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Sammendrag

Kontinuerlig forbedring av organisasjonens utnyttelse av ressurser, eller kostnadseffektivisering,
vil veere en viktig oppgave for Forsvaret i overskuelig fremtid. Denne rapporten gir en summarisk
fremstilling av gkonomiske forbedringsmuligheter i Forsvaret, som et grunnlag for videre
diskusjoner om mal og prinsipper for organisasjonens utvikling pa dette omradet. Vi omtaler seks
tiltaksgrupper som representerer mulighetsrommet for kostnadseffektivisering i Forsvaret, og
drgfter utvalgte tiltak som vi vurderer at representerer spesielt store gevinstmuligheter.

Et klart malbilde vil vaere en rettesnor for den videre utviklingen av organisasjonen, og bidra til
enhetlige beslutninger i kostnadseffektiviseringsbestrebelsene pa ulike omrader og nivaer.
Malbildet bar inkludere en beskrivelse av bredden i leveransespekteret, prioriterte prosesser og
ngdvendig stette- og basestruktur.

Benyttet riktig er internasjonalt samarbeid et sterkt virkemiddel bade for a effektivisere statte-
prosessene og for & opprettholde et bredt kapabilitetsspekter. Brukt ukritisk vil imidlertid inter-
nasjonalt samarbeid kunne vere et kostnadssluk.

Bortsetting av virksomhet er et godt virkemiddel bade for & effektivisere statteprosesser og for a
redusere oppgavespekteret innen egen organisasjon. Det anbefales en gjennomgang av Forsvarets
aktiviteter pa bred front for a fastsla hvilke deler av virksomheten som vil veere kandidater for
bortsetting, offentlig-privat samarbeid, eller andre tiltak som sgker & utnytte andres skalafordeler.

Organisasjonsendringer tar som andre kostnadseffektiviserende tiltak sikte pa a utnytte
muligheter for skala-, synergi- og leringseffekter i organisasjonen pa en bedre mate. | tillegg
sgkes det & forbedre faktorer som ikke er direkte knyttet til stordriftsfordeler, men som allikevel
har stor betydning for organisasjonens kostnadseffektivitet.

Forsvarets styringssystem er i dag i hovedsak basert pa ressursstyring gjennom budsjettdialogen.
Malstyring basert pa leveranser benyttes i en viss utstrekning, men da i hovedsak knyttet opp mot
aktivitet, ikke resultat og effekt. Vi ser potensielt stor nytte for organisasjonen dersom det i stgrre
grad styres pa output og leveranser, gjennom etablering av et produktivitetsmalingssystem.

Kostnadskutt er isolert sett ikke et kostnadseffektiviserende tiltak ettersom ogsa aktiviteten

reduseres. Kostnadskutt vil imidlertid fortsatt veere et viktig tiltak for & holde kontroll pa
kostnadsutviklingen i Forsvaret og fjerne ungdvendig eller lavt prioritert aktivitet.

FFl-rapport 2010/01609 3



English summary

Continual improvement of the utilization of the organizational resources, or cost efficiency
improvements, will be a crucial task for the Defence in the foreseeable future. This report
summarizes the possibilities for economic improvements in the Defence, supplying a base for
future discussions around goals and principles for organizational changes on this area. We cover
six groups of initiatives, representing the possible scope for cost-efficiency improvements in the
Defence, and discuss selected initiatives considered to represent especially large potential
improvements.

A clear organizational end state will work as a guideline for the future development of the
organization, and contribute to coherent decisions in the cost-effectiveness initiatives on different
areas and levels of the organization. The organizational end state should include a description of
the width of the structure, prioritized processes, and the necessary support and base structure.

If used correctly, international cooperation is a strong policy instrument in the cost efficiency
efforts, for both the work on improving the support processes as well as the sustainment of
structural width. However, if it is used indiscriminately, international cooperation can turn out to
be very costly.

Outsourcing of activities is a good policy instrument for both the support process efficiency
improvements, and for reducing the range of tasks within the organization. It is recommended
that the Defence performs an evaluation of all of its activities in order to determine what parts of
the organization that would be suitable for outsourcing, public-private partnering or other
initiatives that seek to exploit external economies of scale.

Like other cost-efficiency improving initiatives, organizational changes attempt to better utilize
economies of scale, scope and learning curve effects in the organization. It is also desirable to
improve other factors not directly related to economies of scale, but still important for
organizational efficiency.

The Defence management control systems are today mainly based on controlling the use of
inputs, through regulating the budgets. Management by objectives is used to a certain extent, but
it is mainly related to activity, not results or effects. We see a potentially large benefit for the
organization if management control to a larger extent focuses on output and products, by
establishing a system for measuring productivity.

Cutting costs will in effect not improve cost efficiency, as activity will be reduced. Cost cutting
will, however, still represent an important policy instrument in order to keep the cost
development under control, and remove unnecessary activities or areas that are not considered
prioritized.
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Forord

En av oppgavene til FFI-prosjekt Kostnadseffektiv drift av Forsvaret (KOSTER) Il er a utarbeide
forslag til kostnadseffektiviserende tiltak for Forsvaret. Prosjektet har siden oppstart i 2006 gitt
leveranser til Forsvarsdepartementet i form av studier, analyser og bidrag til arbeidsprosesser.
Dette har blant annet omfattet deltagelse i Forsvarsstudie 07 (FS 07), analyser av Forsvarets
historiske kostnadsutvikling, utvikling av personellsimuleringsmodeller, utvikling av metode for
produktivitetsmaling i Forsvaret, og utarbeiding av et teoretisk fundament for kostnadseffektiv
drift av Forsvaret.

Denne rapporten presenterer forslag til kostnadseffektiviserende tiltak for Forsvaret og setter de
ulike tiltakene inn i en helhetlig ramme. Rapporten er i utgangspunktet en frittstdende analyse,
men kan ogsa sees pa som en sluttrapport for arbeidet i KOSTER II. Arbeidet med statte il
kostnadseffektivisering i Forsvaret vil tas videre i prosjekt KOSTER III.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn og hensikt

Det norske samfunnet vil i 2010 bruke 35 milliarder kroner pa forsvarssektoren. Med tildelingen
av slike store ressurser hviler det ogsa et stort ansvar pa Forsvaret for & bruke midlene pa en
effektiv mate. Det naturlige spgrsmalet som ber stilles, og som denne rapporten sgker a bidra til &
besvare, er om det er mulig & fA mer ut av de tildelte ressursene, og hvordan det i sa fall kan
gjares.

Forsvarsdepartementet (FD) har i St.prp. nr. 48 (2007-2008) fastsatt prinsipper og mal for
stgttevirksomheten og basestrukturen som skal bidra til en effektiv utnyttelse av ressursene i
organisasjonen. Langsiktig balanse mellom Forsvarets operative struktur, styrkeproduksjon, baser
og stattevirksomhet, mer kostnadseffektive lgsninger for forsvarssektorens samlede aktivitet,
konsentrasjon av Forsvarets virksomhet i noe stgrre grad enn i dag, og hensynet til langsiktig
fleksibilitet, utheves. | de arlige budsjettproposisjonene vektlegges interne ressursfrigjeringstiltak
som skal sikre effektiv bruk av ressurser gjennom omdisponering av midler fra lavere til hgyere
prioritert virksomhet (FD, Prop. 1 S 2009-2010).

Det vil veere et behov for en videre detaljering og utdyping av disse prinsippene og malene i
konkrete tiltak. Denne rapporten er ment som bade et bidrag til denne prosessen, men ogsa et
innspill til diskusjonen rundt de videre overordnede retningslinjene for Forsvarets drifts-
organisasjon.

FFI har tidligere presentert et teoretisk fundament i (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009) for hvordan
kostnadseffektivisering kan skje, og hvilke premisser som ma ligge til grunn for at slike gevinster
kan forventes realisert. | denne rapporten tar vi dette arbeidet ett skritt videre ved & skissere
mulige kostnadseffektiviserende tiltak for Forsvarets driftsorganisasjon. Tiltakene presenteres
innenfor en prinsipiell ramme som sgker a gi en helhetlig oversikt over hvordan kostnads-
effektivisering kan gjennomfares i Forsvaret.

Rapporten er i tillegg basert pé tidligere studier av kostnadsutviklingen i Forsvaret', komparativ
analyse av Forsvarets virksomhet mot andre land?, prinsipper for bortsetting av virksomhet?,
maling av produktivitet®, kostnytteperspektivet p& verneplikten® og bidrag til ulike arbeids-
prosesser i FD og Forsvaret.

! (Steder m.fl., 2004), (Steder m.fl., 2008) og (Varholm m.fl., 2009).

Z (Forsvarsdepartementet, 2005) og (NATO Research and Technology Organisation, 2010).
® (Kvalvik og Fjell, 2010).

* (Hanson, 2010).

® (Steder, 2007).
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1.2 Kostnadseffektivisering

Det er lett & ga seg vill i begrepene som florerer rundt temaet kostnadseffektivisering. | de nevnte
stortingsproposisjonene benyttes f.eks. begrepet intern ressursfrigjering om tiltak for a
omdisponere midler fra lavere prioritert virksomhet til hgyere prioritert virksomhet. Begrepene
effektivisering av interne prosesser og interneffektivisering benyttes om tiltak knyttet til & frigjare
0,5 % av totalbudsjettet, tilsvarende 150 millioner kroner hvert &r.° Produktivitets- og
effektivitetsforbedringer, eller bare forbedringer, er andre begreper som benyttes. Bildet
kompliseres ytterligere av at begrepene benyttes om tiltak bade innen en rekke driftsomrader,
f.eks. organisasjon, personelldisponering, styringssystemer, bortsetting av virksomhet, men ogsa i
forbindelse med operative leveranser og militeere operasjoner.

| skonomisk teori snakker man om ytre effektivitet (a gjare de riktige tingene) og indre
effektivitet (& gjeore tingene riktig) (Fersund og Kittelsen, 2001). | mikrogkonomisk sammenheng
er effektivitet et mal pa hvor god den faktiske produktiviteten er i forhold til den best mulige,
mens det i sosialakonomisk sammenheng betyr & oppna en hgy verdiskapning i forhold til
ressursbruken (Busch m.fl., 2002). En presis begrepsbruk er viktig, men ma ikke st i veien for
malet. | stedet for a fare en videre diskusjon om begrepenes innhold, begrenser vi oss derfor her
til & fastsla at:

e Dbegrepet kostnadseffektivitet handler om & minimere ressursbruken for & na et oppgitt
mal (Farrell, 1957).

Vi oppfatter ogsa at begrepet vil vare tilstrekkelig dekkende for det vi gnsker & beskrive i denne
rapporten, nemlig & bruke ressursene pa best mulig mate.

