeidstilsynets forskrift #528

137 http://www.dlis.dla.mil/webflis/pub/pub search.aspx

138 For produkter som produseres kun for det norske forsvaret, finnes det av naturlige arsaker ikke priser fra
andre kunder
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Figur 57 Prisforskjeller mot NATO-database
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KILDE: PwC Moderniseringsprogrammet; http://www.dlis.dla.mil/webflis/pub/pub_search.aspx; McKinsey-analyse

6.7.4 Foreslitte tiltak

P4 bakgrunn av de identifiserte utfordringene anbefales det fire sett av tiltak. Disse
er sekvensielle, og bar derfor adresseres 1 rekkefalgen under for maksimal effekt.

a)

Systematisk innkjepstransformasjon av de viktigste
produktkategoriene. Forsvaret bor gjennomfoere et helhetlig
innkjepsprogram som 1 prioritert rekkefolge tar for seg hver enkelt av de
viktigste produktkategoriene og realiserer besparelser gjennom systematisk
innforing av mensterpraksis innen innkjep:

o Styring av leveranderer: Forsvaret mé ytterligere konsolidere
leveranderbasen for & oppné kvantumsrabatter og bruke konkurranser pa
best mulig méte for & fa best mulig pris. I tillegg ber man ha faktabaserte
kategoristrategier som gjor at man ved gkt kunnskap om de reelle
kostnadene kan forbedre sin forhandlingsposisjon og benytte seg av
endringer i kapasitet og underliggende kostnader.

o Styring av ettersporsel: I tillegg & forsterke grunnleggende prinsipper for
styring av ettersporsel (klare retningslinjer om hvem som kan kjepe hva,
nar, hvorfra og hvordan), kan Forsvaret oppna betydelige besparelser ved
a tilpasse produktspesifikasjonene for & redusere levetidskostnadene.
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o Styring av innkjepsprosessen: Forsvaret ber serge for at bruk av
eksisterende rammeavtaler gker og retningslinjer for styring av
ettersporsel etterleves. Man ber ogsa ha systematisk oppfelging og
rapportering av realiserte besparelser for a sikre at effektene fra inngatte
avtaler faktisk realiseres og styre betalingsbetingelsene for a sikre det
optimale forholdet mellom reduserte enhetspriser og lagerkostnader.

b) Vesentlig forbedring av datakvaliteten. Dette er kritisk for & muliggjere
profesjonell styring og oppfelging av aktiviteten. Samtidig vil det ogsa fore
til en reduksjon 1 manuelt arbeid som i dag er nedvendig, og sdledes vare
en viktig forutsetning for hoyere effektivitet.

c) Konsolidere og samlokalisere innkjepsorganisasjonen

Antallet «lokale» innkjepere ber reduseres sé langt det er mulig og
stillingsbraken til de gjenvarende innkjeperne ber ekes for 4 oppné en
heyere grad av spesialisering og kompetanse. [ den grad det er
hensiktsmessig, ber disse innkjeperne ogséd konsolideres organisatorisk og
samlokaliseres pa et hayere niva 1 de respektive forsvarsgrenene. Dette gir
storre skala enn dagens modell, muliggjor uttak av synergier og gjor det
vesentlig enklere & sikre enhetlig og hoy datakvalitet gjennom
kompetansebygging og oppfelging. Innenfor FLO ber anskaffelsesmiljoene
ogsé konsolideres i den grad det er mulig, og
ansvarsforhold/arbeidsfordeling mellom de forskjellige enhetene (dvs.
kapasitetene og FLO Divisjon for forsyning/driftsanskaffelser) ber avklares.

d) Implementere felles operasjonelle praksiser understettet av et
kompetanseloft

Den konsoliderte anskaffelsesorganisasjonen ber implementere et felles sett
med operasjonelle praksiser understottet av et kompetanseloft i utevelsen av
disse. Dette vil serge for raskest mulig uttak av potensial for besparelser og
legge grunnlaget for kontinuerlig forbedring.

6.7.5 Estimert potensial

Sammenlagt er disse tiltakene estimert til & gi besparelser i storrelsesorden 1,1
milliarder kroner arlig.

Av dette er ca. 0,15 milliarder kroner relatert til en reduksjon pa 200 arsverk og
forutsetter, 1 tillegg til tiltakene 1 dette avsnittet, ogsa at man gjennomferer den
effektiviseringen av investeringsprosessen som er beskrevet under
forbedringsomrdde 6. Estimatet baserer seg pa en kombinasjon av ekstern
benchmarking og erfaring fra liknende forbedringsarbeid 1 andre virksomheter.
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Bruttopotensialet fra den eksterne sammenligningen detaljert i dette avsnittet er
vesentlig hoyere enn 200 arsverk, men gitt at det er vesentlig usikkerhet knyttet til
bade antallet lokale innkjepere og graden av forenkling som er mulig i
investeringsprosessen, har man her lagt til grunn et konservativt anslag.

Resten av besparelsene (ca. 0,95 milliarder kroner) er relatert til lavere kostnader
pa selve driftsanskaffelsene og tilsvarer en besparelse pa omtrent 10 % av
kostnadsbasen.!3? Erfaringsmessig kan virksomheter med tilsvarende
modenhetsgrad som Forsvaret né har, realisere besparelser pa 10-15 % av
kostnadene. De detaljanalysene som prosjektet, pa tross av den lave datakvaliteten,
har veert 1 stand til & gjennomfere, har vist et enda hoyere potensial, men dette kan
ikke uten videre legges til grunn, gitt den snevre delen av kostnadsbasen som
analysene har dekket. I sum fremstar derfor besparelser pa 10 % av kostnadsbasen
som et realistisk anslag.

6.7.6 Forutsetninger og presiseringer

Anbefalingene over forutsetter at antagelsene om datagrunnlaget som er skissert
ovenfor, er korrekte. Kvaliteten 1 datagrunnlaget prosjektet har hatt tilgang til, er
utilstrekkelig, bade nér det gjelder bemanning og nar det gjelder selve
driftsanskaffelsene. Dette har gjort det krevende & bekrefte potensialet gjennom
detaljerte analyser av kostnadene.

Videre forutsetter besparelsene at Forsvaret er i stand til & gjennomfere den
profesjonaliseringen som er forespeilet i tiltakene, og da spesielt de kategoribaserte
innkjepstransformasjonene som er beskrevet i tiltak a) under kapittel 6.7.4. For &
realisere gevinstene vil det kreve en omstruktureringskostnad i sterrelsesorden 300
millioner kroner til avgangsstimulerende tiltak dersom kostnadene knyttet til
tidligere omstillingsprosesser 1 sektoren legges til grunn.

Gjennomfering av tiltakene krever ogsd sterk stotte fra forsvarsgrenene, som ma
veere villige til sette av ressurser og samarbeide pa tvers av organisasjonen ved
anskaffelser.

139 Kostnadsbasen inkluderer ikke de 3,9 mrd. Kroner som er relatert til EBA, da disse kostnadene
analyseres i et eget kapittel.
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6.8 Vedlikehold
6.8.1 Sammendrag

Forsvaret bruker ca. 3,3 milliarder kroner pd vedlikehold.140 Dette er ventet & oke
til ca. 4,3 milliarder kroner 1 2020.14! Vedlikehold av Forsvarets materiell utfores
av FLO Divisjon for vedlikehold, Heeren, Luftforsvaret, Aerospace Industrial
Maintenance (AIM) Norway SF og andre eksterne leveranderer. Forsvaret har to
tekniske verksteder lokalisert 1 Bjerkvik og pd Romerike og maritime verksted pa
Haakonsvern, Laksevag, Horten og Ramsund. I tillegg finnes det
vedlikeholdspersonell pa alle Haerens garnisoner og pa Luftforsvarets baser.
Kapasitetsdivisjonene i FLO har fagmyndighet for drift og vedlikehold, mens FLO
Divisjon for forsyning kjeper inn og styrer beholdningen av reservedeler. Det
foretas ogséd anskaffelse av reservedeler direkte i forsvarsgrenene og i FLO av
«lokale innkjepere».

Interne personalkostnader utgjor omtrent 1,0 milliard kroner av totalkostnaden pa
ca. 3,3 milliarder. Vedlikeholdsorganisasjonen bestar av ~1590 arsverk, hvorav 700
1 FLO.142 Dette kapittelet dekker kun pa personellrelaterte vedlikeholdskostnader
da de ovrige kostnadene dekkes under andre kapitler (investeringer,
driftsanskaffelser og EBA).

Prosjektet har analysert bade logistikkjeden og hvordan selve vedlikeholdet
gjiennomferes. Hovedfunnene er som folger:

a) Manglende standarder. Det finnes ikke standarder for vedlikehold for alle
materielltyper (for eksempel bruks- og systemguider, forventet
vedlikeholdsbehov og arbeidsinstrukser per vedlikeholdsoppgave)

b) Mangelfull planlegging. Planleggingen av vedlikeholdsoppgaver er
mangelfull, blant annet pé grunn av et [T-system med manglende
funksjonalitet. P4 grunn av den mangelfulle planleggingen kan ikke
verkstedenes kapasitet justeres eller arbeidernes tidsbruk optimaliseres i
henhold til vedlikeholdsbehovet

c) Ineffektiv logistikkjede. Logistikkjeden for reservedeler er ineffektiv med
lav tilgjengelighet og/eller lange leveransetider pa reservedeler. Dette
skyldes lav datakvalitet pd grunn av manglende kodifisering av materiell og
mangelfullt samarbeid mellom FLO Divisjon for forsyning og vedlikehold

140 pette belgpet inkluderer ikke Mid Life Upgrades (MLU) som legger beslag pa en vesentlig andel av
verkstedkapasiteten da MLU finansieres av investeringsmidler over kapittel 1760 og 1761.

141 Basert pa FFl-beregninger i rapport unntatt offentligheten

142 Kilde: Effektivisering av vedlikeholdet i Forsvaret — kartlegging av mulige tiltak (FFI, 2014)
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om planlegging av behov, styring av lagerbeholdning og bestilling av
reservedeler

d) Lav andel av tid som gir med til verdiskapende aktiviteter. Sett opp
mot beste praksis er det et gap 1 andel av verkstedarbeidernes tid som blir
brukt til verdiskapende aktiviteter

¢) Mangel pa ende-til-ende ansvar. Divisjon for forsyning har et ende-til-
ende ansvar for vedlikeholdsoppgaver, men dette fungerer kun i begrenset
grad i praksis pd grunn av mangel pd understettende systemer og prosesser.

For & oppna en varig forbedring av funksjonen anbefaler prosjektet fem sett
med tiltak:

a) Innfere tydelige vedlikeholdsstandarder. Forsvaret ber definere og
innfore tydelige vedlikeholdsstandarder for alle vipensystemer, med
presisering av innholdet 1 disse og hvem som har ansvar for at de til enhver

tid er oppdaterte.

b) Innfore et felles sett med operasjonelle praksiser. Forvaret ber innfore et
felles sett med operasjonelle praksiser for vedlikehold pa tvers av
virksomheten, understottet av et kompetanseloft 1 utovelsen av disse. Et
slikt kompetanseleft ber minimum inkludere:

1) Systematisk planlegging av vedlikeholdsoppgavene for & kunne
optimalisere kapasitet og verkstedenes tidsbruk samt bedre planlegge
reservedelbehov

2) Forbedring av logistikkjeden for reservedeler gjennom systematisk
kodifisering av materiell, forbedret datakvalitet og tydeligere
ansvarsfordeling mellom ulike ledd i kjeden

3) Effektivisering av verkstedenes arbeidsprosesser

c) Innfere tilpasset IT-system. Forsvaret ber innfore et IT-system for
vedlikehold som er tilpasset virksomhetens behov, samt serge for
tilstrekkelig oppleaering av organisasjon i bruk av dette systemet. Gjennom
logistikkprosjektet innfores et felles vedlikeholdssystem basert pA SAP med
implementering i 2016.

d) Tydeliggjore helhetsansvar. Forsvaret bor tydeliggjore at helhetsansvaret
for levetidskost ligger hos kapasitetsdivisjonene i FLO. Alternativt ber
Forsvaret vurdere en plattformbasert organisering av FLO for & forbedre
eierskap og samarbeid pa tvers.

e) Vurdere utsetting av tjenester. Nar de interne forbedringene er
implementert, ber Forsvaret vurdere & sette ut vedlikeholdstjenester til
ekstern tredjepart. Ved en slik vurdering mé Forsvaret veie eventuelle
kostnadsbesparelser opp mot den mulige strategiske ulempen som er

140



forbundet med kompetansebortfall som folge av utsetting av
vedlikeholdstjenester.