Kostnadseffektivisering oppnas gjennom realisering av skala-, synergi- og leeringseffekter,
reduksjon av transaksjonskostnader og forbedringer av organisasjonsspesifikke forhold (Kvalvik
og Berg-Knutsen, 2009). Disse virkemidlene vil veere felles for alle tiltakene som skisseres i
denne rapporten.

1.3 Rapportens innhold

Rapporten har en gkonomifaglig tilneerming, og ser dermed primeert pa forbedringer fra dette
perspektivet. Den bestar av (i) en prinsipiell ramme for ulike kostnadseffektiviserende tiltak og
(i) en tiltakskatalog som spenner ut store deler av mulighetsrommet for kostnadseffektivisering i
Forsvaret. Tiltakene som presenteres vil ha ulik grad av modenhet i form av detaljering,
forankring og gjennomfarbarhet, og er ment som et diskusjonsgrunnlag for videre kostnads-
effektiviseringsprosesser i FD og Forsvaret. Rapporten er derfor med hensikt holdt i en
sammenfattende og kompakt form, der det henvises til annet analysegrunnlag for mer utfarlige
resonnementer. En videre detaljering og analyse av de enkelte tiltakene vil dermed vere
ngdvendig far en eventuell iverksetting og implementering i organisasjonen.

® Interneffektiviseringsmalet p& 0,5 % oppstod i forbindelse med FS 07, som Forsvarets eget bidrag til
finansieringen av den arlige enhetskostnadsveksten (estimert til 2 %).
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Kapittel 2 setter ulike kostnadseffektiviserende tiltak for Forsvarets driftsorganisasjon inn i en
prinsipiell ramme. Kapittel 3 beskriver hva som bgr inngd i en malbeskrivelse for denne
organisasjonen. Kapitlene 4-8 presenterer utvalgte tiltaksomrader som vil kunne bidra til arbeidet
med a realisere de overordnede malene skissert i kapittel 3. Kapittel 4 og 5 ser pa hvilke
muligheter henholdsvis internasjonalt samarbeid og bortsetting av virksomhet representerer for &
oppna en mer kostnadseffektiv organisasjon. Kapittel 6 beskriver hvilke organisatoriske grep som
kan tas for a realisere skala- og leeringsgevinster. Kapittel 7 gar inn pa betydningen av
produktivitetsmalinger som basis for prosessforbedringer, mens kapittel 8 ser pa hvordan
kostnadskutt kan benyttes i organisasjonen. | kapittel 9 oppsummerer vi rapportens anbefalinger
og mulige tiltak.
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2 Tilneerminger og tiltak — prinsipiell skisse

Det er mange mater a fremstille mulighetsrommet for tilnzerminger og tiltak for & kostnads-
effektivisere Forsvaret. | kostnadseffektiviseringsarbeidet er det derfor nyttig med en prinsipp-
ramme hvor ulike tiltak og begreper kan plasseres. Hensikten med en slik ramme er & kunne fa
presentert hele bildet pa en lettfattelig mate, slik at prioritering og ansvarsfordeling av ulike tiltak
kan gjennomfares pa en god mate.

Kvalvik og Berg-Knutsen (2009) skisserer en basis for et mulig rammeverk der tiltakene
kategoriseres i en natidstilnzerming (1) og en fremtidstilnaerming (2), som vist i figur 2.1.
Rammeverket er basert pa et resonnement om at tiltakene med starst kostnadseffektiviserings-
potensial er de som innebarer en stor endring eller reform, og som det tar lang tid a realisere.
Logikken bak resonnementet er at de fleste store og enkle ”quick wins” i organisasjonen antas a
ha blitt realisert gjennom tidligere effektiviseringsprosesser. Det gjenstaende mulighetsrommet
ekskluderer dermed den gvre venstre kvadranten i figuren. Det vil finnes tiltak i nedre hgyre
kvadrant, men man vil heller gnske a finne mer effektive tiltak, det vil si dem som ligger neermere
effisiensfronten.

Kostnadseffektiviserings-

potensial Effisiensfront
A |
. |:| Fremtidstilnzrming
stort Al tiv2 L )
|:| Natidstilneerming

lite Al tiv 1 \

lite/ stort/ handlingsrom/

kort sikt : lang sikt ' tid for realisering

Figur 2.1  Rammeverk for tilnaerming til kostnadseffektivisering.

Fremtidstilneermingen sgker a konstruere den (driftsmessig) optimale organisasjonen, mer eller
mindre frikoblet fra historiske bindinger. | denne kategorien havner stgrre endringer i oppgaver,
organisasjonsmodeller og lokalisering. | starre grad enn for natidstilnaermingen, vil tiltakene i
fremtidstilneermingen veere drevet frem av strategisk niva. Tiltakene vil kunne medfgre behov for
starre endringer i organisasjonen, og omtales gjerne som omstillinger eller reformer i sektoren.
Tiltakene kan deles inn i tre grupper:

A — Malbeskrivelse: Beskrivelse av hovedprinsipper for Forsvarets fremtidige driftsorganisasjon,
ogsa kalt malbilde eller konsept. Dette vil omfatte blant annet beskrivelse av bredden av
fremtidige leveranser, ngdvendig statte- og basestruktur og prioritering av prosesser. Mal-
beskrivelsen vil i seg selv ikke medfgre noen kostnadseffektivisering, men er en viktig rettesnor
for fremtidige forbedringstiltak, bade i fremtids- og natidstilnzrmingene. Uten et klart mal, vil
isolert sett fornuftige tiltak kunne virke mot hverandre slik at gevinsten reduseres eller fjernes.
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B — Eksternt samarbeid: Tiltak hvor hensikten fra et gkonomisk perspektiv er & oppna stordrifts-
fordeler ved hjelp av andre, for eksempel internasjonalt samarbeid, bortsetting av virksomhet og
offentlig-privat samarbeid. Hvilke omrader som vil veere aktuelle for slike tiltak vil delvis kunne
utledes fra malbeskrivelsen. Imidlertid vil en rekke ytterligere forhold ha betydning for hvorvidt
tiltakene vil fare til kostnadseffektiviseringsgevinster.

C - Organisasjonsendringer: Stgrre endringer fra dagens organisasjon, gjerne pa tvers av
avdelinger og forsvarsgrener. Disse tiltakene vil i stor grad reflektere en tilpasning til mal-
beskrivelsen (A) og mulighetene for eksternt samarbeid (B). Organisasjonsendringer har
tradisjonelt kommet som konsekvens av stgrre utredninger og begrepet har blitt en sekkepost for
store og sma endringer. | denne rapporten definerer vi organisasjonsendringer som betydelige
endringer i forhold til dagens organisering av personell, materiell og EBA, herunder blant annet
organisasjonsstruktur, insentiv- og styringssystemer. Avhengig av stgrrelsen pa tiltaket vil en
organisasjonsendring ligge i skjeeringspunktet mellom fremtids- og natidstilnarmingen.

Natidstilnaermingen tar utgangspunkt i dagens etablerte prosesser og organisasjonsstrukturer og
sgker a forbedre disse gjennom inkrementelle endringer. | denne kategorien kan vi plassere
mindre omfattende tiltak som tar sikte pa & oppna forbedringer gjennom en bottom up-
tilneerming, der dagens organisasjon er padriverne for utviklingen. Tiltakene kan deles i tre

grupper:

D — Avdelingstilpasninger: Mindre tilpasninger og justeringer i dagens organisasjonsstruktur med
mal & realisere skala- og synergigevinster. Et typisk eksempel vil vaere den interne organiseringen
i et Heimevernsdistrikt. Disse tiltakene kan ogsa sees som en konsekvens av den neste tiltaks-
gruppen, der formalet er & kopiere beste praksis.

E — Prosessforbedringer: Produktivitetsgkning i egen avdeling, gjennom 4 lzre av de beste, enten
i egen organisasjon eller eksternt. Virkemidler vil veere produktivitetsmalinger, Data Envelop-
ment Analysis (DEA), og sammenligninger av innsatsfaktorer og produksjon (benchmarking).

F — Kostnadskutt: En gruppe tiltak som ikke ma forveksles med kostnadseffektivisering. Begrepet
kostnadskutt bruker vi nar tiltaket ogsa ferer til en reduksjon i ytelsen eller produksjonen.
Kostnadskutt er imidlertid et virkemiddel for & redusere aktivitet som ikke vurderes avgjgrende
for maloppnaelsen, eller som har fatt uforholdsmessig stor vekt. Selv om tiltaket for den aktuelle
enheten vil oppleves som kostnadskutt, vil det for organisasjonen som helhet i et slikt tilfelle
kunne karakteriseres som en kostnadseffektivisering. Potensielle kuttmuligheter kan identifiseres
bl.a. gjennom regnskapsanalyser.

Tiltaksgruppene kan spennes ut som vist i figur 2.2. Malbeskrivelsen (A) vil i prinsippet kunne ha
starst pavirkning pa Forsvarets samlede kostnadseffektiviseringspotensial, men kan ta lang tid og
kreve et stort handlingsrom & implementere. Kostnadskutt (F) tar kort tid & realisere, men har ogsa
begrenset (eller ingen) pavirkning pa kostnadseffektiviteten. Det er viktig & merke seg at figuren
skisserer den marginale effekten av ett tiltak innen gruppene A—F. Det betyr at det samlede
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kostnadseffektiviseringspotensialet fra en rekke mindre tiltak i gruppene D-F godt kan overstige
potensialet innen gruppe A-C.

o Optimalisert struktur—omstilling/reformer
Kostnadseffektiviserings-

potensial
A
- |:| Fremtidstilnsrming
stort ]
[ ] Natidstilneerming
e |
lite /i\E—/?IV'r/ .
F 2 | .
lte/ L story/ . handlingsrom/
kort sikt ‘ lang sikt ‘ tid for realisering

Dagensstruktur—"inkrementelle forbedringer”

Figur 2.2  De ulike tiltaksgruppene plassert i rammen for tilneerming til kostnadseffektivisering
i Forsvaret.

Plasseringen av tiltaksgruppene A-F nert opp mot effisensfronten i figuren er ikke tilfeldig. X-
akseparameteren handlingsrom / tid for realisering kan ogsa sees pa som risiko for a lykkes med
tiltaket. Jo hgyere risiko, desto starre ma den forventede gevinsten, eller kostnadseffektiviserings-
potensialet veere, jf. investeringsteori (Sharpe, 1990). Omfattende tiltak i gruppene A—C bar
derfor ikke iverksettes uten at det foreligger forventning, og ikke bare forhapning, om store
forbedringer. Tilsvarende vil det med lavere risiko veere en lavere terskel for & iverksette tiltak i
gruppene D-F.

Hvorvidt tiltakene er plassert i fremtids- eller natidstilnzermingen, ber ikke overtolkes og tillegges
for stor vekt. For begge tilneermingene er virkemidlene for realisering av gevinster knyttet til
skala, leering, synergier og organisasjonsspesifikke forhold, som beskrevet i (Kvalvik og Berg-
Knutsen, 2009). Hovedpoenget er at noen tiltak vil veere bottom up-drevet mens andre vil ha en
top-down-tilneerming med en typisk lengre tidshorisont, og det kan vaere nyttig a se dem samlet i
en helhetlig ramme. Det vil ogsa sannsynligvis veere fornuftig & gjennomfare en kombinasjon av
flere tiltaksgrupper, og til en hver tid se pa hele spekteret av muligheter for a finne de beste
tiltakene.

Rekkefalgen pa iverksetting av de ulike tiltaksgruppene kan ha en viss betydning. Det er
narliggende a skissere en ideell lgsning der malbeskrivelsen (A) leder til en vurdering av omfang
av internasjonalt samarbeid og bortsetting av aktivitet (B), og at organisasjonen tilpasses i trad
med dette (C). Deretter vil en kunne jobbe kontinuerlig med & gke produktiviteten gjennom
tiltakene D-E-F. | en ikke fullt s& ideell verden, er det sannsynlig at bottom up-arbeidet med
kontinuerlig forbedringer (D-E-F) fint vil kunne forega parallelt med, eller uten, A-B—C. En
starre justering av organisasjonen (C) virker imidlertid lite klokt uten en klar malbeskrivelse (A).
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3 Malbilde

Som indikert i forrige kapittel, kan utarbeidelse av et klart malbilde ha store konsekvenser for
kostnadseffektiviseringspotensialet i Forsvaret. Med malbilde mener vi en klart formulert tanke,
ide eller intensjon om en gnsket fremtidig tilstand eller sluttpunkt et individ eller organisasjon
planlegger & oppnd’. Et godt malbilde vil vaere en rettesnor for den videre utviklingen av
organisasjonen og bidra til enhetlige beslutninger i kostnadseffektiviseringsbestrebelsene pa ulike
omrader og nivaer.

Malbildet bar i utgangspunktet ikke veere begrenset av hensynet til historiske forhold, men heller
veere en beskrivelse av en ideell driftsorganisasjon. Det som i dag oppfattes som absolutte
sannheter kan dermed med fordel utfordres. Viderefgring av separate forsvarsgrener er
eksempelvis noe som ikke behgver & ligge som en forutsetning i denne fasen av arbeidet. Det vil
pa midlere sikt (5-10 ar) ligge betydelige begrensninger pa hvilke strukturelle grep som er mulige
i Forsvaret, knyttet til politiske, skonomiske eller andre forhold. Graden av bindinger varierer
imidlertid. Ut i fra en kritisk gjennomgang av hva som er reelle bindinger, vil det kunne etableres
et malbilde som er praktisk realiserbart frem til for eksempel 2020.

Hva som er en ideell driftsorganisasjon vil avhenge av hvilket perspektiv en legger til grunn.
Avveiningen mellom operasjonelle, sikkerhetspolitiske, gkonomiske og andre forhold vil ofte
veere vanskelig. Til en viss grad kan elementer sammenlignes i en samfunnsgkonomisk analyse®,
men det vil veere naivt & tro at man kan eliminere kvalitative vurderinger i en slik aveining.

3.1 Sentrale elementer i et malbilde for Forsvarets driftsorganisasjon

Et godt malbilde for Forsvarets fremtidige driftsorganisasjon bar inkludere en beskrivelse av:
e bredden i leveransespekteret
e prioriterte prosesser
e ngdvendig stattestruktur
e basestruktur

Det vil kunne veere et innbyrdes hierarki mellom elementene, der det farste har implikasjon for
det andre, som igjen har implikasjon for det tredje, som igjen har implikasjon for det fjerde. Det
farste elementet i malbildet, bredden i leveransespekteret, handler om den ytre effektiviteten, dvs.
a gjere de riktige tingene, mens de tre siste elementene handler om den indre effektiviteten, dvs. &
gjere tingene riktig. Som beskrevet i (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009) er hovedfokuset for
kostnadseffektiviseringsarbeidet i Forsvaret den indre effektiviteten, men det er vanskelig a
trekke en Klar grense for dette arbeidet nar den ytre effektiviteten har sa stor betydning for den
indre.

" Det finnes utallige definisjoner av mél, malsetting og mélbilde. Denne er hentet fra
http://www.wikipedia.org (sist nedlastet 28.07.2010), med videre referanse til (Jacobsen m.fl., 2007).
8 Se f.eks.”Veileder i samfunnsgkonomiske analyser” (Finansdepartementet, 2005).

FFl-rapport 2010/01609 13


http://www.wikipedia.org/�

De to farste elementene i malbildet, bredden i leveransespekteret og prioriterte prosesser, er i stor
grad knyttet til Forsvarets operative leveranser. De kunne saledes i prinsippet skilles ut som et
eget “operativt” malbilde, mens de siste to elementene ble vaerende i malbildet for drifts-
organisasjonen. Det er naturlig & tenke seg at driftsmalbildet i sa fall uansett matte utledes fra det
operative malbildet, dersom stattestrukturen vurderes a vaere en konsekvens av den operative
strukturen. Vi ser det derfor som naturlig at disse fire elementene sees i sammenheng og
behandles som ett felles malbilde.

Bredden i leveransespekteret

Med bredden i leveransespekteret mener vi hva Forsvaret skal ha av operative leveranser. Det
tydeligste eksempelet pa leveransespekteret er strukturbredden. Bak hvert strukturelement eller
leveranse som Forsvaret palegges, er det et omfattende haleheng av styrkeproduksjons-, logistikk-
og statteaktiviteter. Endringer i leveransespekteret far dermed konsekvens for mye mer enn den
direkte bergrte enheten. Det vil veere en avveining mellom den bredden av kapasiteter som velges,
og hvor stor grad av stordriftsfordeler som kan oppnas, som skissert i figur 3.1. En liten struktur-
bredde vil gi flere (like) enheter a fordele styrkeproduksjons-, logistikk- og stetteaktivitetene pa.

strukturbredde

A

stordriftsfordeler

Figur 3.1  Avveining mellom strukturbredde og stordriftsfordeler.

| et tenkt tilfelle med to like avdelinger, vil man kunne fa mer enn dobbel effekt ut av a sla de to
sammen til én avdeling, pa grunn av utnyttelse av stordriftsfordeler og leringseffekter. Dette
bildet kompliseres imidlertid av at det i Forsvaret sjelden er aktuelt & sla sammen samme type
avdelinger, men heller a velge mellom a viderefare satsing pa f.eks. undervannsbater eller
maritime patruljefly.

Uten en klar beskrivelse av strukturbredden, vil malbildet for Forsvarets driftsorganisasjon
mangle det mest sentrale dimensjonerende elementet. Malbildets gvrige deler vil da lett kunne
henfalle til generelle vurderinger og selvfalgeligheter.

Prioriterte prosesser

Prioritering av prosesser innbefatter valg av hvilke prosesser som oppfattes som de viktigste for a
lgse Forsvarets oppgaver. Disse valgene vil veere farende for hvilken organisasjonsform som vil
veere mest hensiktsmessig og tildelingen av ressurser til ulike avdelinger.
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Forsvaret bestar av en lang rekke prosesser. En méte & gruppere disse prosessene pé er etter
aktiviteten de gjennomfarer, f.eks. logistikk, styrkeproduksjon og operativ virksomhet. Daft
(1992) kaller en aktivitetsorganisering langs disse linjene for en funksjonsstruktur. En
organisering etter hva som skal leveres som sluttprodukt, f.eks. haer-, sjg- og luftstyrker, kalles en
produktstruktur. Det finnes i tillegg blandingsvarianter av disse, f.eks. hybrid- eller matrise-
struktur. En skjematisk fremstilling av disse organisasjonsformene er vist i figur 3.2.

I
Heer Op
:: Log ‘: Heer| | Luft| | o
Luft : Sty
3 || _ 4 _ L

o Sie Stotte Primeervirksomhet

Funksjonsstruktur Hybridstruktur Produktstruktur

Figur 3.2  Valg av organisasjonsform. Kilde (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009).

De ulike organisasjonsstrukturene har ulike fordeler og ulemper, og hva som er hensiktsmessig
organisasjonsform vil variere fra virksomhet til virksomhet, og ogsa fra underavdeling til
underavdeling. Med en stor bredde i leveransene benyttes gjerne en produktstruktur, mens
funksjonsstrukturen kan vare bedre egnet ved et smalere leveransefokus der malet er & oppna
kostnadslederskap®.

Prioriteringen av de viktigste prosessene leder altsa til hvilken organisasjonsform Forsvaret bar
velge. Dette vil i neste omgang sgrge for en klar retningslinje for valgene som foretas i dagens
organisasjon. Er Forsvaret pa vei mot en funksjonsstruktur, ber justeringene i dagens organisasjon
ha dette i mente. Uten en klar prioritering av prosesser og tilhgrende organisasjonsform, vil pa
den annen side suboptimale beslutninger kunne foretas, fordi de i et isolert perspektiv syntes
fornuftige.

Et eksempel pa usikkerhet som kan oppsta i kjglvannet av uklare mal er organiseringen av
Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO). Forsvaret har siden sammenslaingen av de grenvise
forsyningskommandoene gatt i retning av stadig starre sentralisering av felles prosesser, eller en
funksjonsorganisasjon om man vil. Tilbakefgringen av aktiviteter fra FLO til forsvarsgrenene
etter FRIFLO-prosessen var et brudd med denne trenden, men tilsynelatende uten at man hadde
en grundig diskusjon om dette var et engangstilfelle eller en ny retning (Forsvarsdepartementet,
2008).

Konsekvensen av usystematiske valg av organisasjonsform kan veere redusert kostnads-
effektivitet. Dette fordi eksistensen av bade produkt- og funksjonsorganiserte avdelinger pa

% Se f.eks. (Porter, 1992) for videre drafting av kostnadslederskap.
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samme niva i en organisasjon vil kunne undergrave muligheten for & ta ut stordriftsfordeler i de
ulike prosessene.

Ngdvendig stattestruktur
Malbildets beskrivelse av ngdvendig stattestruktur ber ta for seg bade stattestrukturens omfang,
og i hvilken grad den ma finnes innenfor egen organisasjon eller kan hentes eksternt.

Stattestrukturens omfang har veert et tilbakevendende diskusjonsomrade i Forsvaret det siste
tiaret. Pa den ene siden har man ikke klart & redusere stattestrukturen i samme takt som den
operative strukturen har blitt redusert, og FLO har derfor vert under et kontinuerlig press for a
redusere antallet arsverk. Pa den andre siden har organisasjonen tilsynelatende ikke hatt kapasitet
nok til & understette operasjoner i utlandet, anskaffe nytt materiell osv. i den takten som Forsvaret
selv gnsker. Skjematisk kan situasjonen beskrives som i figur 3.3. Nar den operative strukturen
reduseres har det historisk vist seg at en sveert liten del av stgttestrukturen faller bort. Den
gnskede proratariske, eller ideelt sett sterkere reduksjonen i stgttestrukturen har vist seg umulig a
realisere.