Basert pa en total modenhetsvurdering av Forsvarets
vedlikeholdsorganisasjon, er disse tiltakene estimert til & gi
effektivitetsforbedringer pa omtrent 30 %, dvs. besparelser 1 sterrelsesorden
300 millioner kroner arlig. Dette bekreftes ogsa ved gjennomgang av
effektiviteten ved verkstedene som viste et forbedringspotensial pa 40 % til
mensterpraksis. Minst like viktig som kostnadsbesparelser, vil tiltakene heve
kvaliteten pa vedlikeholdet og fere til hoyere «oppetid» pa militert utstyr og
materiell.

6.8.2 Navaerende situasjon
a) Organisering

Vedlikeholdet i Forsvaret utferes av FLO Divisjon for vedlikehold, Haeren,
Luftforsvaret, AIM SF og andre eksterne leveranderer:

o Det «lett» og noe av det «tyngre» vedlikeholdet for land- og luftsystemer
gjores av Haerens og Luftforsvarets egne verksteder

o FLO Divisjon for vedlikehold sine verksteder er ansvarlig for tungt
vedlikehold pd landsystemer og alt vedlikehold pd sjesystemer

o Tungt vedlikehold av luftmateriell er loftet ut som et eget foretak eid av
Forsvarsdepartementet, AIM SF

o Deler av vedlikeholdsarbeidet gjores ogsa gjennom eksterne
leveranderer, sarlig for luft- og sjosystemer, men ogsd noe innen
landsystemer (kjoretoy). Noen av disse vedlikeholdskontraktene er
sakalte PBL-kontrakter.!43 Dette gjelder spesielt innen luftsystemer.

Ansvarsfordelingen er relativt tydelig definert, men det finnes noe overlapp
mellom det Haeren selv gjor av «lett» vedlikehold (vedlikehold opp til niva
3) og det FLO Divisjon for vedlikehold gjor av «tungt» vedlikehold.

Fagmyndighet for drift ligger hos kapasitetsdivisjonene, mens
fagmyndighet for vedlikehold ligger 1 Divisjon for vedlikehold. I tillegg til &
gjennomfoere investeringsprosessen for nyanskaffelser gjennom
prosjektmodellen PRINSIX, er de ansvarlige for dokumentasjon,
instruksjoner og til dels inngéelse av kontrakter med eksterne leveranderer.

143 ppL = Prestasjonsbasert logistikk
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FLO Divisjon for forsyning!44 spiller ogsa en viktig rolle og er ansvarlig for

planlegging av behov, innkjep og styring av lagerbeholdningen for
reservedeler.

b) Arsverk og kostnader
Forsvaret brukte ca. 3,3 milliarder kroner pa vedlikehold i 2013 (jf. figur 58).

Dette er i folge en rapport utarbeidet av FFI forventet a stige til ca. 4,3
milliarder kroner frem til 2020. Dette er hovedsakelig drevet av okte

vedlikeholdskostnader knyttet til nye kampfly. Mid Life Upgrades (MLU)
bruker en vesentlig del av verkstedkapasiteten, men er ikke direkte en del av
vedlikeholdskostnadene.

Av de 3,3 milliardene utgjor materiell (reservedeler/eksterne tjenester) om

lag 2,0 milliarder korner og EBA ca. 0,3 milliarder kroner. Interne

personellkostnader utgjor ca. 1,0 milliard kroner.

Figur 58 Forsvarets vedlikeholdskostnader

Vedlikeholdskostnader
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144 Nzermere beskrevet i kapittelet om Driftsanskaffelser
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Det er 1590 arsverk som arbeider med vedlikehold i Forsvaret, hvorav rundt
700 arsverk arbeider i FLO Divisjon for vedlikehold (jf. figur 59).

Figur 59 Ressursbruk vedlikehold

Ressursbruk vedlikehold
Antall arsverk, 2013

FLO Divisjon

for Vedlikehold 699

Luftforsvaret 621

Heeren 270 ‘

KILDE: FFI

c) Lokasjon og utforelse
Forsvaret har en rekke storre verksteder 1 Norge.

Verkstedene for landmateriell, Romerike tekniske verksted (RTV) og
Bjerkvik tekniske verksted (BTV), er lokalisert for & dekke Forsvarets
kjerneomrader pa det sentrale @stland og 1 Indre Troms (jf. figur 60).

Vedlikehold av sjosystemer gjores pa FLO Divisjon for vedlikeholds
maritime verksteder i Horten, Bergen og Ramsund, mens AIM benytter FLO
Divisjon for vedlikeholds tidligere lokaler ved Kjeller for tungt vedlikehold
av luftmateriell.

I tillegg finnes det verkstedspersonell pd Haerens garnisoner og pa
Luftforsvarets baser.
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Figur 60 Forsvarets verksteder

Forsvarets verksteder
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KILDE: McKinsey; FFI
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d) Finansiering og kundeforhold

FLO Divisjon for Vedlikehold finansieres gjennom timefakturering ut til

DIFene og andre kunder, basert pa registrert tid pa den enkelte arbeidsordre

og materialkostnad. En stor del av fakturerte timer er relatert til MLU og
finansieres av investeringsmidler over kapittel 1760145 og 1761146,

Vépengrenene er de storste kundene, men verkstedene leverer ogsa for
eksterne kunder. Relasjonen til vapengrenene er regulert ved

leveranderavtaler.

Et viktig internt maltall for FLO Divisjon for vedlikehold er

faktureringsgraden!47, det vil si hvilken andel av kostnadene de kan belaste

145 Nyinnkjop av materiell og nye bygg og anlegg

146 Nye kampfly med baselgsning

147 Faktureringsgrad = Fakturerte timer i produksjon / tilgjengelige timer i produksjon. Tilgjengelige timer i

produksjon = teoretisk tilgjengelig tid - bevegelige helligdager og ferie — indirekte timer (sykefraveer,

permisjoner med lgnn, oppleaering, reklamasjoner mv).
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sine kunder via timefakturering. Denne graden ligger pa rundt 70 % og er en
indikasjon pa hvilken andel av FLO Divisjon for vedlikeholds aktivitet som
er direkte relatert til vedlikehold.

6.8.3 Viktigste observasjoner
a) Manglende standarder for vedlikehold per materielltype

Som beskrevet i kapittel 6.6 er kapasitetsdivisjonene i FLO ansvarlige for
innfering av nytt materiell gjennom driftsoverferingen i investerings-
prosessen. I dette arbeidet inngar kodifisering av materiell, samt bruks- og
systemguider. Kapasitetsdivisjonene i FLO har ogsa ansvaret for & oppdatere
materiellinformasjon dersom det skjer endringer i forventet bruksomréde.

Hoy kvalitet 1 dette arbeidet er av avgjerende betydning for hvor godt
verkstedene kan utfere sine oppdrag. FLO Divisjon for vedlikehold og
Forsyning er begge kritiske til kvaliteten pé arbeidet til kapasitetsdivisjonene
1 dag og mener at fokuset pa investeringer gar utover forvaltningsoppgavene.
Totalt er det ca. 300 arsverk som arbeider med forsvarlig forvaltning 1
kapasitetsdivisjonene og ca. 600 som arbeider med investeringer.!48
Mangelfull informasjon rundt systemene gjor det vanskelig for bdde Divisjon
for vedlikehold og forsyning & vite hva behovet vil vere for reservedeler og
verktoy.

Monsterpraksis i sammenlignbare organisasjoner indikerer at gode prognoser
for vedlikeholdsbehov per system og standard arbeidsinstrukser per
vedlikeholdsoppgave er ngkkelelementer for & oppné god produktivitet pa
verkstedene.

Arbeidsinstruksene per vedlikeholdsoppgave ber inneholde en beskrivelse av
nodvendige deler og verktay, samt forventet tidsbruk for utfering av
oppgaven. Dette er grunnlaget for & systematisk sikre kvalitet i
giennomferelsen av vedlikeholdet og utgangspunktet for prestasjonsstyring
av verkstedene.

Definerte arbeidsinstrukser og standarder er en del av verkstedenes
kvalitetsgodkjenning (iht. ISO2002), men basert pa intervjuene med FLO
Divisjon for vedlikehold er arbeidsinstruksene og standarder for tidsbruk for
vedlikeholdsoppgaver per vapensystem mangelfullt. Dette gjor det vanskelig
a uteve effektiv prestasjonsstyring av verkstedene gitt at det ikke eksisterer
noen tydelig standarder & male leveransene mot. I tillegg mangler Forsvaret
en helhetlig strategi for hvilket vedlikehold som skal foretas av hvilken
enhet.

148 Arsverksoversikt fra FLO
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b) Mangelfull planlegging av vedlikeholdsoppgavene; ikke tilpasset I'T-
system

Intervjuer med FLO Divisjon for vedlikehold og FLO Divisjon for forsyning
og en gjennomgang av arbeidsprosessene ved Romerike Tekniske Verksted
(RTV) viser at det er mangelfull planlegging av vedlikehold. Pa grunn av den
mangelfulle planleggingen blir heller ikke bemanningen pa verkstedene
basert pa forventet arbeidsmengde. Dette forer til at det kun er en liten del av
tiden materiellet star pd verkstedet at det faktisk blir arbeidet pa. Tall fra
RTV indikerer at det har vaert en negativ trend pé dette omradet de siste
arene (jf. figur 61).

Figur 61 Ventetid pa verksteder

Indikativ ventetid under vedlikeholdsoppgaver (RTV)
Andel tid der materiell blir arbeidet pa av total tid utstyret er ved verkstedet!; %
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under besgk

Mer enn 40 kjoretay
pa verkstedet, kun 8
ble arbeidet pa
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1 Arbeidsdager/ antall dager ved verksted. Om flere personer jobber samtidig pé et kjsretey, vil det kunne gi en andel over 100%

KILDE: Forsvaret, McKinsey-analyse

I tillegg til manglende overordnet planlegging av vedlikeholdsbehov, gjeres
det heller ikke noen detaljert planlegging av den enkelte arbeidsordre som
kunne gjort det enklere & holde den enkelte arbeider ansvarlig for a levere pa
forventet tid og kvalitet.
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To underliggende arsaker fremheves av verkstedene for & forklare den
mangelfulle planleggingen:

o Ineffektiv logistikkjede for reservedeler som gjor planlegging
vanskelig da man ikke kan vite nér man fér tak i reservedeler (jf. seksjon
6.8.3 ¢).

o Et IT-system som ikke er tilpasset virksomhetens behov. For tiden
bruker man en midlertidig SAP-lgsning som ble innfert 1 2008. En ny og
endelig SAP-basert losning er blitt utsatt flere ganger og planlegges na
innfert i 2016. Verkstedene mener at det midlertidige SAP-systemet har
dérligere funksjonalitet enn den losningen man hadde for 2008.
Planlegging av arbeidet kan gjores gjennom et eget system som ikke
kommuniserer med SAP, men systemet brukes sjelden i pavente av den
nye SAP-lgsningen.

c) Ineffektiv logistikkjede for reservedeler med lav tilgjengelighet og/eller
lange leveransetider

Basert pa informasjonen prosjektet har innhentet gjennom intervjuer,
fremstar logistikkjeden for reservedeler som ineffektiv. Det finnes en
oversikt over lagerbeholdning i SAP, men den er av darlig kvalitet, og det
finnes ikke gode prosessesser for & planlegge fremtidige behov.

Dette forer til at tilgjengeligheten pd nodvendige reservedeler er lav og at det
tar lang tid & anskaffe deler som mangler. Dette har ogsé folgeeffekter utover
tidstapet knyttet til den lange leveransetiden: Lange ventetider for
reservedeler brukes for eksempel som forklaring pa hvorfor
prestasjonsstyringsverktoy ikke blir brukt. Den enkelte arbeider kan ikke
holdes ansvarlig for problemer som skyldes mangel pa reservedeler, og blir
derfor ikke malt pa andre omrdder. Reservedelsproblematikken sees slik ogsa
som et hinder for & innfore andre tiltak som kan effektivisere arbeidet.

Det er i hovedsak to underliggende érsaker til problemene med reservedeler:

o Lav datakvalitet pa grunn av manglende kodifisering av materiell ved
driftsoverforing av nyanskaffelser

o Mangelfullt samarbeid mellom FLO Divisjon for Forsyning og
Vedlikehold om planlegging av behov, styring av lagerbeholdning og
bestilling av reservedeler

Pé papiret har FLO Divisjon for forsyning ansvaret for & styre
lagerbeholdningen, kjope inn reservedeler og for leveranse av disse til
sluttbrukeren. For reservedeler, som for annet materiell, er Forsyning
avhengig av et tett samarbeid med sine kunder for a forsta behovene.
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I praksis kjoper FLO Divisjon for vedlikehold selv en vesentlig andel av
reservedelene uten & gé& gjennom Forsyning fordi de ikke er forngyd med
leveransetiden de oppnér ved & folge den ordingre prosessen. Dette er et
selvforsterkende problem, da kjep utenfor systemet gjor det desto
vanskeligere for Forsyning & benytte historisk forbruk til & planlegge
fremtidig lagerhold.

En lignende dynamikk observeres rundt den manglende planleggingen av
vedlikeholdet. Verkstedene begrunner den manglende planleggingen delvis
med den ineffektive logistikk-kjeden for reservedeler. Den manglende
planleggingen forer 1 sin tur til at Forsyning har sterre vanskeligheter med &
estimere behovene for reservedeler (jf. figur 62).

Figur 62 lllustrasjon av arbeidsprosess RTV

Arbeidsplanprosess for Romerike Tekniske Verksted (representativ for
ovrig vedlikeholdsvirksomhet)'
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KILDE: FLO: McKinsey-analyse

d) Ineffektive arbeidsprosesser pa verkstedene med lavere andel av tid
brukt pa verdiskapende oppgaver enn sammenlignbare virksomheter

En gjennomgang av arbeidsprosessene ved RTV indikerer at effektiviteten
ved verkstedene kan gkes vesentlig. Ifalge sjef for FLO Divisjon for
vedlikehold er verkstedet representativt for andre verksteder i Forsvaret slik
at observasjonen ved RTV kan generaliseres for verksteder 1 Forsvaret
generelt.
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Observasjonene er oppsummert 1 figur 63. Verkstedarbeiderne bruker kun ca.
24 % av sin tid pé faktisk gjennomfoering av vedlikehold («skrutid»). Resten
av tiden gar med til bevegelse i verkstedet, venting, oppsett og vask.

Sammenlignet med mensterpraksis fra ssmmenlignbare virksomheter har
Forsvaret et produktivitetsgap pa over 40 %.

Monsterpraksis innebarer a redusere tidsbruk pé ikke-verdiskapende
aktiviteter gjennom & minimere flaskehalser langs hele verdikjeden. Den lave
produktiviteten 1 Forsvarets verksteder kan forklares av manglende innforing
av praksiser som er vanlige i mer effektive virksomheter:

1) Manglende forberedelse av nedvendige verktoy/reservedeler for oppgaven
settes 1 gang («kitting»)

2) Manglende optimalisering av verkstedets planlgsning for & redusere ikke-
produktiv tid under gjennomfering av vedlikeholdet

3) Manglende prestasjonsstyring (faktisk kontra planlagt tid, visuell styring,
oppfolgingsmeter)

Fravaret av slike praksiser ble bekreftet under en gjennomgang av
arbeidsprosessene. Til en viss grad er dette folgekonsekvenser av andre
utfordringer som allerede er blitt skissert, som for eksempel manglende
vedlikeholdsstandarder, arbeidsinstrukser og mangelfull planlegging.
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Figur 63 Verkstedarbeidernes tidsbruk

Verkstedarbeidernes tidsbruk
Andel av total tid i prosent
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tid dager!’ og elig kurs®  sted Tran- sett tid praksis
fravaer? sport

1 Antar fem uker i aret
2 Antar 5 % syke; 8% annet fravaer
3 Antar 12 % av totaltid

KILDE: FLO; McKinsey-analyse

¢) Manglende helhetsansvar for & redusere vedlikeholdskostnader og eke
tilgjengelighet for et vipensystem

Den funksjonelle organiseringen av FLO gjer at ingen enhet 1 dag har
helhetsansvar for & redusere vedlikeholdskostnader og eoke tilgjengelighet for

et vapensystem, selv om kapasitetsdivisjonene er fagmyndighet for drift og
vedlikehold.

Dette gjelder ved systemvalg, der utferende enheter, FLO Divisjon for
Forsyning og TV, har en klar oppfatning om at deres kompetanse brukes for
lite 1 planleggingsprosessen med tanke pa & kunne gi realistiske innspill til
systemvalg og reelle kostnader i et levetidsperspektiv.

Men det gjelder ogsé ved forvaltning av eksisterende vapensystemer, for
eksempel ved at rammeavtaler for vedlikeholdsarbeid inngas ogsa bade av
FLO x-kap, FLO Divisjon for Vedlikehold og FLO Divisjon for Forsyning.

Det er ogsa noen overlappende kapasiteter og uklar fordeling av oppgaver
mellom FLO Divisjon for Vedlikehold og Herens verksteder.
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6.8.5 Foreslatte tiltak

Pé bakgrunn av de identifiserte problemomrader anbefaler prosjektet fire
overordnede tiltak.

a) Tydelige vedlikeholdsstandarder. Forsvaret ber definere og innfore
tydelige vedlikeholdsstandarder for alle vapensystemer/materielltyper, med
presisering av innholdet 1 disse og hvem som har ansvar for at de til enhver
tid er oppdaterte.

Disse standardene ber som et minimum inneholde oppdaterte bruks- og
systemguider, en oversikt over materiellets forventede vedlikeholdsbehov
og arbeidsinstrukser per vedlikeholdsoppgave med beskrivelse av
nedvendige deler, verktoy og forventet tidsbruk for gjennomfering av
oppgaven.

b) Felles sett med operasjonelle praksiser. Forvaret bar innfere et felles sett
med operasjonelle praksiser for vedlikehold pa tvers av virksomheten,
understottet av et kompetanseloft i utovelsen av disse. Hovedfokus for dette
kompetanseloftet bor vaere:

o Systematisk planlegging av vedlikeholdsoppgavene for & kunne
optimalisere kapasitet og verkstedenes tidsbruk samt bedre planlegge
reservedelbehov. Det ber stilles krav til planlegging bade pd overordnet
nivd og pa hver enkelt arbeidsordre. Metodologien ber vere felles pa
tvers av Forsvaret. Det bor systematisk folges opp at dette utoves
konsekvent i alle deler av verdikjeden.

o Forbedre logistikkjeden for reservedeler gjennom systematisk
kodifisering av materiell, forbedret datakvalitet og tydeligere
ansvarsfordeling mellom ulike ledd i kjeden. Forsvaret ber gd igjennom
alle eksisterende vapensystemer/materielltyper for & sikre at alt materiell
er kodifisert med god nok kvalitet til at utovende enheter effektivt skal
kunne gjennomfere sine oppgaver. Deretter ber ansvarsfordelingen
mellom de ulike enhetene i logistikkjeden avklares og et system for
maling av de enkeltes leveranser innferes. Nye rutiner for planlegging av
reservedelbehov (basert pd planene i1 punkt 1) og styring av reservedel-
lager osv. ma vere klart for innfering av nytt [T-system.

o Effektivisering av verkstedenes arbeidsprosesser. Eksempler pa
virkemidler som kan gke effektiviteten, er: 1) God forberedelse av
nodvendige verktoy/reservedeler for oppgaven settes 1 gang («kitting»)
basert pé standard arbeidsinstrukser; b) Optimalisering av verkstedets
planlesning for & redusere ikke-produktiv tid under gjennomfering av
vedlikeholdet; ¢) God prestasjonsstyring (faktisk kontra planlagt tid,
visuell styring, regelmessige oppfelgingsmeter).

c) Innfere tilpasset IT-system. Flere av utfordringene
vedlikeholdsorganisasjonen star overfor skyldes mangel pa understottende
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systemer og prosesser. Det er derfor behov for et IT-system med
funksjonalitet tilpasset virksomhetens behov. Et nytt SAP-basert ERP-
system er planlagt 1 2016. Det er allikevel viktig & papeke at systemer alene
ikke er tilstrekkelig til & lose alle utfordringer.

Man mé ogsé serge for at det nye systemet faktisk blir brukt og at bruk av
historiske, alternative systemer oppherer. Dette forutsetter at organisasjonen
blir gitt tilstrekkelig opplaering i det nye systemet og bruk av den nye
plattformen blir fulgt opp.

For & oppna maksimal effekt av systemet og en reell forbedring av
datakvaliteten og styringsinformasjon man kan fa ut av det, bor
forbedringer i rutiner og prosesser som er beskrevet under tiltak a) og b)
gjennomfores for det nye IT-systemet er pa plass.

d) Tydelig helhetsansvar. Forsvaret ber tydeliggjore forvaltningsansvaret for
drift og vedlikehold til FLO kapasitetsdivisjonene og at dette innebarer et
helhetsansvar for a redusere vedlikeholdskostnader og forbedre
tilgjengelighet av materiell. Man ber serge for en klarere ansvarsfordeling
og innfere mekanismer for & forbedre samarbeidet mellom de ulike
enhetene i FLO.

Som et alternativ ber Forsvaret vurdere 4 organisere materiellforvaltningen
1 FLO etter plattform (vépensystem) 1 stedet for det navarende funksjonelle
fokuset pé tvers av vapensystemer (x-kapasiteter, Forsyning, Vedlikehold).
Stadig overforing av ansvarsforhold gjennom verdikjeden kan fore til
ansvarspulverisering. Ved en plattformbasert organisasjon vil det vere én
ansvarlig avdeling for hver plattform, hvor biade investeringer, forsyning og
vedlikehold er samlokalisert. Ansvarsforholdene vil slik kunne vere
tydeligere og gi mulighet til et helhetlig perspektiv pd hvordan anskaffelse
og drift av dette utstyret ber vaere. Ved en sterkere integrasjon og
ansvarsfordeling i verdikjeden vil koordineringsproblemer, som rundt
reservedelene, kunne unngas.

Videre ber det vere klare skillelinjer mellom hvilket arbeid som skal gjeres
av Heeren og hva som skal gjeres av FLO Divisjon For Vedlikehold.
Herens vedlikehold ber begrenses til vedlikehold som er direkte fokusert pa
a opprettholde stridsevnen 1 en kampsituasjon, slik at dette kan integreres 1
den operative virksomheten. Heren ber slik slutte med niva 3-vedlikehold,
da dette ber kunne gjores av FLO Divisjon for vedlikehold. Slik vil man
unngé duplisering samt forenkle planleggingsarbeid og tydeliggjore
ansvarsforhold.

e) Vurdere utsetting av tjenester. Som et siste punkt i en helhetlig
tilneerming og etter at interne forbedringer er implementert, bor Forsvaret
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systematisk vurdere om det er hensiktsmessig for et gitt vapensystem & sette
ut vedlikeholdsoppgaver til eksterne leveranderer og eventuelt hvilken form
for utsetting som ber benyttes (eksempelvis at leveranderen utferer mer av
vedlikeholdet eller samarbeid med private verksted). Ved en slik vurdering
ma Forsvaret veie mulige kostnadsbesparelser opp mot den mulige
strategiske ulempen som er forbundet med kompetansebortfall som folge av
en utsetting. Et naturlig forstesteg vil vere a vurdere hvorvidt
vedlikeholdsoppgavene faller inn under kjernevirksomheten, jamfor
Forsvarssjefens «Policy for vurdering av kjernevirksomhet i Forsvarety.

Det finnes ogsd eksempler pa kostnadseffektive forsvarssektorer som
utforer vedlikeholdet internt, s& denne avgjerelsen vil derfor vaere avhengig
av de forbedringer Forsvaret er i stand til & oppna internt, 1 tillegg til de mer
strategiske avveiningene.

6.8.5 Estimert potensial

Basert pé erfaring fra helhetlige omorganiseringer av vedlikeholdsfunksjoner i
andre forsvarssektorer med lignende utfordringer, struktur og modenhetsniva
som Forsvaret er det forventet at sektoren kan oppna en kostnadsbesparelse pa
ca. 30 % av interne kostnader, noe som utgjer rundt 300 millioner kroner
arlig.14? Dette tilsvarer en reduksjon i personell pa rundt 480 arsverk. Dette
bekreftes ogsa gjennom analyse av verkstedarbeidernes tidsbruk som viste et
gap pé i overkant av 40 % til beste praksis innen ressursutnyttelse.

6.8.6 Viktige forutsetninger

For & realisere gevinstene ma logistikksystemet komme pé plass som forutsatt i
2016. Forsvaret mé kunne integrere verkstedene og verdikjeden i et
helhetsperspektiv, uavhengig av gjeldende ansvarsomrader innen FLO og
forsvarsgrenene. Det ma settes av tilstrekkelig tid og ressurser til & rydde opp i
dataproblematikken, samt nedvendig lederfokus for & kunne disiplinere til
videre vedlikehold av datastandarden. Videre er det forutsatt at Forsvaret lykkes
med forbedringstiltakene som er detaljert i foregédende avsnitt. Dette vil kunne
kreve en omstruktureringskostnad i sterrelsesorden 800 millioner kroner,
dersom kostnadene knyttet til tidligere omstillingsprosesser legges til grunn.