STOTTE-
STRUKTUR
N Variabel
Ideell
Referanse- OPERATIV
struktur STRUKTUR

Figur 3.3  Starrelsesforholdet mellom stettestruktur og operativ struktur. Historisk sett har et
kutt i operativ struktur ikke blitt fulgt opp av et, relativt sett, like stort kutt i
stattestrukturen.

Den enkle forklaringen pa dette fenomenet er at stgttestrukturen har en betydelig grad av faste
kostnader som ikke faller bort om den operative strukturen reduseres. Et eksempel pa dette er
verkstedsfasiliteter som trengs uansett om materiellparken reduseres fra 20 til 10 enheter.

Den andre delen som bgr innga i malbeskrivelsen, hvor stor andel av stattestrukturen som kan
hentes eksternt, vil potensielt kunne ha stor betydning for kostnadseffektiviteten. Internasjonalt
militeert samarbeid eller bortsetting av virksomhet til sivile aktarer er en mate a utnytte andres
stordriftsfordeler til egen vinning. Det vil veere mulig a sette bort f.eks. en verkstedstjeneste til en
aktgr som har stgrre virksomhet enn Forsvarets egen pa omradet, hvor bade den andre aktaren og
Forsvaret vil profittere pa arrangementet (jf. kapittel 5).
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Internasjonalt samarbeid og bortsetting av virksomhet er sannsynligvis de enkeltstaende tiltakene
som representerer det stgrste kostnadseffektiviseringspotensialet for Forsvaret. Imidlertid
avhenger starrelsen pa potensialet av graden av handlefrihet i tilpasning av organisasjonen (jf.
kapittel 4). Hvilke deler av stgttestrukturen er det absolutt ngdvendig & ha under nasjonal kontroll,
hvilke deler kan opereres i samarbeid med andre, og hvilke deler kan settes ut til eksterne? Det er
denne handlefriheten som ma beskrives i malbildet for driftsorganisasjonen.

Basestruktur

Basestrukturen vil utledes av strukturens starrelse, samt en avveining mellom blant annet
sikkerhetspolitiske, operasjonelle og gskonomiske forhold. Lokalisering har stor betydning for
personellpolitikk i Forsvaret og sysselsetting i bergrte kommuner og har dermed tradisjonelt hatt
stor oppmerksomhet. P& dette omradet er da ogsa malbildebeskrivelsen et stykke pa vei allerede
pa plass. Det er f.eks. lagt vekt pa a opprettholde baser og tilstedeveerelse i bade Ser- og Nord-
Norge®®, selv om kritiske raster har hevdet at det ikke kan settes likhetstegn mellom tilstede-
verelse og baser™.

Det gjenstar imidlertid fortsatt en del far et mélbilde med fremtidens basestruktur er klart. Betyr
tilstedevaerelse et behov for mer enn én base i hver landsdel? Hva er de operative kravene til
baser? Hvor skal logistikkvirksomheten forega?

De gkonomiske forholdene er enklere og mer velkjente; det vil lanne seg & minimere antallet
baser, og legge dem til sentrale, men dog gvingsnare omrader (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009).

3.2 Anbefaling

Et klart malbilde vil vare et sentralt utgangspunkt for kostnadseffektiviseringsarbeidet i
Forsvaret. En mulig fremgangsmate vil veere:
1. definer Forsvarets (teoretiske) langsiktige malbilde
a. bestem leveransebredden
b. prioriter de viktigste prosessene
c. fastsett ngdvendig stettestruktur mht. omfang og eksterne samarbeidsmuligheter
d. skisser den langsiktige basestrukturen
2. fastsett det praktisk oppnaelige malbilde for driftsorganisasjonen pa 8-10 ars sikt
3. benytt (2) som basis for utarbeidelsen av Forsvarets langtidsplan for den kommende
4-arsperioden og lgpende kostnadseffektiviseringstiltak

Dagens mal og prinsipper for stattevirksomheten og basestrukturen i Forsvaret (jf. kapittel 1) er et
godt utgangspunkt for arbeidet med a etablere et malbilde for driftsorganisasjonen. Ved &
vektlegge det gkonomiske perspektivet noe tyngre, vil kostnadseffektiviseringsgevinstene

19°St.prp. nr. 48 (2007-2008), kapittel 7.
1 Se f.eks. foredrag av davaerende forsvarssjef Sverre Diesen i Oslo Militeere Samfund, 13. november
2006.
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imidlertid kunne bli betydelig sterre enn dem man tar sikte pa a realisere i dag. Vi anbefaler at
falgende mal, eller prinsipper, danner basis for malbildet for driftsorganisasjonen:

e prioritering og reduksjon av oppgavespekteret

e konsentrasjon av virksomheten

o effektivisering av stetteprosessene

Prioritering og reduksjon av oppgavespekteret

Med dette mener vi en reduksjon i bredden av Forsvarets leveranser og en klarere prioritering av
de mest sentrale aktivitetene og prosessene. En slik strategisk fokusering av virksomheten mot
kjerneoppgavene er etter var oppfatning ngdvendig for a sikre en effektiv bruk av ressursene.

Bredden i Forsvarets leveransespekter er i liten grad redusert i lgpet av de siste 20 arene.
Kombinasjonen av voksende enhetskostnader og flat realbudsjettutvikling i denne perioden har
imidlertid medfart stadig feerre antall av hvert strukturelement (Johansen og Veerholm, 2010).

Bredden i Forsvarets struktur utledes fra overordnede oppgaver og ambisjonsnivaer som etter
bortfallet av den klare og dimensjonerbare trusselen fra Sovjetunionen bare i begrenset grad har
gitt retningslinjer mht. strukturens stgrrelse. Viktigheten av a opprettholde et bredt spekter av
strukturelementer har blitt vektlagt, mens omfanget av trusselen som Forsvaret skal kunne
handtere har blitt salderingsposten™?.

Vi har ikke til hensikt & ga naermere inn pa hva som er et tilstrekkelig stort forsvar i denne
analysen, men vil fra et gkonomisk perspektiv peke pa det bekymringsfulle i at kostnaden ved a
frembringe en stor leveransebredde, med et sveert lite antall enheter innen hver kategori, kan bli
uforholdsmessig hay.

Det har veert hevdet at en rekke av Forsvarets strukturelementer na narmer seg minste kritiske
masse™®. Tankegangen er at det ikke vil vaere mulig & operere faerre enheter pé en forsvarlig mate
og at hele strukturelementet i sa fall ma kuttes. Begrunnelsen er utfordringer knyttet til bl.a.
styrkeproduksjon og trening, tilgjengelighet, kompetanse og vedlikehold. Et lite antall enheter
kan til syvende og sist ogsa ha liten effekt. Vi har ikke tro pa a vere for kategoriske nar det
gjelder fastsettelse av slike absolutte minimumsnivaer.** Det er imidlertid var oppfatning at en
hittil har undervurdert falgekostnadene av en stor strukturbredde.

Sammenligninger med andre land indikerer at det norske forsvaret er mindre kostnadseffektivt
enn andre (Forsvarsdepartementet, 2005), (NATO Research and Technology Organisation, 2010).

12 ge f.eks. foredrag av davaerende generalinspekter for Haeren, Robert Mood, i Oslo Militere Samfund

28. januar 2008, der han uttaler at "samler vi hele Hzeren er vi stand til & kontrollere omradet mellom
Sinsen og Rga”.

13 Se f.eks. foredrag av davaerende forsvarssjef Sverre Diesen i Oslo Militeere Samfund, 28. november
2005.

¥ Med lavere ambisjonsniva for leveransen, er det absolutt mulig & se for seg systemer bygget rundt én
enhet. Den vil riktignok kunne vaere (uforholdsmessig) dyr, ikke alltid operativ, og sarbar for driftsavbrudd,
kompetansebortfall osv.
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Som et lite land med hgyt kostnadsniva og krav om hay kvalitet pa materiellet, er det ikke
overraskende at Norge kommer darlig ut i slike sammenligninger sé lenge vi opprettholder en stor
leveransebredde. Med en fortsettelse av budsjettutviklingen vi har sett de siste 20 arene i
Forsvaret, og krav om effektiv ressursutnyttelse, vurderer vi det imidlertid bare som et tids-
sparsmal far leveransebredden ma reduseres (Johansen og Veerholm, 2010). Av kostnads-
effektivitetshensyn bgr den kuttes betydelig allerede na.

Prioritering og reduksjon av oppgavespekteret er som tidligere nevnt ikke bare knyttet til bredden
av strukturelementer. Alle Forsvarets eksterne leveranser bgr veere gjenstand for en kritisk
gjennomgang. Det kan eksempelvis dreie seg om militeermisjoner i utlandet, statte til det sivile
samfunnet, kulturaktiviteter etc. Et annet aktuelt omrade & se pa er ambisjonsnivaet for den
enkelte enhet, bade mht. treningsvirksomhet, beredskapsniva og reaksjonstid. Et overordnet
malbilde for Forsvarets driftsorganisasjon kan naturligvis ikke ga i detalj pa alle disse omradene,
men kan sette opp hovedretningslinjer som basis for senere vurdering av den enkelte enhet.

@konomisk gevinst ved redusert strukturbredde — grafisk fremstilling

Figuren til venstre skisserer dagens avveining mellom strukturbredde og stordriftsfordeler i
punktet Ao. Var vurdering er imidlertid at den optimale tilpasningen vil veere i A;, Kostnads-
effektiviserende tiltak pa andre omrader vil kunne gi et skift i mulighetskurven (sort) utover i
figuren til hayre, noe som muliggjer en ny tilpasning i By, hvor strukturbredden opprettholdes,
men til en lavere kostnad. Det vil imidlertid fortsatt gjensta et kostnadseffektiviseringspotensial
som bare kan realiseres hvis strukturbredden reduseres til Kj.

strukturbredde strukturbredde

stordriftsfordeler stordriftsfordeler

Figur 3.4  Optimal avveining mellom strukturbredde og stordriftsfordeler.

Konsentrasjon av virksomheten

Med konsentrasjon av virksomheten mener vi en reduksjon i antallet lokasjoner for Forsvarets
virksomhet, men ogsa en organisatorisk samling av parallelle aktiviteter pa tvers av ulike
lokasjoner.