149 McKinseys erfaring fra & jobbe med vedlikeholdsorganisasjoner globalt viser et typisk
effektiviseringspotensial pa 40-60 % (Mastering Military Maintenance, McKinsey on Goverment, 2010)
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6.9 Eiendom, bygg og anlegg
6.9.1 Sammendrag

Forsvarsbygg forvalter ca. 4,1 millioner kvadratmeter (kvm), noe som gjor
forsvarssektoren til en av Norges storste eiendomsforvaltere. Rundt halvparten
av arealet utgjores av forsvarsspesifikke bygg, mens det resterende arealet kan
klassifiseres som «sivile» bygg tilpasset Forsvarets krav. Siden 1992 er antall
kvadratmeter blitt redusert med ca. 35 %, hovedsakelig drevet av omlegging
fra mobiliseringsforsvar til innsatsforsvar. Totalt ble det 1 2013 brukt ca. 5,3
milliarder kroner pd EBA 1 forsvarssektoren. Rundt 1300 arsverk arbeider med
EBA i sektoren, hvorav majoriteten sitter i Forsvarsbygg.

Evalueringen av EBA 1 sektoren indikerer fem hovedutfordringer, som samlet
driver et betydelig effektiviseringspotensial: Forsvarssektoren har mer EBA
enn det er behov for; FB har hoye byggekostnader sammenlignet med andre
aktarer; det er store interne variasjoner i driftskostnader; uklar rolleforstielse i
forvaltningsmodellen mellom FB, FD og Forsvaret samt kompetansegap 1
innkjepsmetodikken

a) Sektoren har mer EBA enn det er behov for

Det finnes flere indikasjoner pa at sektoren har mer EBA enn det er behov
for. En sammenligning av den norske forsvarsektoren mot de andre
nordiske landene viser at den norske sektoren har en betydelig storre
eiendomsportefolje, bdde malt i antall kvadratmeter og antall bygg. Til tross
for fokus pa avhending og utrangering senere ar har sektoren ikke lykkes
med 4 redusere antall kvadratmeter 1 takt med reduksjonen i antall personell
1 strukturen — kun 50 % av potensialet identifisert av en utrangeringsgruppe
12011, er tatt ut. Rotarsaker til manglende utrangering og avhending synes
a vaere knyttet bade til manglende insentiver for de som er budsjett- og
resultatansvarlig (BRA-sjefer) og til sub-optimalisering forarsaket av
dagens husleiemodell.

b) FB har heyere byggekostnader enn sammenlignbare aktorer

En sammenligning av FBs byggekostnader med Norsk Prisbok!30 viser at
FB har betydelig hoyere byggekostnader enn sammenlignbare aktorer.
Spesielt har FB en kostnadsutfordring nar det gjelder «generelle kostnader»
(overhead). Dette er drevet av lang prosjekteringstid, overspesifisering og

150 Norsk Prisbok er et samarbeid mellom Norconsult Informasjonssystemer AS og Bygganalyse AS. Det er
et anerkjent oppslagsverk som brukes mye i forbindelse med prissetting og kalkyler. Prisene er kalkulerte
basert pa materialpriser, timepriser og tidsbruk.
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begrenset konkurranse for entreprengrer i enkelte deler av sektorens
nedslagsfelt.

c) Store interne forskjeller i driftskostnader i FB

En analyse utfort av EY!51, viser store interne variasjoner i driftskostnader
mellom markedsomradene i FB. Dette kan blant annet skyldes at
aktivitetene utfores pd ulike méter i1 de forskjellige markedsomradene. Det
er ikke definert en felles arbeidsmetodikk.

d) Uklare rolle- og ansvarsforhold i forvaltningsmodellen

Intervjuer 1 sektoren avdekker at forvaltningsmodellen og rolleforstielsen
oppleves som en utfordring av alle de tre involverte akterene; FB, FD og
Forsvaret. Det er ikke enighet om hva dette skyldes og hvor utfordringene

ligger.

¢) Kompetansegap i innkjopsmetodikk
En kompetansekartlegging av innkjepsorganisasjonen indikerer et gap til
beste praksis innenfor innkjepsmetodikk. Prestasjonsstyring, kategoribasert
tilneerming og ambisjoner samt tankesett er identifisert som omradene med
storst forbedringspotensial.

For & lose utfordringene anbefales det & gjennomfore fire tiltak. Tiltakene ber
implementeres samlet for 4 sikre gjennomferingskraft og oppné best mulig resultat.

a) Akselerere avhending av overflodig EBA gjennom fornyet fokus
kombinert med en styrking av ekonomiske avhendingsinsentiver

Det anbefales & styrke insentivmekanismene til & utrangere og avhende
EBA. Videre anbefales det a etablere en ny utrangeringsgruppe med mandat
til & ta utrangeringsbeslutninger. Denne gruppen ber vare representert av
ressurser med kompetanse pa operativ EBA for & sikre at det ikke
utrangeres EBA det er behov for, enten for nasjonale formal eller for
Norges allierte.

b) Redusere byggekostnader gjennom standardisering og bedre innkjop

Det anbefales a sette opp en prosjektgruppe som har som malsetning a
lukke deler av kostnadsgapet til Norsk Prisbok. Prosjektgruppen mé

15T Eyeren global aktgr innen revisjon, skatt og avgift, transaksjoner og radgivning
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detaljere ut eksakt hvilke tiltak som ber gjennomferes. Folgende tiltak bor
vurderes: 1) innfere en servicekatalog med standardbygg, ii) gi FB et okt
mandat og ii1) 1 sterre grad apne opp for at sektoren kan benytte eksterne
leveranderer for & sette press pa FB til & redusere kostnadene og iv) styrke
innkjepskompetansen.

c) Redusere driftskostnader gjennom & innfere beste praksis
arbeidsmetodikk innen FBs ulike markedsomrader

For & redusere driftskostnader og fjerne interne variasjoner anbefales det &
innfere beste praksis arbeidsmetodikk innenfor hvert av omradene drift,
forvaltning og vedlikehold. Det innebaerer at arbeidsmetodikken til
markedsomradene med de laveste kostnadene leres bort til de andre
omréadene. Prosjektet stiller seg bak anbefalingene 1 EY's rapport.

d) Avklare roller og ansvar

For 4 lykkes med tiltak a)-c) over anbefales det a tydeliggjore og avklare
FBs, FDs og Forsvarets roller og ansvar 1 forvaltningsmodellen.

Den samlede effekten av tiltakene estimeres til 550-1000 millioner kroner i arlige
besparelser.

6.9.1 Niaveerende situasjon
a) Oversikt over EBA-portefeljen

Forsvarsbygg forvalter i dag 4,1 millioner kvm, noe som gjor
Forsvarssektoren til en av Norges sterste eiendomsforvaltere. Forsvaret er
den klart sterste brukeren og leier i dag ca. 80 % av arealet fra
Forsvarsbygg. Rundt halvparten av arealet bestar av bygg som i ulik grad er
forsvarsspesifikke, for eksempel strids-, forsvars-, gvings- og
vedlikeholdsanlegg. Det resterende arealet kan klassifiseres som «sivile»
bygg tilpasset Forsvarets krav!52, f.eks. administrasjons- og stabsanlegg,
boliger, messer og fritidsanlegg (jf. figur 64).

To viktige faktorer som pédvirker hva EBA-sektoren forvalter i dag, er: 1)
«rester» fra mobiliseringsforsvaret og daverende behov for mye infanteri
samt kommunikasjonsinfrastruktur pa flere hundre fjelltopper og ii) et land
med stor geografisk spredning og en langtrukket kystlinje.

152 Eksempelvis med ekstraordingere sikringstiltak
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Figur 64 Fordeling areal per kunde og type bygg

Fordeling av areal pr. kunde og type bygg
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KILDE: Helhetlig Eiendomsragister - Forsvarsbygg

b) Historisk utvikling

Siden 1992 og frem til 2014 er total EBA redusert med rundt 35 %, fra ca.
6,3 til 4,1 millioner kvm. De storste reduksjonene ble foretatt pa
begynnelsen av 2000-tallet, hvor mye EBA knyttet til
mobiliseringsforsvaret ble avhendet. Sjeforsvaret og Heren frigjorde mye
EBA gjennom en konsolidering av aktivitet rundt Haakonsvern, Rena og
Indre Troms, mens Luftforsvaret fortsatt har stor geografisk spredning.
Dette forventes a endres sammen med investeringer i nye kampfly og
hovedflyplass.

Det er en naturlig sammenheng mellom totalt antall &rsverk i sektoren og
antall disponerte kvadratmeter i EBA, men dette varierer stort mellom etater
og DIF-er. Innad 1 Forsvaret varierer antall kvm per arsverk fra 35 for FST
til 275 1 Heimevernet. Dette er i stor grad drevet av hvilken aktivitet som
utfores — Heimevernet har personell som kun er pd ovelse korte deler av
aret, Sjoforsvaret er mye til sjos, mens Forsvarets Logistikkorganisasjon
disponerer mye EBA-intensive lagre (Jf. figur 65).
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Figur 65 Fordeling av kvadratmeter leid og antall arsverk i Forsvaret

Fordeling av kvadratmeter leid og antall arsverk i Forsvaret
% av total per kapittel, 2013
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KILDE: McKinsey, FDs Regnskapsanalyse 2013, FST P

I &rene fremover er det planlagt betydelige investeringer 1 EBA. Det storste
enkeltprosjektet er den nye kampflybasen pa Orlandet, som har en forelopig

budsjettramme pa 5 milliarder kroner.

c¢) Organisering og lokasjon

EBA i forsvarssektoren er i dag regulert av en forvaltningsmodell beskrevet

i st. prp. nr. 77 (2000-2001) og Innst. S. nr. 343 (2000-2001). Modellens
overordnede mal er & bygge funksjonell EBA som tilfredsstiller brukernes
behov med mest mulig kostnadseffektive lasninger. Som et resultat av

denne ble det innfort en tredeling av EBA-ansvaret i sektoren: FD er eier av

all EBA, mens Forsvarsbygg forvalter portefeljen og leier den ut til
Forsvaret og andre etater som brukere.

Forsvarsbygg bestod av rundt 1500 &rsverk ved utgangen av 2013 fordelt pa

syv forretningsomrader samt fellestjenester og sentrale stabselementer.

Eiendom er ansvarlig for den strategiske eiendomsportefoljen; Utvikling
arbeider med fornyelse av EBA; Kampflybase arbeider dedikert med ny
kampflybase; Utleie er den klart sterste enheten og stir for daglig utleie,

drift og forvaltning av majoriteten av eiendomsmassen fordelt pa

forskjellige geografiske omrader; Nasjonale Festningsverk forvalter og leier
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ut eldre festningsverk; Skifie Eiendom sanerer og avhender utrangert EBA;
mens Futura leverer interne og eksterne radgivningstjenester (jf. figur 66).

Ansatte i Forsvarsbygg er representert i de fleste militaere leirene, fordelt
utover hele landet. I utviklingsprosjekter opptrer de som byggherre, men tar
ofte inn eksterne prosjekt- og byggeledere, og alltid eksterne entreprenerer,

for 4 utfore arbeidet.

Utover dette finnes det noen dedikerte EBA-ressurser 1

Forsvarsdepartementet og etatene. I Forsvaret finnes det EBA-personell pa
hver storre base (f.eks. som plassmajorer), samt i forsvars- og grenstabene.

Figur 66 Organisering av Forsvarsbygg

Organisering av Forsvarsbygg

Forsvarsbygg
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KILDE: Forsvarsbygg

d) Arsverk og kostnader

Samlet arbeider rundt 1300 arsverk kun med EBA 1 forsvarssektoren,
hvorav henholdsvis ca. 1245 arbeider i Forsvarsbygg og ca. 55 i andre etater
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og departementet.!53 Med visse unntak i Forsvaret er majoriteten av de 1300
arsverkene sivile.

Totalt ble det 1 2013 brukt ca. 5,3 milliarder kroner pd EBA 1
forsvarssektoren, hvorav 3,5 milliarder pa operasjonelle aktiviteter, som
energi, drift og renhold, mens ca. 1,8 milliarder kroner (netto) er blitt brukt
pa moderniserings- og investeringsprosjekter (jf. figur 67).

Figur 67 Oversikt over EBA-kostnader
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1 Driftskostnader | Forsvarsbygg etter GRS vari 2013 ca. 4.9 milliarder kroner

KILDE: Forsvarsbygg arsregnskap 2013, Forsvarssektoren

e) Seerskilt om husleiemodellen

Hovedprinsippene for dagens husleiemodell/forvaltningsmodell ble
besluttet av Stortinget 1 2001 og innebar at Forsvarsbygg fikk ansvaret for
forvaltningen av EBA 1 sektoren. Modellen ble innfert for & synliggjere de
faktiske kostnadene knyttet til Forsvarets bruk av eiendom, bygg og anlegg,
og innebarer at Forsvaret skal betale kostnadsdekkende leie for det de

153 Ta| oppgitt av sektoren. Dette ekskluderer stattefunksjoner i FB som f.eks. IKT, Personell og
Internkontroll og personer ansatt hos entreprengrer som utfgrer arbeid for Forsvarsbygg. Tallene inkluderer
renholdere som kommer til & bli satt ut til eksterne aktarer fra 1.1.2015.
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benytter. Mélet med dette er & redusere Forsvarets kostnader og bidra til en
riktig eiendomsmasse sett i forhold til aktivitetene.

I dag bestér husleien av to obligatoriske elementer:

i) FDVU (Forvaltning, drift, vedlikehold, utvikling) skal vere
kostnadsdekkende pa portefeljenivd, men ikke nedvendigvis per bygg.
Forsvarsbygg beregner totale kostnader og fordeler leien pa leietagerne etter
en sd detaljert nokkel som er hensiktsmessig. FDVU dekkes over
driftsbudsjettet til etatene og DIF-ene i Forsvaret og veies derfor opp mot
andre operative prioriteter av enhetene.

ii) Kapitalelementet fastsettes pa bakgrunn av arlige avskrivninger per bygg
og reflekterer ikke nedvendigvis dagens reelle eller alternative verdi for
bygget eller tomten. Inntektene fra kapitalelementet benyttes til & investere i
nybygg eller modernisere eksisterende EBA. Kapitalelementet belastes
etatene, men refunderes fullt ut av Forsvarsdepartementet — det gér siledes
en «runddansy fra FD til etatene, til FB og tilbake til FD, som beslutter
hvilke investeringsprosjekt det skal investeres i. Midlene er med pa &
synliggjore de reelle kostnadene ved benyttelse av EBA, men gir ingen
insentiver for utrangering hos bruker, da reduserte utgifter til kapitalelement
vil medfoere tilsvarende reduksjon i tildelingene péa driftskapitlet pafalgende
ar.

I tillegg til husleien leverer Forsvarsbygg ogsa forsyning og renhold samt
frivillige tilleggstjenester som gressklipping og breyting, mot betaling.

6.9.3 Viktigste observasjoner

Evalueringen av EBA i forsvarssektoren indikerer fem hovedutfordringer, med
et sett av underliggende rotarsaker. Samlet sett indikerer analysene at det er et
betydelig effektiviseringspotensial knyttet til EBA 1 forsvarssektoren. Vi vil 1
det folgende beskrive identifiserte hovedutfordringer og mulige rotarsaker til
disse. Foreslatte forbedringstiltak behandles i neste kapittel.

a) Den norske forsvarssektoren besitter mer EBA enn det er behov for

Det finnes flere indikasjoner pa at forsvarssektoren har mer EBA enn det er
behov for: Sektoren har den sterste eiendomsportefeljen i Norden, historisk
utvikling viser et restuttak sett opp mot personellreduksjon, sektoren har
ikke avhendet det som ble identifisert av en utrangeringsgruppe 1 2011, og
et dypdykk 1 boligportefoljen viser at den ikke er tilpasset leietagernes
demografi.

En sammenlikning viser at den norske forsvarssektoren har betydelig mer
EBA enn de andre nordiske landene, bade maélt i antall kvadratmeter og
antall bygg og anlegg. Finland og Sverige har en sammenlignbar geografi
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som Norge, med et langstrakt land og mye kystlinje, noe som driver behov
for en viss type EBA. Til tross for at det finske forsvaret har en
sammenlignbar styrkestruktur og sterrelse, har de en eiendomsportefolje
bestdende av 25 % faerre kvadratmeter enn den norske forsvarssektoren (jf.

figur 68).

Figur 68 EBA-sammenligning med andre nordiske land

Sammenligning av EBA med andre nordiske land
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KILDE: McKinsey; FD; Forsvarsbygg; Forsvarets Bygnings - og Etablissementstjeneste, Results by WG Benchmarking

2014, Trondheim

Sektoren har, som tidligere beskrevet, gjennomfort en betydelig reduksjon i
EBA siden 1992 (35 % totalt). Sammenlignet med den enda mer omfattende
reduksjonen 1 antall ansatte og vernepliktige 1 samme tidsperiode har ikke
sektoren lykkes 1 & redusere omfanget av EBA tilsvarende, jf. figur 69.

Selv om det ikke nadvendigvis skal vare et 1:1 forhold mellom antall
ansatte i strukturen og antall kvm EBA, er dette likevel en sterk indikasjon
pa at det finnes et gjenstaende uttakspotensial.

162



Figur 69 Historisk EBA-utvikling
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KILDE: NSD Forvaltningsdatabasen; SSB Statistisk Arbok; Forsvarsbygg; Forsvarst.no

Videre identifiserte 1 2011 en tverrfaglig utrangeringsgruppe fra Forsvaret
(URG EBA) et betydelig antall kvm som kunne utrangeres. 154 Majoriteten
av dette ble ansett som relativt enkel & utrangere i lopet av to-tre ar, det vil
si innen utgangen av 2014, mens deler av arealet krevde administrative eller
politiske foringer for en utrangering, for eksempel ammunisjonslagre.
Status per 2014 viser at ca. 55 % av arealene som ble anbefalt utrangert,
fortsatt leies av Forsvaret og altsd hverken er utrangert eller avhendet.
Videre er ca. 25 % blitt avhendet og fjernet fra eiendomsregisteret, mens ca.
20 % er overfeort til Forsvarsbygg for miljesanering, salg eller videre
forvaltning. Arealene som fortsatt leies av Forsvaret, utgjer 5 % av
totalarealet til sektoren og er saledes en indikasjon pa at det fortsatt er et
betydelig potensial for utrangering og avhending, jf. figur 70.

154 Eksakt antall kvadratmeter er gradert informasjon
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Figur 70 Anbefalinger fra URG EBA

Anbefalinger fra Forsvarets Utrangeringsgruppe Eiendom, Bygg, Anlegg
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KILDE: McKinsey: Helhetlig sisndomsregister. {B} Rapport fra Utrangeringsgruppe Eiendom. Bygg. Anlegg

Et dypdykk pé boliger (som utgjer ca. 8 % av EBA 1 sektoren) gjennomfort
av Forsvarsbygg viser at boligmassen ikke er tilpasset dagens leietakere. Av
naer 2000 av Forsvarets boliger er ca. 70 % tilpasset par med barn
(>100kvm), mens kun ca. 30 % av leietakerne tilherer denne kategorien. En
tilpasning av boligsterrelse til demografien pd leietakere, kombinert med en
reduksjon av antall boliger til det reelle behovet vil kunne frigjore ca. 60
000 kvm bygningsmasse - tilsvarende 25 % av Forsvarets eksisterende
boligareal.

To rotarsaker synes & ligge til grunn for det resterende uttakspotensialet:
1) Manglende insentiver for BRA-sjefene i Forsvaret til & redusere EBA

Budsjett og resultatansvarlig (BRA) mé dekke deler av husleien og drift
av EBA over driftsbudsjettet og faktureres direkte av Forsvarsbygg eller
andre eksterne aktorer. I teorien gjor dette at BRA-, DIF- og etatsledere
har insentiv til 4 utrangere sd mye som mulig for a redusere
driftskostnadene sine. De siste drene har det i tillegg veert et skarpt fokus
pa & utrangere arealer, og alle DIF-ene i Forsvaret har lett aktivt etter
potensielle bygg for avhending.

Intervjuer av sentrale ressurser 1 Forsvarsbygg indikerer likevel at det er
Forsvarsbygg som initierer de aller fleste utrangeringene som
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gjennomfores, ettersom Forsvarsbygg males av departementet pé
avhending og salg av arealer. En mulig arsak til manglende
gjennomfering av utrangeringer hos BRA- og DIF-ledere synes & ligge i
svake insentivmekanismer i praksis. Dersom BRA-sjefer utrangerer
arealer, reduseres ogsd deres behov for driftsmidler, og dette forer ofte til
at de fér lavere budsjett aret etter. De far dermed lite igjen for & avhende
arealer. Selv om insentivsystemene til en viss grad fungerer, synes de
dermed & begrenses av gkonomistyringen nedover i organisasjonen.

2) Sub-optimalisering forirsaket av dagens husleiemodell

Som beskrevet over, gir dagens husleiemodell et visst insentiv til
utrangering ved at det betales en husleie over driftsbudsjettet. Imidlertid
er husleieprisene kalkulert basert pa nekkeltall pa landsbasis og
inneholder heller ikke grunnkostnader. Dette medforer at husleien ikke
nedvendigvis reflekterer reell markedspris, is@r 1 sentrale strok.

Lave priser som folge av husleiemodellen, kan lede til et overforbruk av
arealer — f.eks. har Forsvarsstaben mindre insentiver til & optimalisere
kontorarealet pd Akershus festning, og FAKT blir ikke belastet den reelle
kostnaden for boligene de tilbyr i hovedstadsomradet, jf. figur 71.
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Figur 71 Divergens mellom husleie og reell kostnad

Divergens mellom husleie og reell kostnad
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KILDE: McKinsey, Forsvarshygg, Helhetlig Eiendomsregister, finn.no

b) FB har heyere byggekostnader enn sammenlignbare aktorer

En rekke sertrekk ved forsvarssektoren stiller serskilte krav til nybygg, for
eksempel ekstra sikkerhetstiltak. Som beskrevet innledningsvis i1 dette
kapittelet, utgjer imidlertid forsvarsspesifikke bygg kun rundt 50 % av
portefeljen. Det vil si at rundt 50 % av bygningsmassen er sammenlignbar
med «sivil bygningsmasse», herunder boligbygg og lagerbygg. Dette
gjelder ogsé planlagt bygningsmasse fremover, hvor rundt 50 % av
planlagte prosjekter er administrasjons- og stabsanlegg, forlegninger og
messer, boliger, velferds- og fritidsanlegg og basisanlegg av «sivil»
karakter.

For andelen EBA som har «sivile» spesifikasjoner, viser prosjektets
analyser at Forsvarsbyggs byggekostnader!s5 er betydelig hayere per kvm
enn sammenlignbare akterers kostnader. F.eks. viser en analyse av
byggekostnad for ikke-militere nybygg i regi av FB i perioden 2009-2013

155 Byggekostnad her inkluderer kun «huskostnad» og «generelle kostnader» som definert i NS3451
«Bygningsdelstabell». Den er delt i entreprisekostnad og generelle kostnader. Generelle kostnader er igjen
fordelt pa prosjektering, prosjekt- og byggeledelse og annet.
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at FB betaler mer enn dobbelt s& mye for administrasjonsbygg og lagerbygg
relativt til prisene indikert i Norsk Prisbok for den samme perioden, jf. figur
72.

Figur 72 Prissammenligning av byggekostnader
Sammenligning av Forsvarsbyggs byggekostnader med Norsk Prisbok
Byggekostnad for ikke-militaere? nybygg i regi av FB, 2009-2013

Totalkostnad per kvadratmeter
Snitt kr/kvm'

36.068 FE Marsk Prisbok

22.933 21.365
16.528 15.898
9.234

Administrasjonsbygg Boliger & forlegninger Lagerbygg

Besparelse ved pris/kvm lik Norsk Prisbok
Totalkostnacd?, millioner kroner

Totalkost FB

800
= = Idealkost NPB
600 374 [[] Besparingspotensiale
400
= - - 138
— — -
200 N —E T,

0 L L 2 2 )
2009 2010 2011 2012 2013

1 Tallene for FB er justert for lokal og sentral stab, og BKI, for a vasre sammienlignbare mied Morsk Prisbok 2011
2 Alle "militeerspesifikke” bygg som rullebaner, verksteder og vapenlager er tatt ut av utvalget. Ombygginger/rehabiliteringer er heller ikke tatt med.
3 Talt i dret bygget star ferdig

KILDE: McKinscy, BDO, “Forsvarsbygg — Benchmarking av investeringsprosjekter, del 2", mai 2014; Forsvarsbygg, “Data
giennomfarte prosjekter’ oktober 2014;

BDO gjennomforte i 2014 en benchmarking av investeringsprosessene i
Forsvarsbygg, hvor det blant annet ble gjort en sammenligning med Norsk
Prisbok av bade sivile og militaerspesifikke bygg. BDO fant et betydelig gap
til Norsk Prisbok, men kommenterer at dette ma sees i sammenheng med
kravspesifikasjonene som blir satt til hvert bygg. I analysen over har
McKinsey kun sett pa «sivile» bygg, men det er likevel viktig & presisere at
besparingspotensialet forutsetter at ogsa kravene til hvert bygg utfordres
(f.eks. viktigheten av & bygge «signalbygg»).