Til tross for flere runder med basenedleggelser de siste 15 arene er Forsvarets virksomhet fortsatt
spredd over store deler av landet. Desentralisert virksomhet reduserer muligheten for realisering
av skala- og synergigevinster, og gker transaksjonskostnadene i organisasjonen. Fra et
gkonomisk perspektiv anbefaler vi derfor at det gjennomfares en ytterligere konsentrasjon av
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Forsvarets virksomhet til et fatall hovedbaser, og et begrenset antall mindre “satellittbaser” der
det er pakrevd av strengt operative eller sikkerhetspolitiske hensyn.

Malbildet bar derfor skissere en basestruktur der noen fa, prioriterte hovedbaseomrader pekes ut.
Som vist i figuren kan dette eksempelvis dreie seg om tre hovedbaser; en pa @stlandet, en i
Bergensregionen og én i Nord-Norge. Dette betyr ikke at baser i gvrige deler av landet
umiddelbart skal legges ned, men det vil veere en rettesnor for hvor nye EBA-investeringer skal
kanaliseres. Dette vil pa sikt bidra til skala- og synergigevinster gjennom samlokalisering av flere
virksomheter og redusere sjansen for feilinvesteringer i baser som star i fare for a bli nedlagt.

@ Land
® Sjo
@ Luft
@ Felles/ledelse

-

__VHovedbase

Figur 3.5  Eksempel pa fremtidig basestruktur.

Effektivisering av stgtteprosessene

Med effektivisering av statteprosessene mener vi en endring som farer til at Forsvarets operative
virksomhet far tilstrekkelig stette™ til en lavere kostnad enn i dag. Det er et uttalt mal & frigjare
ressurser fra stottevirksomhet til operativ virksomhet (Forsvarsdepartementet, 2007). For at
stattevirksomheten skal kunne effektiviseres ytterligere bgr mer radikale lgsninger for utfgringen
av denne vurderes.

Malbildet bar forst klargjare hvilke deler av Forsvarets stgttevirksomhet som ma forega internt,
hvilke deler som kan lgses i samarbeid med andre, eller settes bort, og hvilke deler som kan
kuttes. Dernest bgr malbildet beskrive hvordan den gjenstaende stgttevirksomheten skal
organiseres pa en effektiv mate.

Det var tidlig pa 2000-tallet et mal om at forholdet mellom ressurser brukt pa operativ struktur og
stattestruktur skulle endres fra 40:60 til 60:40'°. Denne typen maltall kan tjene en hensikt som
rettesnor i et malbilde. Det er imidlertid viktig & vaere klar over betydningen som strukturens
bredde vil ha for muligheten til & na slike mal. Nettopp strukturbredden har stor betydning for
andelen faste kostnader i stettestrukturen, og disse forholdene ma derfor sees i sammenheng. Den
stadig stgrre andelen av Forsvarets midler som gar til stattestrukturen (Riksrevisjonen, 2009)
reflekterer opprettholdelse av strukturbredden, men i stadig mindre volum, som diskutert ovenfor.

1> Med statte mener vi her b&de logistikk, styrkeproduksjon og annen statte som er ngdvendig for &
fremskaffe operative leveranser.
16 Se f.eks. foredrag av daveerende forsvarssjef Sigurd Frisvold i Oslo Militeere Samfund, 8. desember 2003.
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4  Internasjonalt samarbeid

Samarbeid med andre lands forsvar har i de siste arene blitt holdt fram som et omrade hvor
Forsvaret kan hente store operative og gkonomiske gevinster. St.prp. nr. 48 (2007-2008) papeker
at flernasjonale lgsninger gjer det mulig & “oppna gevinster knyttet til gkonomi, kompetanse,
tekologi og forsvarsevne, som landene ikke kan klare alene”. Et konkret resultat av dette uttrykte
gnsket om & hente gevinster fra internasjonalt samarbeid, er det nordiske samarbeidsorganet
NORDEFCO". Norge, Sverige og Finland utreder gjennom dette en lang rekke omrader hvor
samarbeid kan veere aktuelt. Begrunnelsene som gis for & sgke sammen med andre land er bedre
utnyttelse av de begrensede ressurser hvert lands forsvar rar over. Malsetningen er at samarbeid
innen "styrkeproduksjon, logistikk og stattefunksjoner skaper forutsetningene for & mate disse
utfordringene, slik at tildelte midler kan utnyttes mer effektivt og kvaliteten i de operative
styrkene gker” (NORDSUP, 2008).

Arbeidet med & utnytte Forsvarets ressurser mer effektivt gjennom samarbeid med andre land
representerer utvilsomt en ngdvendig og riktig reform. Imidlertid kan gevinstene fra mindre
samarbeidsprosjekter i mange tilfeller oppveies av gkte transaksjons- og koordineringskostnader.
For & sikre at Forsvaret bade inngar samarbeid pa de omradene hvor en kan forvente starst utbytte
og at samarbeidspartnerne som velges gir de starste gevinstene, bar valgene baseres pa
gkonomisk teori og erfaringer fra tilsvarende samarbeid.

4.1 Innen hvilke omrader vil internasjonalt samarbeid lgnne seg?

Ved & samarbeide med andre lands forsvar, kan Forsvaret gke gevinstene fra stordrift. Kvalvik og
Berg-Knutsen (2009) trekker fram to ulike typer gevinster fra stordrift; skalafordeler og synergi-
effekter. For & fa gevinster fra samarbeid med andre lands forsvar, er det avgjerende at de
omradene det samarbeides om har et stort potensial for skala- eller synergieffekter. Dersom dette
ikke er tilfellet, vil gkte koordinerings- og transaksjonskostnader i de fleste tilfellene mer enn
oppveie de direkte besparelsene samarbeidet gir. Dette kapittelet vil med utgangspunkt i
gkonomiske argumenter diskutere hvilke omrader Forsvaret bgr samarbeide om, og hvilke typer
samarbeidspartnere en bar velge.

Transaksjonskostnader og skalaulemper ved internasjonalt samarbeid

Omfanget av transaksjons- og koordineringskostnader knyttet til internasjonalt samarbeid vil
veere avgjgrende for hvor vellykket det er fra et gkonomisk standpunkt. Kvalvik og Berg-Knutsen
(2009) gjer rede for hva som driver omfanget av transaksjonskostnader i Forsvarets samhandling
med private aktgrer og i interne transaksjoner. Disse transaksjonene er kjennetegnet ved at
forholdene mellom aktarene kan beskrives som Kklassiske prinsipal-agentforhold, hvor en agent
(leverandgr) utfagrer en oppgave pa vegne av prinsipalen (Forsvaret). Prinsipalen nyter godt av
agentens innsats, mens agenten avlgnnes i forhold til en kontrakt. Standard mikrogkonomisk teori
forutser i slike tilfeller hgye transaksjonskostnader dersom en av partene ma foreta sakalte
relasjonsspesifikke investeringer® eller dersom det er vanskelig & kontrollere agentens arbeids-

Y NORDEFCO: Nordic Defence Cooperation.
'8 Investeringer i materiell eller kompetanse som kun har verdi i et bestemt samarbeidsforhold.
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innsats (moral hazard), (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009). Ved internasjonalt samarbeid kan
forholdet mellom aktarene bedre beskrives som et prinsipal-prinsipalforhold, hvor begge aktarene
nyter godt av fruktene fra felles arbeid.

Motivasjonen for & sluntre unna” vil i slike tilfeller veere mindre, siden begge parter vil lide som
falge av slik atferd. Imidlertid vil ens egen kostnad knyttet til unnasluntring’® veere mindre jo
flere samarbeidspartnere et prosjekt har. Dersom det er to akterer vil halvparten av kostnaden av
lav innsats falle pa unnasluntreren, mens ved ti (like store) aktgrer vil bare 10 % av kostnaden
bares av den ansvarlige. En far dermed ansvarspulverisering og mindre effektive samarbeid.
Desto starre forskjell det er mellom hvert lands marginale nytte (MRp) fra & bruke mer ressurser
pa samarbeidet og samarbeidspartnernes totale nytte (MRs) fra den gkte ressursbruken, desto
starre vil motivasjonen for unnasluntring veere. Differansen mellom MRy 0g MRs vil gke
proporsjonalt med antall samarbeidspartnere.

En annen type transaksjonskostnad en opplever i internasjonale samarbeid er kostnader knyttet til
nasjonale tilpasninger og standarder. Dette fenomenet er serlig kjent fra internasjonale materiell-
anskaffelsesprosjekter. En britisk studie fra 2001 undersgkte hvorvidt utviklingskostnadene for
materiellanskaffelsesprosjekter ble endret som falge av at flere internasjonale partnere ble med
(The Comptroller and Auditor General, 2001). Det ble konkludert med at utviklingskostnadene i
noen tilfeller ble opp mot dobbelt sa store som sammenlignbare nasjonale prosjekter. Kostnadene
gkte i mange av tilfellene som falge av nye krav til spesifikasjoner fra samarbeidspartnere. Ogsa
disse kostnadene vil naturlig nok gke med antallet samarbeidspartnere, da sannsynligheten for
ulike nasjonale behov ma antas a gke med antall deltakere.

Ved internasjonalt samarbeid vil produksjonen og organisasjonen involvert i produksjonen vokse
i forhold til nasjonal produksjon. I slike tilfeller vil en oppleve bade skalafordeler og -ulemper.
Skalaulemper er i utgangspunktet transaksjonskostnader som vokser med tiltakende virksomhets-
starrelse. En viktig kilde til skalaulemper er kostnader som oppstar fordi de ansatte opplever at
avstanden fra dem og til toppen av organisasjonen er for stor. De ansattes forstaelse for og
tilknytning til virksomhetens overordnede malsetning vil reduseres med gkende avstand til toppen
av organisasjonen. Det vil vaere vanskelig a se resultatet av sin egen innsats i en stor organisasjon,
og en vil gjerne sgke & maksimere sin egen nytte pa bekostning av organisasjonens nytte
(Milgrom, 1988).

En annen vanlig konsekvens av stor avstand fra topp til bunn i en stor virksomhet er darligere
beslutningsgrunnlag. En vanlig antakelse er at medarbeiderne pa de nederste nivaene i hierarkiet
kjenner best til detaljene i virksomheten og vet hvor skoen trykker. Nar den organisatoriske
avstanden blir for stor til beslutningstakerne, vil en risikere at beslutningene som tas ikke er
optimale. McAfee og McMillan (1995) peker pa risikoen for at aktarer i starre organisasjoner

19 Unnasluntring kan i denne typen samarbeid brukes om atferd som & underinvestere i tildelte
allianseoppgaver (Sandler og Cauley, 1975), holde lavere beredskapsniva enn avtalt eller & holde lavere
lagerbeholdninger enn forsvarlig.
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bruker informasjonen de sitter pa til & forfalge egne agendaer. Disse agendaene kan handle om
ambisjoner for egen karriere eller egen underlagt organisasjon.