Tre sentrale rotdrsaker driver de hoye byggekostnadene:
1) Hoy andel av generelle kostnader (overhead)

BDO konkluderer i sin sammenligning at FB spesielt har en
kostnadsutfordring relatert til prosjekt- og byggeledelse. Dette varierer dog
mellom type bygg: Administrasjonsbygg og «sarskilte» bygg ligger over
benchmark pé totale generelle kostnader, mens boliger, lagerbygg og
undervisningsbygg ligger under. Figur 73 viser et eksempel for
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administrasjonsbygg, der Forsvarsbyggs andel generelle kostnader av total
byggekostnad utgjer 20 %, mot 12 % i Sverige og Danmark og 14 % i
henhold til Norsk Prisbok.

Figur 73 Sammenligning generelle kostnader adm. bygg.

Sammenligning av generelle kostnader i nye administrasjonsbygg
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verket (SE)

1 Alt utenom entreprisekostnad, justert for lokal og sentral stab i Forsvarsbygg

KILDE: McKinsey; BDO, “Forsvarsbygg — Benchmarking av investeringsprosjekter, del 2°, mai 2014

Mulige arsaker til at kostnadene knyttet til prosjekt- og byggeledelse er
heoyere enn hos sammenlignbare akterer kan vare komplekse
behandlingsprosesser med et stort antall involverte akterer, stort omfang
pa utarbeidet dokumentasjon, eller ineffektiv arbeidsmetodikk.

For a forsta 1 hvilken grad behandlingsprosessene driver
prosjekteringskostnadene har prosjektet analysert 75 byggeprosjekter i
Forsvarsbyggs database. Nar vi sammenholder total tidsbruk fra oppstart
til overlevering av et prosjekt med total byggekostnad, finner vi ingen
signifikant korrelasjon mellom disse, jf. figur 74. Dette indikerer at
investerings- og behandlingsprosessene ikke er tilpasset prosjektenes
kompleksitet og sterrelse. Intervjuer i sektoren peker pé at noe av den
totale prosjekttiden kan forklares av behandlingstid 1 departementet, men
pa ingen mate alt. Lang prosjekttid kan ogséd ga utover
prosjektkostnadene gjennom en uforutsett gkning i byggekostnadene
generelt i samfunnet — synliggjort i byggekostnadsindeksen (BKI).
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Figur 74 Tidsbruk i EBA-prosjekter
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KILDE: McKinsey, Forsvarsbygg, “Data gjennomferte prosjekter” oktober 2014

BDO estimerer at prosjekt- og byggeledelse som andel av
byggekostnader er ca. 3-5 % hayere for FB enn hos sammenlignbare
akterer. Dersom sektoren hadde klart & redusere sine byggekostnader
med 3 %, ville det tilsvart ca. 50 millioner kroner i besparelser per ar, gitt
foreliggende investeringsplaner.

2) Overspesifisering og manglende standardisering forer til at det velges

ungdvendig dyre lesninger

Flere av de intervjuede lederne i1 sektoren har overfor prosjektet pekt pa
overspesifisering og mangel pa standarder som et fordyrende element
innen EBA. Sektoren bygger mange bygg med lik funksjonalitet pa
forskjellige steder 1 landet, men det virker som om gjenbruk av lgsninger
1 liten grad benyttes. Dette gjor at ressursbruken pa 4 designe og utvikle
nye lesninger blir unedvendig hey, samt at mulige stordriftsfordeler i
innkjep ikke utnyttes.

De beste aktarene innen infrastrukturutvikling 1 verden kjennetegnes ved
at de har en standardkatalog av lesninger, bruker sd mye hyllevare som
mulig og har bade insentivsystemer og kontrollmekanismer pé plass for &
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sikre standardisering. Dette er en trend ogsa innen andre forsvarssektorer.
«Defence Infrastructure Organisation» 1 Storbritannia er n i ferd med &
utvikle retningslinjer for standardsterrelser og -design pa alt fra kenneler
til garasjer og boliger, samt opprette roller som «Requirement managers»
for & utfordre véapengrenene pa behovene de oppgir.!56

Intervjuer med ledere i sektoren indikerer at Forsvarsbygg er klar over
gevinstene ved standardisering og har hatt fokus pa dette i flere ar uten at
det fullt ut er blitt institusjonalisert. Siden standardisering ofte gar ut over
fleksibiliteten til prosjekter, og noen ganger ogsé prisen, er det
vanskeligste steget - basert pa McKinseys erfaring - ofte nettopp a
operasjonalisere standardisering i hele organisasjonen.

3) Begrenset konkurranse for entreprenorer i enkelte deler av sektorens
geografiske nedslagsfelt

Flere intervjuer 1 sektoren har indikert at geografiske variasjoner i pris
kan vare en viktig forklaringsvariabel for haye byggekostnader. En
analyse av 74 prosjekter ferdigstilt av Forsvarsbygg i perioden 2009-
2013, viser at mye av sektorens byggeaktivitet foregar i spredtbygde
strok relativt langt fra de store byene. Det kan tenkes at det 1 disse
omridene gjerne er et begrenset antall entreprenerer, men Forsvarsbygg
hevder selv at de vanligvis har mellom tre og seks tilbydere ved
byggekonkurranser, om enn noen faerre i Finnmark.

En analyse av 40 «sivile» nybyggprosjekter viser tendens til at
gjennomsnittlig prisavvik fra Norsk Prisbok er sterre jo lenger unna en
stor by prosjektet gjennomferes, jf. figur 75. Resultatene er imidlertid
ikke helt entydige og ikke statistisk signifikante. Det er dermed
indikasjoner pé at geografi spiller en rolle, men det kan ikke entydig
pavises.

Uavhengig av dette indikerer intervjuer i sektoren at Forsvarsbygg i
storre grad kan samle («bundle») prosjekter 1 ulike regioner for & gjore
dem mer attraktive for entreprenerer som er lokalisert andre steder, og
dermed oke konkurransen.

156 Informasjon basert pa intervju med en leder av DIO i Storbritannia
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Figur 75 Konstruksjon i omrader med begrenset konkurranse

Konstruksjon i omrader med begrenset konkurranse

Andel prosjekter i FB Geografiske forskjeller i pris
Ferdigstilt 2009-2013, n=74 % avvik fra NPB i kr/kvm'
| eller naer 249 35%
stor by
| eller nzer 19% 279
mellomstor by
I.eIIer neer 1% 38%
liten by
Tettsted eller o o
spredtbygd 53% 48%

1 For alle "sivile" nybygg ferdigstilt fra 2009-13. Tallene for FB er justert for lokal og sentral stab, og BKI, for & vaere sammenlignbar med Norsk Prisbok
2011. Alle "militeerspesifikke" bygg som rullebaner, verksteder og vapenlagre er tatt ut av utvalget. N = 40

KILDE: McKinsey; Forsvarsbygg, “Data gjennomfarte prosjekter” oktober 2014

c¢) Stor intern variabilitet i driftskostnader mellom markedsomrader

Forsvarsbygg bruker rundt 2,8 milliarder kroner per &r pé forvaltning og
drift av eiendomsmassen.!57 EY gjennomferte i 2014 en analyse hvor de
sammenlignet deler av Forsvarsbyggs kostnader med en rekke andre akterer
for hovedprosessene Forvaltning, DVUU (Drift, vedlikehold, utvikling og
utskiftning), Forsyning og Renhold. De skriver:

«Gjennom analysen kan ikke EY konkludere med at Forsvarsbygg totalt sett
har hayere eller lavere kostnader enn benchmarkingpartnerne.»13

Selv om det ikke er store forskjeller sett under ett, forekommer det visse
forskjeller mellom hovedprosessene. Renhold trekkes frem i rapporten som
klart 1 det ovre kostnadssjiktet blant de sammenlignede akterene —
hovedsakelig pa grunn av saravtalen til renholdspersonalet, som definerer
at 27,7 % av arbeidsdagen skal brukes pa andre oppgaver enn renhold.

157 |nkluderer alle kontantstremmer i 2013 som ikke er direkte knyttet til investeringsvirksomheten

158 (UO) - EY “Benchmarking av driftsprosesser Forsvarsbygg”, 2014
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Figur 76 sammenstiller resultatene samlet for alle hovedprosessene, og
illustrerer at det ikke finnes noen entydig konklusjon om hvorvidt FB har
hoyere eller lavere kostnader enn sammenlignbare akterer.

Figur 76 Kostnadssammenligning av FBs hovedprosesser

Sammenligning av hovedprosesser! med andre organisasjoner
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1 DVUU (Drift, vedlikehold, utvikling, utskiftning), forvalining, forsyning og renhold
2 Benchmark av mot Fortifikasjonsverket (SE), Forsvarets Etablissementjeneste (DK), Helse Ser-@st, Statsbygg, Holte Consult, Incit & EY database

KILDE: MeKinsey; EY “Benchmarking av driftsprosesser Forsvarsbygg”, 2014

En sammenligning av driftskostnadene internt i markedsomridene viser
derimot betydelig variabilitet, jf. figur 77. Dette kan skyldes at det ikke
finnes felles operasjonelle praksiser pé tvers av markedsomradene. Spesielt
innenfor forvaltning, administrasjon, forvaltning av eiendomsregisteret,
ledelse samt planlegging og styring av eiendomsportefoljen, er det store
interne kostnadsforskjeller, og dette antas derfor & vaere et omrade med
betydelig forbedringspotensial.

De Nasjonale Festningsverkene er i dag organisert som egen
forretningsenhet, med adskilt stab, forvaltning, drift og vedlikehold fra FB
Utleie. Denne organiseringen kan potensielt ogsé drive duplisering av
kompetanse og arbeidsoppgaver.
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Figur 77 Intern kosthadssammenligning FB

Sammenligning av hovedprosesser! mellom markedsomradene
2013 kr/kvm, indeksert til 100 for beste markedsomrade pr. bygningskategori

Laveste
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171 177
163
138 ‘
123
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Hangar Kontorbygg Lager Messer/ Militser Privat UndervisningVerksteder

kantiner forlegning  forlegning

1 Drift, vedlikehold, utvikling, utskiftning, forvaltning, forsyning og renhold

KILDE: MeKinsey; EY “Benchmarking av driftsprosesser Forsvarsbygg”, 2014

d) Krevende forvaltningsmodell; uklarhet i roller og ansvar forhindrer
effektiv forvaltning av EBA

En del av utfordringene beskrevet over kan skyldes at utevelsen av
forvaltningsmodellen oppleves som krevende av involverte ledere bade i
FD, FST og Forsvarsbygg. I intervjuer har nesten samtlige intervjuobjekter
pekt pa en av de andre partene som arsak til at modellen ikke fungerer i
praksis. Dette indikerer at rolleforstaelsen er uklar. Felgende punkter
trekkes frem som serlig krevende av de ulike akterene.

1) Forsvarsbygg opplever at kundeforholdet mellom dem og Forsvaret ikke
er reelt

FD har, som eier, beslutningsmyndighet over hvilke bygg som skal
bygges for Forsvaret, og hvordan FB skal bygge dem. Videre leier ikke
Forsvaret fra andre enn FB, og alle leiepriser godkjennes av FD. FB er
radgiver til Forsvaret samtidig som de er utleier, noe som skaper uklarhet
om FB opptrer som selger eller radgiver. Dette gjor at det ikke skjer
reelle forhandlinger mellom Forsvaret og FB, og at
markedsmekanismene som var tiltenkt med forvaltningsmodellen, ikke
fungerer optimalt. Basert pd intervjuer i sektoren oppleves det som en
svakhet 1 modellen at det ikke 1 tilstrekkelig grad tas hensyn til operative
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behov i EBA-beslutninger. Ved & apne for at Forsvaret kan leie eller
utvikle EBA hos andre akterer enn FB, ville disse mekanismene fungert i
mye storre grad enn 1 dag.

2) Forsvarsbygg oppleves & ga til dels utenfor sitt mandat

Basert pa intervjuer i FD og Forsvaret tegner det seg et bilde av at FB
oppleves & ville sette egne rammer og betingelser for & kunne
optimalisere maten de drives pa - selv om dette av FD anses a vere FDs
oppgave. For eksempel uttrykkes det at FB tolker stortingsproposisjoner,
selv om det skal veere FD som tolker dem og oversetter dem til
iverksettingsbrev til FB. Den potensielle nedsiden med dette er at FB
utforer unedvendige oppgaver som igjen trekker ressurser fra deres
primarfunksjoner.

3) FB opplever FDs styring som for detaljert

FB opplever FDs styring som altfor detaljert, med mange uformelle
kontaktpunkter mellom FD og FB. FB opplever at de ikke har kontroll og
forutsigbarhet i egen gkonomi og at FD detaljstyrer enkeltposter og
overordnede tildelinger langt ut 1 aret — noe som driver et behov for en
stor stab og fordyrende start/stopp av prosjekter. FB mener at storre
frihet ville bidratt til heyere effektivitet og muliggjort planlegging lenger
frem 1 tid. Noen av tiltakene de ser for seg, er kurantordning (tilsvarende
Statsbygg),!59 et eget, uavhengig styre (tilsvarende FFI), og organisering
etter forvaltningsbedriftsmodellen.

e) Forsvarsbygg har vesentlige gap i innkjopskompetanse sett opp mot
god praksis hos andre eiendomsakterer

McKinsey har gjennomfoert en evaluering av anskaffelsesprosedyrene og
kompetansen 1 Forsvarsbygg og sammenlignet den med andre
eiendomsselskaper og entreprengrer, jf. figur 78. Evalueringen viser at FB
har noen styrker som de kan bygge videre pé, spesielt innen tverrfunksjonelt
samarbeid og strategisk innretning. Prestasjonsstyring, kategoribasert
tilneerming og tankesett, og ambisjoner ble trukket frem som klare
forbedringsomréder.

159 Muligheten til & utvikle prosjekter som er selvfinansierende — altsa hvor leietageren kan dekke hele
husleien med eksisterende midler
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Figur 78 Kompetansekartlegging FB

Forsvarsbyggs profil viser bade styrker og svakheter sammenlignet med
andre eiendomsaktarer
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videre pa
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Organisasjonsstruktur
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Innkjepsprosessen for kategori 0,2

Kunnskap og informasjonshandtering 0

Verdiskapingsstrategier for kategori -0,6 .
Dette utgjer

. mulige

Prestasjonsledelse -1,0 forbedrings-
omrader

Tankesett og ambisjoner -1,1

KILDE: McKinsey Global Purchasing Excellence Survey, analyse basert pa intervjuer med Forsvarsbygg

6.9.5 Foreslatte tiltak

P4 bakgrunn av de identifiserte utfordringene anbefales det fire sett av tiltak,
som alle bar adresseres for maksimal effekt.

a) Akselerere avhending av overflodig EBA gjennom fornyet fokus
kombinert med en styrking av skonomiske avhendingsinsentiver

Det er allerede planlagt utrangering av rundt 300 000 kvm 1 Forsvaret de
neste fire drene, men basert pa prosjektets analyser ber det finnes et
ytterligere utrangeringspotensial. Det ber vurderes & etablere en ny
utrangeringsgruppe som har et sterkere mandat til & beslutte utrangeringene
enn det URG hadde. Gruppen ber ha en bred faglig bakgrunn, spesielt bor
strategiske og sikkerhetspolitiske hensyn vurderes ekstra noye for & unnga
at viktige bygg og anlegg blir avhendet.

Videre ber det vurderes & innfere sterkere ekonomiske
avhendingsinsentiver. Dette kan eksempelvis gjeres ved at 50 % av den
reduserte husleien eremerkes til enheten som initierte utrangeringen i fem
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ar. Ved slike insentivsystemer er det viktig at utrangeringene kontrolleres
for &4 unnga avhending av viktige bygg.

b) Redusere byggekostnader gjennom ekt standardisering og endrede
fullmakter samt & Apne opp for sterre bruk av leie fra eksterne akterer

Det bar settes opp et forbedringsprosjekt med malsetning om 4 tette deler av
kostnadsgapet til Norsk Prisbok. Prosjektet méd detaljere ut konkret hvilke
tiltak som ber iverksettes, men mulige tiltak er: i) okt bruk av
standardisering som beskrevet tidligere i dokumentet, ii) gi FB sterre
fleksibilitet til & styre egen organisasjon for & gjere beslutningsprosesser
kortere og optimalisere ressursbruken basert pa deres EBA-ekspertise, iii)
apne opp for at Forsvaret i sterre grad kan velge andre leveranderer enn FB
for 4 sette storre press pd FB til & redusere kostnader, og iv)
kompetansebygging i innkjepsorganisasjonen til FB for & tette gapene
avdekket i kartleggingen vist tidligere.

c) Redusere driftskostnader gjennom & innfere beste praksis
arbeidsmetodikk pa tvers av markedsomrader

En rekke forbedringstiltak er blitt identifisert i EY's benchmarkingrapport,
blant annet knyttet til forvaltning og vedlikeholdsstyring, anskaffelser og
leveranderoppfelging samt gjennomfoering av drift og vedlikehold.
Prosjektet stiller seg bak disse anbefalingene, som i stor grad innebarer &
innfore beste praksis arbeidsmetodikk pé tvers av markedsomridene. Det
vil si at arbeidsmetodikken til de markedsomrddene som har de laveste
driftskostnadene, overfores til de andre omradene.

d) Tydeliggjore roller og ansvar i forvaltningsmodellen

Det er prosjektets vurdering at det er behov for ytterligere avklaringsarbeid
for & tydeliggjore roller og ansvar i forvaltningsmodellen. Det ber vurderes
hvorvidt tiltakene som allerede er igangsatt rundt dette, har oppnadd ensket
effekt, og om det er behov for en forsterking av disse eller om det mé
initieres nye tiltak. Tydeliggjoring av roller, ansvar og & konkret forsta hva
som ikke fungerer i dagens forvaltningsmodell, anses som vesentlig for &
lykkes med forbedringsarbeidet. Tiltaket er sdledes viktig for & kunne
gjennomfore tiltak a-c over.
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6.9.6. Estimert potensial

Det totale effektiviseringspotensialet for de fire overnevnte tiltakene estimeres
til mellom ca. 550 og 1000 millioner kroner i arlige besparelser, jf. figur 79.
Det vil ikke nedvendigvis si at fremtidig bruk av midler pd EBA vil vere
tilsvarende redusert — potensialet kan benyttes til enten & modernisere
eksisterende EBA, eller moate andre operative behov sektoren ensker &
prioritere.

Prosjektet anser at anslaget tilherende tiltak a) og c) er relativt moderate, mens
tiltak b er mer ambisiest. Tiltak d) er en tilrettelegger for de andre tiltakene, og
vil ikke 1 seg selv generere effektiviseringsgevinster.

Figur 79 Potensial EBA

Effektiviseringspotensial for tiltakene
Arlige besparelser i millioner kroner ved full effekt av tiltakene

Tiltak Potensial Kommentar

/4

Dagens kostbase! ~5.500

= Reduksjon i driftskostnader

a. Redusere EBA ~150-300 ved 5-10 % avhending av
portefalien?
= 11-19 % reduksjon i kostnader
b. Redusere byggekost ~280-470 tilknyttet modernisering og
investeringer
c. Redusere ‘~110 210 = 5-10 % reduksjon i
driftskostnader ) driftskostnader
Totalt potensial ~550-1000

1 Sum utbetalinger fra operasjonelle aktiviteter og utvikling av EBA Forsvarsbyag i 2013, og rundt 190 millicner kroner utenom FB
2 Antar at alle avhendingsinntekter benyttes til & dekke relaterte kostnader

KILDE: fdcKinsey, Forsvarsbyggs arsregnskap

6.9.7. Forutsetninger og presiseringer

Det er noen viktige forutsetninger for at potensialet beskrevet over skal kunne
realiseres:

a) Forbedringstiltakene ber inkluderes i et overordnet effektiviseringsprogram
for hele sektoren. Dette ma til for & sikre bredt nok mandat til & endre alt fra
organisering 1 FB til hvordan etatene arbeider sammen, insentivsystemer
samt faktisk beslutte utrangering av EBA.
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b) Arbeidsgrupper som opprettes for & utrangere EBA, mé inneha riktig
kompetanse for & kunne vurdere hvilken EBA som er viktig for operativ
evne og hvilken EBA som enklere kan utrangeres.
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6.10 Enkelttiltak

I tillegg til forbedringsomradene beskrevet 1 de foregdende kapitlene, var ogsa
kultur et av omradene i konkurransegrunnlaget. Det var imidlertid forventet et
mindre potensial innen dette omradet. Dette fordi kostnadene til kultur er betydelig
mindre enn de gvrige tiltakene. Virkemidlene er ogséd annerledes innen kultur og
baerer mer preg av direkte kostnadskutt enn effektivisering. Det er grunnet dette
valgt en enklere analytisk tilnerming til omradet.

a) Korps

Korpsene i Forsvaret bestar av ca. 250 musikere!%0 fordelt pa seks korps;
Luftforsvarets musikkorps, Sjeforsvarets musikkorps, Kongelig norske
marines musikkorps, H.M. Kongens garde, Forsvarets musikkorps Nord-
Norge og Forsvarets stabsmusikkorps (jf. figur 80). H.M. Kongens garde er
ikke organisatorisk en del av Forsvarets Musikk (FMUS) og er basert pa
vernepliktige. Korpsene brukes til opptredener innad i Forsvaret og oppdrag i
samfunnet for ovrig. Forsvaret bruker ca. 140 millioner kroner pa korpsene
underlagt Forsvarets avdeling for kultur og tradisjon (FAKT). I tillegg
kommer kostnader knyttet til H.M. Kongens garde, estimert til rundt 13
millioner kroner!61,

159 Inkludert ca. 85 vernepliktige i H.M. Kongens garde. Kilde: Forsvaret.no

161 Antatt kostnad per musiker satt til 150 000 kroner, som er gjennomsnittlig kostnad for en vernepliktig
(Hove, FFI)
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Figur 80 Oversikt over korps og musikere i Forsvaret

Forsvarets musikk
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Forsvarets musikkorps Nord-Norge

Sjeforsvarets musikkorps

KILDE: McKinsey, Forsvaret.no
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En sammenligning viser at Forsvaret har flere korps og musikere enn de
andre nordiske landene. Norge har dobbelt sa mange korps som béade

Danmark og Sverige, og mer enn dobbelt s& mange musikere (jf. figur 81).
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Figur 81 Sammenligning av Forsvarets kulturtilbud

Sammenligning av Forsvarets kulturtilbud i Norden’

Antall korps

6
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1 To statlig finansierte forsvarsmuseer, ligger ikke under Forsvarssektoren

KILDE: McKinsey, forsvaret.se, forsvaret.dk, puolustusvoimat fi

Det faller utenfor McKinseys kompetanseomrade & vurdere korpsenes
kunstneriske kvalitet og den samfunnsmessige nytten korpsene representerer.
Det er ogsa et politisk spersmaél i hvilken grad det er formalstjenlig at
forsvaret skal baere kostnadene for kulturtilbud som kommer hele samfunnet
til gode. I den grad det er onskelig & redusere forsvarets kostnader knyttet til
korps, har prosjektet valgt a utarbeide en modell som baserer seg pd en
sammenligning med de andre nordiske forsvars sektorers korpstilbud. En slik
modell kan innebere & redusere antall korps fra seks til fire, hvorav ett korps
til hver av grenene, i tillegg til Garden.

1. H.M. Kongens Garde: ca. 85 musikere

2. Luftforsvarets musikkorps: ca. 30 musikere

3. Sjeforsvarets musikkorps ca. 30 musikere

4. Forsvarets musikkorps (Haeren): ca. 30 musikere

Totalt vil dette utgjore ca. 175 musikere, noe som tilsvarer en reduksjon i
antall musikere pé ca. 75 fra dagens dimensjonering. Merk at Norge selv etter
denne justeringen vil ha betydelig flere musikere og korps enn Danmark og
Sverige. Effekten av dette estimeres til & vaere i storrelsesorden 60 millioner
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kroner. 162 For a realisere gevinstene er det pakrevd en
omstruktureringskostnad pa i sterrelsesorden 200 millioner kroner til
avgangsstimulerende tiltak.

b) Forsvarets museer

Forsvaret forvalter totalt syv museer; Forsvarsmuseet, Bergenshus
festningsmuseum, Luftforsvarsmuseet, Marinemuseet, Norges
Hjemmefrontmuseum, Oscarsborgs festningsmuseer og Rustkammeret.
Forsvarsmuseet utgjor hovedmuseet sammen med Akershus Festning. 1 2013
var besgkstallene rundt 270 000 totalt for de syv museene, noe som gjor det
til Norges 9. mest besokte museum'® dersom de sees pa samlet. Totalt
bruker forsvaret ca. 75 millioner kroner pd museumsdriften.!64

En sammenligning viser at Norge har flere museer finansiert av Forsvaret
enn de andre nordiske landene; Sverige'®®, Finland og Danmark har
henholdsvis 2, 1 og 0 forsvarsmuseer.