Slike skalaulemper og transaksjonskostnader er utfordringer som i dag ikke er ukjente fenomener
i Forsvaret, og som sannsynligvis vil gke i samarbeid med andre lands forsvar. Et godt eksempel i
sa mate er NATOs byrakratiske og omfangsrike organisasjon, som i praksis forlenger og
kompliserer veien fra bunnen av organisasjonen til beslutningstakerne. Denne typen kostnader
kan kun rettferdiggjeres av store gevinster fra samarbeidet, slik tilfellet faktisk er med NATO.
Det er derfor avgjgrende & velge riktig type samarbeidspartnere, -former og -omrader. En viktig
konklusjon er at transaksjonskostnadene trolig gker med antall deltakere i samarbeidet. Forsvaret
bar derfor ut fra et gkonomisk perspektiv begrense antallet samarbeid som involverer mange land.
Videre kan vi anta at samarbeidsomrader hvor en er avhengig av tett kontakt og interaksjon
mellom de involverte partene vil ha starre transaksjonskostnader dersom de skal utfares i
samarbeid med andre land. Eksempler pa dette vil veere stattefunksjoner innenfor regnskap og IT,
materiellanskaffelser, utdanningsinstitusjoner og lignende.

Stordriftsfordeler ved internasjonalt samarbeid

En av hovedbegrunnelsene for & samarbeide med andre land vil vere a realisere gevinster fra gkt
stordrift. Kvalvik og Berg-Knutsen (2009) diskuterer virkemidlene skalafordeler, synergieffekter
og leringseffekter, som alle beskriver fenomenet hvor enhetskostnadene knyttet til & produsere en
ekstra enhet faller med gkende produksjon. Dette skriver seg blant annet fra at de faste
kostnadene kan fordeles pa flere enheter, gkt arbeidsdeling, deling av felles infrastruktur og
learning-by-doing.

Stordriftsfordelene vil veere starst innenfor omrader hvor kostnadsstrukturen er preget av en hgy
andel faste kostnader. | slike tilfeller vil de totale kostnadene gke relativt lite med gkende antall
enheter. En lgsning med felles produksjon vil da, alt annet like, vaere mer effektivt enn en lgsning
hvor landene har hvert sitt produksjonsapparat. Hvor stor andel de faste kostnadene utgjer, vil
blant annet avhenge av hvilken type aktivitet som vurderes. For aktiviteter med sma oppstarts-
kostnader, som prestetjenester, rekruttskole, vaktmestertjenester, transporttjenester og lignende,
vil andelen faste kostnader veere relativt sett liten. Aktiviteter hvor det ma investeres store belgp i
fysisk utstyr eller bygges opp kostbar kompetanse, vil ha hgye andeler faste kostnader og dermed
store skalafordeler.

I tillegg til at potensialet for stordriftsgevinster avhenger av typen virksomhet, vil ogsa starrelsen
pa den initielle produksjonen veere avgjarende. For eksempel vil andelen faste kostnader knyttet
til drift, vedlikehold, oppdatering, sertifisering og utdanning til avanserte vapenplattformer veere
hayere i Norge enn i stgrre land, som Storbritannia og USA. For Norges del vil det i slike tilfeller
kunne veere betydelige gevinster a hente pa a samkjare styrkeproduksjonen med starre land.
Eksempler pa aktiviteter som har stort potensial for skalafordeler fordi produksjonen er lav, vil
veere drift og operasjon av Kysteskadren, store deler av Luftforsvaret og deler av Haeren. Ved a
gke antall produserte enheter (dvs. antall fartayer i drift, antall fly i strukturen etc.) kan enhets-
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kostnaden reduseres dramatisk. Dette er illustrert i figur 4.1, hvor vi ser pa en virksomhet med
stor andel faste kostnader.

Eksempel skalafordeler
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Figur 41  Regneeksempel skalafordeler. Her er oppstartskostnaden satt til 100.000, og
enhetskostnaden til 10. Ingen leeringsgevinster er forutsatt.

En ser her hvilken effekt gkt produksjon har, spesielt ved lave volumer. VVed a ga fra 50 enheter
til 200-300, reduseres den marginale enhetskostnaden dramatisk. Etter denne farste gevinsten, er
kostnadsreduksjonene mer moderate ved gkt produksjon. I mange tilfeller vil Forsvaret befinne
seg i den lave delen av produksjonsintervallet, og en ma regne med at det kan hgstes store
gevinster ved gkt produksjon.

@nsket om & maksimere gevinstene fra stordrift taler dermed for at aktiviteter med lav skala og
hagy andel faste kostnader ber utfgres i samarbeid med andre land. Mange slike aktiviteter vil
veere operative strukturelementer, men ogsa en rekke stetteaktiviteter har en relativt stor andel
faste kostnader, f.eks. utvikling og drift av IKT-systemer, spesialistutdanninger, treningssentre,
operative hovedkvarter, kontroll- og varslingssentre og lignende.

4.2 Grad av integrasjon

Et sentralt spgrsmal i diskusjonen om hvordan det internasjonale samarbeidet bar innrettes, er
hvor tett samarbeidet ideelt sett bar veere. Bar en, slik tilfellet har veert i de senere arene, begrense
seg til a samarbeide om materiellanskaffelser og logistikk, eller kan ogsa land samarbeide om
styrkeproduksjon og operasjoner? En kan her se for seg at graden av internasjonalt samarbeid og
integrasjon kan fremstilles som et kontinuerlig spenn. I den ene enden av skalaen utferes alle
aktiviteter isolert i hvert lands forsvar, mens i den andre enden utfares alle hensiktsmessige
aktiviteter i samarbeid. De farste skrittene pa en slik skala vil veere a standardisere ammunisjons-
typer, drivstoff, doktriner og handbgker. Disse enkle skrittene koster relativt sett lite, men er
allerede i stor grad gjennomfart i rammen av NATO-samarbeidet. De neste skrittene vil sann-
synligvis vere a samordne innkjgp og materiellanskaffelser. Samarbeid pa disse omradene har
ogsa foregatt i flere ar, men med varierende resultater (The Comptroller and Auditor General,
2001). Eksempler pa mer integrerte samarbeidsformer kan vare felles utdanning og felles
vedlikehold. Til slutt kan spesialisering pa strukturelementer nevnes som en samarbeidsform. Her
kan to eller flere land dele den fulle strukturbredden i et vanlig forsvar mellom seg, slik at hvert
land kan spesialisere seg i et mindre antall aktiviteter (se faktaboks).
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Spesialisering

Spesialisering er en krevende samarbeidsform som krever tett integrasjon mellom samarbeids-
partnerne. Berkok (2005) definerer spesialisering som prosessen hvor et forsvar avvikler en eller
flere strukturelementer, for dermed & muliggjare et styrket fokus pa andre strukturelementer. En
slik utvikling star dermed i kontrast til malet om & ha en balansert struktur, hvor en har alle
kapabiliteter innenfor den nasjonale forsvarsstrukturen. Store land kan tillate seg & ha en full
bredde av alle kapabiliteter. USA har for eksempel atomubater, hangarskip og kryssere, mens et
lite land som Norge ikke har noen av disse. Norge har dermed i prinsippet overlatt til NATO &
opprettholde denne type kapabiliteter og spesialiserer seg pa de gjenvarende strukturelementene.

Spesialisering er sannsynligvis den formen for internasjonalt samarbeid som vil gi de starste
stordriftsfordelene, men det vil ogsa veere klare ulemper knyttet til a redusere bredden i
strukturen. Denne problemstillingen er i prinsippet et valg mellom bredde i den nasjonale
forsvarsstrukturen og samarbeid med andre land. Grimes og Rolfe (2001) diskuterer denne
avveiningen med utgangspunkt i bade en teoretisk modell og ved hjelp av New Zealands
eksempel. Berkok (2005) utvidet denne modellen, og konkluderer med at forekomsten av
minstenivaer for strukturelementer, stordriftsfordeler og kostnader for nasjonal tilpasning vil
bidra til & gjere spesialisering mer attraktivt. Pa den andre siden vil stordriftsulemper og gevinster
fra samhandling mellom strukturelementer gjgre det mer attraktivt a ha en "balansert struktur”
med starre bredde.

Lagassé (2005) anvender et lignende rammeverk, og undersgker hvorvidt Canadas forsvar bar
forfalge en strategi med bredde i strukturen eller med spesialisering. Han konkluderer med at
Canada vil unnga a spre investeringsmidlene sine for tynt utover dersom de velger a spesialisere
seg innenfor faerre kategorier. Dermed overlates det til USA og NATO & handtere deler av
strukturbredden, mens Canada kan konsentrere seg om feerre strukturelementer. Dette vil sikre at
de enhetene Canada faktisk beholder i strukturen vil ha en tilstrekkelig hgy standard til & sikre
interoperabilitet med amerikanske styrker.

Hvilken grad av integrasjon som vil representere det mest optimale punktet for Forsvaret, er i
denne sammenheng et sentralt spgrsmal. Teoretisk sett bar Forsvaret sgke en tettere grad av
integrasjon, helt til gevinstene en far fra stordrift, pa marginen, er mindre enn kostnadene som
palgper som falge av transaksjons- og koordineringsutfordringer. Det vil imidlertid vere
utfordrende & skulle presist definere formen pa kosteffektkurven og dermed et optimalt
integrasjonsniva. En ma da vite omfanget av skalagevinster fra ulike samarbeidsformer, og
hvordan den operative effekten eventuelt pavirkes av slike samarbeid. | tillegg vil transaksjons-
kostnadene veere med og avgjere hvor optimum vil ligge. For illustrasjonsformal har vi likevel
trukket opp en mulig kosteffektivitetslinje i figur 4.2, her i forhold til grad av integrasjon og
starrelsen pa samarbeidspartnere.
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Figur 4.2  @kende gevinst for Norge ved gkende integrasjon og starre samarbeidspartnere?.

Figur 4.2 indikerer gkende kostnadseffektiviseringspotensial ved gkende grad av integrasjon og
gkende storrelse p& samarbeidspartnerne?. Ut fra beregninger foretatt av gevinster fra enkle
samarbeidsformer med mindre land, synes det sannsynlig at den gkonomiske gevinsten er sveert
begrenset eller negativ ved liten grad av integrasjon og sma samarbeidspartnere. @konomisk teori
forutser stagrre gevinster utover i diagrammet, men dette er i liten grad bekreftet med konkrete
beregninger. Til tross for lite konkrete erfaringer pa dette feltet, synes det allikevel narliggende a
anbefale & sgke samarbeid med starre land. Det anbefales ogsa & mgte mindre integrerte
samarbeidsformer med starre skepsis enn tidligere, og dessuten sgke & utrede gevinstpotensialet
knyttet til tettere integrasjon videre.

4.3 Anbefaling

Dette kapittelet har pekt pa de viktigste skonomiske suksessfaktorene for internasjonalt militeert
samarbeid. Basert pa disse faktorene kan det trekkes frem fire anbefalte tiltak knyttet til inter-
nasjonalt samarbeid:

e Forsvaret ber prioritere et mindre antall samarbeidspartnere for & begrense transaksjons-
kostnadene. Disse partnerne bar vaere av tilstrekkelig starrelse til & kunne hgste
betydelige stordriftsfordeler.

e Samarbeid ber begrenses til omrader som vurderes a ha et sarlig stort potensial for
stordriftsfordeler.

e Gevinstene fra mindre integrerte samarbeidsformer bar i stgrre grad vurderes opp mot
transaksjonskostnadene.

e Kartlegg minimumsnivaet for integrasjon som er ngdvendig for 4 oppna netto kostnads-
effektiviseringsgevinster, jf. figur 4.2.

2 Beregningene i figuren tar utgangspunkt i driftsandelen av det norske forsvarsbudsjettet, dvs. ca. 25 mrd.
kr., og antar at 80 % av denne kan effektiviseres. For hver dobling av samlet output fra forsvarssamarbeidet
antas det en 20 % gevinst, i trdd med empiri beskrevet i skonomisk litteratur (Kvalvik og Berg-Knutsen,
2009).

2! Se (Steder og Kvitrud, 2010) for en diskusjon av sammenhengen mellom grad av integrasjon og
kostnadseffektivitet.
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5 Outsourcing — bortsetting av virksomhet

Bruken av outsourcing, eller offentlig-privat partnerskap (OPP) som det gjerne kalles, har veert
svaert moderat i Forsvaret de siste arene. | kjglvannet av de store omstillingene i Forsvaret pa
begynnelsen av 2000-tallet, var situasjonen motsatt. | St.prp.nr 42 (2003-2004) nevnes samarbeid
med private leverandgrer som et sentralt virkemiddel i omstillingen av Forsvaret. Det ble etablert
et eget prosjekt som skulle finne og evaluere interne aktiviteter for eventuell outsourcing
(Prosjekt Bortsetting), og Forsvarsdepartementet utga en egen veileder for bruk av outsourcing i
Forsvaret (Forsvarsdepartementet, 2005). En lang rekke aktiviteter ble vurdert av dette prosjektet,
men utredningene stanset opp i 2005 med en ny politisk ledelse.

| St. prp. nr. 48 (2007-2008) er det en annen tilneerming til bruken av outsourcing, og det
understrekes at Forsvaret ma "prioritere effektivisering internt i FMO, (...) fremfor a sette deler
av Forsvarets virksomhet ut til eksterne aktgrer”. | etterkant av kanselleringen av Prosjekt
Bortsetting ble det gjennomfart en evaluering beslutningsprosessene og resultatet av out-
sourcingen (Blundell et. al, 2006). Her konkluderes det med at det er "positive effekter i form av
arsverks- og EBA-reduksjoner”. Rapporten konkluderer imidlertid ikke vedrgrende lgnnsom-
heten i prosjektet, da en i 2006 ansa at driftsperioden hadde veert for kort.

| perioden etter 2005 har det ikke blitt initiert starre outsourcingsprosjekter fra Forsvarets side,
men en lang rekke avtaler med private leverandgrer har likevel blitt inngatt. Seerlig har dette veert
vanlig innenfor sakalt leverandgrstettet vedlikehold, hvor leverandgrer av forsvarsmateriell tar pa
seg hele eller deler av vedlikeholdet. For flere starre materiellanskaffelsesprosjekter planlegges
det i dag med leverandagrstattet vedlikehold. Dette gjelder blant annet for vedlikeholdet av
Forsvarets nye transportfly, nye transporthelikoptre, nytt selvdrevent artilleri og ikke minst nye
kampfly. Dette illustrerer behovet for en metodisk tilnaerming til outsourcing, hvor langsiktige sa
vel som kortsiktige konsekvenser tas hensyn til.

5.1 Hva er outsourcing?

Enhver organisasjon ma forholde seg til hvor grensene mellom organisasjonen og omgivelsene
skal g4, det vil si hva som skal utfgres internt og hva en skal overlate til markedet. Denne grensen
forholder Forsvaret seg til hver eneste dag, selv om de valgene som gjares i de fleste tilfeller
neppe preges av en bevissthet omkring langsiktige konsekvenser og malsetninger. For sveert
mange tjenester og produkter er det sa opplagt at det gunstigste er a kjgpe dem i markedet at
grensedragningen for organisasjonen gjgres ubevisst. Eksempelvis har det antagelig aldri veert
eksplisitt vurdert hvorvidt Forsvaret burde drive skogsdrift for & supplere trevirke til papir-
produksjon for & dekke eget behov for kopipapir, brevpapir og tilsvarende.

Begrepet outsourcing brukes gjerne nar man omtaler aktiviteter hvor det foreligger en viss
usikkerhet omkring hvorvidt det er gunstigst a utfere dem internt eller eksternt, det vil si nar man
foretar veloverveide beslutninger omkring grensen til organisasjonen. Vi bruker i denne rapporten
begrepet outsourcing om kontrakter mellom Forsvaret og andre akterer med kort til middels
varighet, uten noen implisitte bindinger i forhold til fornyelse av kontrakten.
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Forsvarsdepartementets konsept for omstilling (Forsvarsdepartementet, 2005) fokuserer i
hovedsak pa langsiktige leverandgrforhold. Slik langsiktighet Igser noen av utfordringene
tradisjonelt knyttet til outsourcing, men introduserer ogsa nye utfordringer. Tidshorisonten pa
kontrakter bgr baseres pa vurderinger av hvert enkelt tilfelle, hvor de negative konsekvensene
langsiktighet ofte har pd konkurranse og pris, vurderes ngye.

5.2 Hvorfor outsourcing?

| valget mellom & beholde en aktivitet innenfor Forsvaret eller a sette den ut til en ekstern aktar,

vil en lang rekke forhold pavirke hvilket alternativ som er mest lsnnsomt. De viktigste grunnene
til & bruke en ekstern aktgr, er & utnytte dennes skalafordeler og leeringseffekter, redusere interne
agent- og pavirkningskostnader, og styrke Forsvarets oppmerksomhet om kjernevirksomheten.

Utnytte skala- og leeringseffekter hos ekstern leverandgr

Kvalvik og Berg-Knutsen (2009) peker pa betydningen av stordriftsfordeler og leeringseffekter i
arbeidet med effektiviseringen av Forsvaret. For en lang rekke av Forsvarets aktiviteter vil en
privat leverandgr ha et starre og mer effektivt produksjonsapparat eller ha lyktes med & utnytte
leringseffekter bedre. | slike tilfeller vil det veere gunstig & outsource aktiviteter, forutsatt at
transaksjonskostnadene som oppstar i samhandlingen med leverandgren ikke overstiger
gevinsten.

Ford et. al. (1993) spurte amerikanske innkjgpssjefer om hvorfor de valgte a kjgpe varer og
tjenester fra underleverandgrer i stedet for a produsere selv. Det vanligste svaret var "gkt
effektivitet” og det nest vanligste svaret var lavere kostnad”. Farst pa tredje plass finner vi
"leverandgrens kompetanse™. Disse svarene reflekterer bade det faktum at outsourcing i mange
tilfeller er rimeligere enn intern produksjon, og at innkjepssjefene vurderer skala- og laerings-
effektene a veere starre hos leverandgrene enn i egen organisasjon. Dette er ikke unaturlig, da
leverandgarer spesialiserer seg pa produksjon av akkurat denne varen eller tjenesten og har kunnet
lere seg hvordan de skal produsere mest mulig effektivt. I tillegg vil de gjerne kunne tillate seg a
ha lengre produksjonsserier og vil ha flere enheter a fordele de faste produksjonskostnadene pa.

Redusere interne agent- og pavirkningskostnader

En stor og kompleks organisasjon som Forsvaret vil alltid ha utfordringer knyttet til interne agent-
og pavirkningskostnader. Agentkostnader oppstar gjerne i tilfeller hvor ledelsen og overordnet
avdeling har begrensede muligheter til a falge opp arbeidet og avdekke svak innsats. I slike
tilfeller vil den kontrollen Forsvaret utgver gjennom en kontrakt overfor en leverandgr kunne
vaere mer effektiv. Imidlertid vil det i slike tilfeller ogsa vise seg vanskelig & overvake innsatsen
hos en ekstern leverandgr, og det vil kunne oppsta transaksjonskostnader knyttet til & falge opp
kontrakten. Forventede reduksjoner av interne agentkostnader ma derfor sees i sammenheng med
kostnader knyttet den eksterne transaksjonen.

Pavirkningskostnader kan oppsta som fglge av at ledere og ansatte i Forsvaret forsgker a endre

interne beslutninger for & oppna en fordel for egen avdeling eller person. Slik atferd farer med seg
kostnader bade knyttet til tapt arbeidstid og til at virksomheten kan ta feil avgjerelser. Milgrom
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(1988) pekte pa utfordringene denne typen kostnader barer med seg, og konkluderte med at
bedrifter bar utforme organisasjon og beslutningssystemer slik at det er ssmmenheng mellom
hvilke valg som er lannsomme for den ansatte og for bedriften. Eksempler pa atferd som farer til
pavirkningskostnader vil veere ledere som gnsker at sin underliggende avdeling skal veere starst
mulig for & gke sin egen anseelse og lgnn, ansatte som anskaffer forsvarsmateriell ut fra egne
preferanser og ikke ut fra Forsvarets behov fordi de skal bruke materiellet selv, og ansatte som
argumenterer for innkjgp av kostbare IT-systemer fordi dette vil gke deres egen anseelse og
opprykksmuligheter.

McAfee og McMillan (1995) peker pa at en av de viktigste grunnene til at sterre organisasjoner er
ineffektive, er kostnader som oppstar pa grunn av at hierarkiske strukturer kan skille beslutnings-
myndigheten fra dem som sitter med den relevante kunnskapen, jf. kapittel 4.1. P4 den maten tar
store og byrakratiske organisasjoner darligere beslutninger enn mindre og mer spesialiserte
organisasjoner. Ved a outsource og bruke eksterne leverandgrer i stedet for vertikalt integrerte
produksjonskjeder®, vil de negative aspektene ved store organisasjoner kunne begrenses. Dermed
slipper en & sende alle beslutninger tjenesteveien opp i den hierarkiske organisasjonen og kan
heller bruke konkurransen i markedet og kontraktsstyring av leverandgrene til & styre virksom-
heten (McMillan, 1990 og 1995).