Forsvarets museer formidler bdde Norges militere historie og hva Forsvaret
representerer 1 dag. Igjen er det et politisk spersmal 1 hvilken grad det er
onskelig at forsvarsbudsjettet benyttes til & dekke kostnader knyttet til
formidling av nasjonens kulturarv. McKinsey er ikke i stand til &
sammenligne den nytteverdien museene representerer med andre
kulturbeerende element i1 det norske samfunn. Det er ogsa krevende & foreta
avveininger mellom museenes kulturelle nytteverdi og en alternativ bruk av
ressurser som for Forsvaret innebarer & styrke den operative evne. En
eventuell kostnadsreduksjon innenfor dette omradet kan baseres péd en
modell hvor ressursbruken skaleres til et nivd som samsvarer med nivaet i
andre nordiske land. Dette medferer at et mulig tiltak er &
redusere/konsolidere antall museer til fire, hvor en opprettholder ett
museum per gren (Forsvarsmuseet, Luftforsvarsmuseet og Marinemuseet) i
tillegg til Hjemmefrontmuseet, som er et av de mest besgkte av Forsvarets
museer. Effekten av tiltakene estimeres til 10-20 millioner kroner.

162 Gjennomsnittlig kostnad for vernepliktige og musikere anslatt til 800 000 kroner basert pa Forsvarets
personellsatser (FFI, Hove 2014)

163 Kilde: Kulturradet
164 Kilde: Regnskapsdata Forsvaret

165 10 statlige finansierte forsvarsmuseer, men de belastes ikke forsvarsbudsjettet
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c) Nasjonale Festningsverk

Nasjonale Festningsverk er ett av forretningsomradene i Forsvarsbygg.
Totalt er Forsvarsbygg ansvarlig for forvaltning, drift og vedlikehold av 14
nasjonale festninger 1 tillegg til befestninger; Akershus festning, Austratt
fort, Bergenhus festning, De verdalske befestninger, Fredrikstad festning,
Fredriksten festning, Fredriksvern verft, Grensebefestninger, Hegra
festning, Karljohansvern, Kristiansten festning, Kongsvinger festning,
Movik fort, Oscarsborg festning, Trondenes fort og Vardehus festning.
Noen av Forsvarets museer er lokalisert pa festningene. Totalt bruker
forsvarssektoren rundt 180 millioner kroner arlig pa de nasjonale
festningsverkene.166

McKinsey har ikke funnet en egnet metode for & anslé hva som er enskelig
ressursbruk pé nasjonale festningsverk. I siste instans blir dette en politisk
beslutning 1 hvilken grad det er onskelig & reallokere deler av ressursene
som i dag brukes pé vare nasjonale festningsverk til operativ virksomhet.

166 Kilde: Arsrapport Forsvarsbygg. Kostnader tilknyttet forretningsomradet Nasjonale festningsverk.
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7 OVERORDNEDE UTFORDRINGER | SEKTOREN

I tillegg til utfordringer nevnt under hvert av delkapitlene 1 denne utredningen,
finnes det noen overordnede utfordringer og temaer som McKinsey anbefaler at
sektoren tar stilling til.

a) Personellforvaltningsmodell som ikke fremstiar som hensiktsmessig.
Forsvarets disponeringssystem for militert personell leder til hyppige
rotasjoner av militaert personell i stabsposisjoner og stillinger som ofte ikke
krever militeerspesifikk kompetanse. Yrkesbefal har en gjennomsnittlig
rotasjonshastighet pa 0,4 ar, noe som vil si at gjennomsnittlig tid i stilling er
ca. 2,3 ar. En vesentlig andel av denne tiden gar naturlig nok med til
opplaring og innfering i den nye rollen. Det er to utfordringer med denne
modellen. For det forste innehar ikke alltid det militare personellet den
kompetansen som er nodvendig for & lose oppgaver av mer sivil karakterer.
For det andre medferer rotasjonshastigheten diskontinuitet og reduserer
effektiviteten da en uforholdsmessig stor andel av tiden brukes til opplaering
og innfering i nye roller. McKinsey anbefaler at sektoren gjennomferer en
grunnleggende vurdering av om dagens disponeringssystem er
hensiktsmessig.

b) Forbedringspotensial innen ekonomiforstielse og —styring. Sektoren har
generelt et forbedringspotensial innen gkonomistyring. Dette manifesterer
seg fremst gjennom uakseptabel datakvalitet innenfor driftsanskaffelser,
logistikk, vedlikehold og EBA-omradet. Som nevnt er det kun 16 % av
driftsanskaffelsene som har materiellnummer, og 40 % som har en
artskonto som gir styringsinformasjon. I tillegg er det inkonsekvent bruk av
artskonto for de varegruppene hvor det er oppfort, eksempelvis inneholder
kategorien «proviant» varegruppene redningshelikopter, kystvakt og
kontorutstyr.

Det er lite transparens rundt hva ting faktisk koster med et
internprisingssystem som kun delvis reflekterer reell kostnad. Internprising
er selvfolgelig serdeles viktig for en virksomhet som ikke produserer varer
og tjenester som omsettes i et marked. Det settes spersmalstegn ved om
sektoren med ndvarende skonomistyring, effektivt klarer & konvertere
samfunnets ressurser til maksimal operativ evne.
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8 GJENNOMFORING OG GEVINSTREALISERING

Prosjektet har identifisert et betydelig potensial som hvis realisert kan bidra til en
vesentlig styrking av den operative evne. Gevinstuttak forutsetter imidlertid
effektiv gjennomfering av tiltakene og fortlopende realisering av gevinster.
Sektoren har lykkes 1 a ta ut til dels betydelige effektivitetsgevinster innen ikke-
operativ virksomhet over de siste 10-15 arene. Deler av dette har vert strukturelle
grep, eksempelvis opprettelsen av Forsvarsbygg. Starstedelen er imidlertid som en
direkte konsekvens av overgangen til mobiliseringsforsvar kombinert med
generelle personellreduksjoner (jf. figur 82)

Figur 82 Ressursfrigjoring i sektoren 2002-2013
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KILDE: Presentasjon om Modemisering og Effektivisering av Forsvarssektoren 8. oktober 2014

Sektoren star nd overfor en ny omstilling. De foreslatte tiltakene er samlet sveert
omfattende. De dekker som tidligere beskrevet hhv. 80 % og 60 % av sektorens
kostnader og drsverk. Flere tiltak strekker seg over flere ar. Samtlige omrader innen
ikke-operativ virksomhet er omfattet av tiltakene. Det er i noen tilfeller overlapp i
losningsrommet og innbyrdes pdvirkninger. Avslutningsvis forutsettes det ogsé
betydelig kompetanseloft av flere tusen arsverk.

Samlet gjor dette portefoljen av tiltak kompleks. Effektiv gjennomfering krever
séledes behov for koordinering av ressurser og beslutninger pé tvers av hele
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sektoren. Det er blant annet nedvendig med langsiktig planlegging og fornuftig
sekvensiering av tiltak. Sistnevnte er spesielt viktig for a sikre kritisk koordinering
av overlappende tiltak, unngéd dobbeltarbeid (eksempelvis datainnhenting) og a
unngé for omfattende 'slitasje' pd samme ressurser og enheter.

Dette er ikke ukjente problemstillinger i situasjoner med omfattende og strategiske
endringer. McKinseys forskning pd temaet viser at en stor andel av den type
endring forsvarsektoren star overfor, ikke er suksessfull. Erfaring fra tilsvarende
transformasjoner i andre forsvarssektorer samt annen privat og offentlig virksomhet
viser imidlertid at de som har lykkes best med gjennomfering og gevinstrealisering,
har organisert dette 1 ett endringsprogram karakterisert av blant annet felles
overordnet ansvar for samtlige tiltak.

Det anbefales derfor at tiltakene samles 1 ett helhetlig endringsprogram for a sikre
nedvendig gjennomferingskraft. Et slikt program kan bygges opp pé ulike méter,
men spesielt tre faktorer er viktige for maksimal effekt:

Koordinert beslutningsforum: En av styrkene ved et endringsprogram er
muligheten til & samkjore beslutningsprosesser og bringe inn alle relevante
beslutningstagere 1 ett forum. Dette er spesielt viktig for tverrfunksjonelle tiltak. En
samkjoring vil typisk ogsé bidra til & oke forumets effektivitet, spesielt med stotte
fra et programkontor.

Etablering av programkontor: Et programkontor bidrar med statte til
gjennomferingen av tiltakene. Dette kan bade skje gjennom direkte stotte til de
enkelte tiltak der dette er nodvendig (eksempelvis analytiske bidrag eller
héndtering av prosess), samt indirekte gjennom samkjering av prosess, oppfoelging
av maloppnéelse, konsolidering av statusoppdateringer og tilsvarende. Det vil ogsa
typisk vere programkontoret som bistir beslutningsforumet med et standardisert
underlag for hver samling. Dette kan inkludere bade prosess (eksempelvis
milepalsplaner), maloppnaelse (eksempelvis finansielle og operasjonelle maltall)
og problemlesning (eksempelvis eskalering av flaskehalser).

Differensiert tilncerming til tiltak: Det er viktig & sikre moment i endringsarbeidet.
Forsvaret ber derfor gi seg i kast med noen forbedringsomrader hvor tiltak kan
iverksettes raskt. Av erfaring vil dette ofte veere omrader hvor sektoren selv kan
fatte de beslutninger som er nedvendige for implementering og gjennomfering.
Samtidig ber man selvfolgelig ogsé prioritere de omrddene hvor det oppleves at
behovet for rask endring er storst. I denne forbindelse er det ingen tvil om at IKT
skiller seg ut som omradet hvor endring er viktigst.

McKinsey anbefaler derfor at IKT- og anskaffelsesomrddet, herunder
driftsanskaffelser og investeringer, prioriteres for tidlig implementering. Dette er
omrdder hvor det er stort potensial, behovet for endring er betydelig og sektoren i
stor grad selv kan fatte nedvendige beslutninger for & gjennomfoere forbedringer.
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En mulig gruppering og sekvensiering av tiltak innenfor en overordnet
programstruktur blir da som folger:

1. IKT, drifisanskaffelser og investeringer
2. Vedlikehold, EBA og stottefunksjoner
3. Overste ledelse, P-omrddet og utdanning

For 4 gjennomfore tiltakene 1 den sistnevnte gruppen er det behov for beslutninger
som fattes eksternt, og vil sdledes vaere mer tidkrevende & implementere. En mulig
sekvensiering av tiltakene er skissert i figur 83.

Figur 83 Mulig sekvensiering av tiltak
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KILDE: McKinsey

Eksakt oppsett av et endringsprogram og styringen av dette krever ytterligere
detaljering. Hovedprinsippene og overordnet styringsmodell er imidlertid skissert
over og ytterligere illustrert og beskrevet i oversikten under. I tillegg til dette ber
programmet dra nytte av erfaringer gjort fra flere andre tilsvarende
transformasjoner 1 andre forsvarssektorer. McKinsey har samlet disse erfaringene i
en artikkelserie, «McKinsey on Defense», som ble utgitt vinteren 2014/2015.
Viktigste prinsipper folger av figur 84.
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Figur 84 Prinsipper for suksessfull implementering

Prinsipper som kjennetegner suksessfulle militaere endringsprogram
Basert pa intervjuer av flere hundre sivile og militaere ledere

Start med den Militeere ledere er farst og fremst opptatt av & forbedre og opprettholde den operative evnen.
e ot Endringsprogram som fokuserer pa a forbedre den operative evnen, lykkes bedre enn rene
P kostnadsforbedringsprogram
| et typisk endringsprogram blir malsetninger og forbedringsinitiativ fastsatt sentralt av en
Led gjennom programorganisasjon som forventer at linjen skal implementere. Det fungerer svaert darligi en
linjen militaer organisasjon. | motsetning kjennetegnes suksessfulle transformasjoner ved at det settes
tydelige forventninger til linjen og at de blir ansvarliggjort for tiltakene
Ikke tro om-

Ofte tror man at en omorganisering vil Iase problemene, men dette leverer sjelden resultater
alene. Ledere av suksessfulle militeere endringsprogram fokuserer farst pa tiltak som er enkle a
hente ut gevinster for & opprettholde momentum i programmet.

organisering er
lgsning pa alle
problemer

Forvent og
planlegg for
motstand i
organisasjonen

Fokuser pa @ Styrking av riktig kompetanse er en forutsetning for & oppna varig endring i en organisasjon.

Mange militeere ledere vil hevde at militeere organisasjoner er lite endringsvillige pa grunn av
sterrelse, kompleksitet og kultur. Til tross for en generell bevissthet rundt dette, undervurderer
selv erfarne forsvarsledere graden av treghet og motstand mot endring i organisasjonen.

kompetanse- Blant amerikanske statsledere som rapporterte begrenset suksess i sine endringsarbeidet, sa
bygging 75 prosent at de rette evnene ikke var til stede.

KILDE: McKinsey
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