Styrke Forsvarets oppmerksomhet pa kjernevirksomhet

@kt oppmerksomhet pa kjernevirksomheten vil sannsynligvis veere den viktigste gevinsten
Forsvaret kan hente fra outsourcing. | dag har Forsvaret en svert stor spennvidde pa aktiviteten
sin. Forsvarets drgyt 16.000 ansatte er involvert i alt fra kartproduksjon, musikkorps og design av
IKT-systemer til seiling med undervannsbater. Denne spennvidden bidrar til at oppmerksomhet
fra ledelse og organisasjonens initiativ spres pa en lang rekke aktiviteter. Det blir dermed
vanskelig & dyrke frem en organisasjonskultur og lage beslutningssystemer som passer alle disse
aktivitetene.

Den typen spennvidde som en finner i Forsvaret er sveert sjelden i private virksomheter, hvor
fokusering og spesialisering har veert viktig i de siste 30 arene. | tidrene etter andre verdenskrig
var sakalte konglomerater vanlige. | disse konglomeratene var det samlet virksomheter fra sveert
forskjellige bransjer, for eksempel kunne bilproduksjon, konfeksjon og finansielle tjenester
eksistere under samme organisasjon. Pa 1970- og 80-tallet farte fremveksten av mer effektive
finansmarkeder og erkjennelsen av at denne organisasjonsformen var mindre effektiv, til at
konglomeratene ble stykket opp og spesialisert. Blant andre pekte Rumelt (1974) og Ravenscraft
og Scherer (1987) pa at konglomeratene hadde gjennomgaende lavere profitt, vekst og
verdsetting. Klein (2001) konkluderte med konglomeratene riktignok var lennsomme pa 1960-
tallet, men at det skyldtes at denne organisasjonsformen var bedre tilpasset den tidens lite
utviklede finansmarkeder. Artikkelforfatteren fant at de brede konglomeratene var mindre
effektive enn de spesialiserte bedriftene nar det korrigeres for denne faktoren.

22 En virksomhet som selv star for store deler av produksjonskjeden, fra utvinning av rdvarer, via
videreforedling, til distribusjon og salg, er vertikalt integrert.
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Ved a la underleverandgrer overta deler av Forsvarets portefalje, kan organisasjonens opp-
merksomhet i starre grad rettes mot kjernevirksomheten. En slik refokusering vil bidra til &
redusere noen av de ineffektive aspektene ved store hierarkiske organisasjoner som Forsvaret, og
gke kostnadseffektiviteten.

5.3 Hvordan velge virksomheter for outsourcing?

| perioden 2001-2005 ble som tidligere nevnt en rekke aktiviteter i Forsvaret vurdert satt bort, og
Forsvarsdepartementet utviklet et overordnet metodedokument for denne prosessen (Forsvars-
departementet, 2005). I tillegg ble det utarbeidet en mer detaljert veileder for de gkonomiske
vurderingene knyttet til outsourcing (Forsvarsdepartementet, 2004). Begge disse dokumentene
fremstar i dag som relevante og gode veiledere. Likevel synes det & veere et behov for et mer
spesialisert metodeverk som tar for seg bade utvelgelsen av aktuelle kandidater og vurderingen av
disse ut fra gkonomiske kriterier. Ved kun & velge aktiviteter med sterst potensial for & lykkes
med outsourcing, vil sannsynligheten for suksess gke. Det er avgjgrende med systematiske
vurderinger av bade kortsiktige og langsiktige konsekvenser av en outsourcing, for a lykkes med
en slik prosess. Det anbefales derfor at Forsvaret etablerer et rammeverk for a vurdere de
outsourcingsbeslutningene organisasjonen stilles overfor. Dette er sarlig relevant og aktuelt for
kontrakter med leverandgrstettet vedlikehold som Forsvaret inngar for fremtidige og eksisterende
materiellsystemer.

Kvalvik og Fjell (2010) foreslar et slikt rammeverk, hvor en ved hjelp av en tre-stegs frem-
gangsmate selekterer de mest egnede aktivitetene. Dette rammeverket baserer seg pa empiriske
erfaringer med outsourcing, tilgjengelig teori og tidligere utviklede rammeverk for outsourcings-
beslutninger. Rammeverket er utviklet med tanke pa a kunne raskt vurdere en stor mengde
potensielle kandidater for outsourcing, samt & kunne analysere de utvalgte kandidatene narmere.
Det er verdt & merke seg at dette rammeverket kun tar for seg gkonomiske konsekvenser. Nar det
gjelder vurderinger knyttet til implikasjoner for miljg, personell, lokalmiljg og lignende vises det
til Konsept for OPP (Forsvarsdepartementet, 2005).

Rammeverket for outsourcingsbeslutninger som foreslas av Kvalvik og Fjell (2010) deler opp
vurderingen i tre deler; grovvurderingsfasen, prioriteringsfasen og kalkylefasen. Grovvurderingen
siler ut de kandidatene som er helt uegnet for outsourcing, mens prioriteringsfasen rangerer
kandidatene som anses som egnet. En star da igjen med en prioritert liste over potensielle
outsourcingsobjekter. | kalkylefasen vurderes differansekostnaden® knyttet til outsourcing for
den enkelte kandidat. Figur 5.1 fremstiller den foreslatte prosessen.

28 Differansekostnaden vil vare besparelsen ved bortfall av intern produksjon pluss omstillingskostnader
fra intern- til kontraktstyring og lgpende styringskostnader pluss kontraktsbelgpet til ekstern under-
leverander (Kvamsdahl, 1997).
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Figur 5.1  Vurderingsprosessen i rammeverket for outsourcingsbeslutninger.
Kilde (Kvalvik og Fjell, 2010).

I grovvurderingen vurderes aktivitetene i forhold til to sentrale dimensjoner: hvorvidt aktiviteten
kan anses som en del av Forsvarets kjernevirksomhet og graden av konkurranseintensitet i
leverandgrmarkedet. Her sorterer man farst ut de aktivitetene som definerer Forsvaret; utgvelse
av militeer makt. Vurderinger knyttet til hvorvidt det er knyttet spesielle ressurser til aktiviteten
som Forsvaret ikke ber gi avkall pa, hvorvidt folkeretten eller norsk lov legger begrensninger, og
hvorvidt aktiviteten utfares spesielt kostnadseffektivt i Forsvaret, bar her legges til grunn for
avgjarelsen om aktiviteten er kjernevirksomhet eller perifer virksomhet.

Grad av konkurranseintensitet i leverandgrmarkedet vil vere viktig for & vurdere hvorvidt
konkurransen i markedet vil sikre effektivitet og hindre misbruk av monopolmakt fra
leverandgrens side. Figur 5.2 oppsummerer vurderingene i grovsorteringene.

Konkurranseintensitet

Hay

Hay . ,
Tvilsomt potensial

Grad av

kjernevirksomhet Lav

Tvilsomt potensial

Figur 5.2  Oppsummering av grovsorteringsfasen.

I prioriteringsfasen vurderes omfanget av transaksjonskostnadene og koordineringsutfordringene
som kan oppsta i samarbeidet med en ekstern leverandgr. Transaksjonskostnader vil palgpe bade i
omstillingen fra intern til ekstern produksjon og i den Igpende styringen av kontrakten.
Kostnadene vil vaere serlig store i tilfeller med relasjonsspesifikke investeringer (jf. kapittel 4.1)
og der det er vanskelig & direkte vurdere leverandgrens arbeidsinnsats. Det vil vaere sarlig store
koordineringsutfordringer i tilfeller hvor det er kritisk for Forsvaret med leveranse til riktig tid og
til riktig kvalitet, og hvor eventuelle feil fra leverandgrens side har store konsekvenser. I slike
tilfeller vil det brukes mye tid og krefter pa a koordinere for a redusere sannsynligheten for, og
konsekvensene av, feilleveranser. Prioriteringsfasen oppsummeres i figur 5.3.
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Figur 5.3  Oppsummering av prioriteringsfasen.

Etter prioriteringsfasen sitter en igjen med en gruppe aktiviteter som far farste prioritet i de videre
analysene. Dersom en gnsker ytterligere differensiering, vil aktivitetens stagrrelse eller andel av
Forsvarets totalkostnader kunne brukes som kriterium. Dersom en har stor tillit til Forsvarets evne
til & gjennomfare outsourcingsprosjekter, ber kandidatene med farste prioritet fra prioriterings-
fasen og med hgyest kostnadsandel ga til kalkylefasen fgrst. P4 den maten kan en komme i gang
med kandidatene som har stgrst absolutt potensial for kostnadseffektivisering. Men dersom en
gnsker & ga forsiktig frem, kan en eventuelt snu pa listen og starte med kandidater med farste
prioritet og lavest kostnadsandel.

| kalkylefasen skal differansekostnaden for ekstern utfgrelse i forhold til intern utfgrelse vurderes.
Alle kostnader som endrer seg som falge av outsourcingsbeslutningen vil her veere relevante, og
skal med i kalkylen. Her ma det tas hensyn til en rekke spesielle utfordringer knyttet til
vurderingen av interne kostnader og eksterne tilbud. Blant annet vil de eksterne tilbudene ha
merverdiavgift, kapitalkostnader og overheadkostnader inkludert, noe interne kostnadsoverslag
sjelden har. Forskjeller mellom Forsvaret og private virksomheter mht. periodisering av kostnader
i regnskapet vil ogsa representere en utfordring i denne fasen. Kalkylefasen vil vaere den mest
krevende og gjennomfgres derfor bare etter at aktivitetene har passert de foregaende fasene. Ved
a falge dette rammeverket sikres en kostnadseffektiv og grundig vurdering av aktuelle kandidater
for outsourcing.

5.4 Anbefaling

Det anbefales & gjennomga alle aktivitetene i Forsvaret, med tanke pa a dra nytte av eksterne
leverandgrers skala- og leeringseffekter der disse er starre enn Forsvarets. Denne gjennomgangen
vil ha som hensikt & bestemme de optimale grensene for organisasjonen, og i de tilfellene det
viser seg lgnnsomt, anbefale a sette bort ikke-kritisk virksomhet.

Ved siden av de direkte kostnadsbesparelsene som kan oppnas ved outsourcing, vil Forsvaret ved
a fokusere oppmerksomheten mot kjernevirksomheten kunne fa en enklere organisasjon. Denne
vil vaere mindre komplisert a styre og vil ha mindre kostnader knyttet til interne pavirknings-
kostnader.

I en prosess hvor grensen for hva som skal utfgres innenfor Forsvarets grenser og hva som skal
utferes utenfor vurderes, anbefales det & benytte det metodiske rammeverket i (Kvalvik og Fiell,
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2010) for vurderinger knyttet til de gkonomiske konsekvensene, og ta hensyn til gvrige faktorer
skissert i Konsept og metode for bortsetting av virksomhet (Forsvarsdepartementet, 2005).

Et mulig nedvalg av kandidater for outsourcing basert pa grovsorteringen og prioriteringsfasen fra
Kvalvik og Fjell (2010) kan se slik ut:

1. Grovsortering: Dersom en definerer Forsvarets kjernevirksomhet som planlegging og
utgvelse av militeer makt, vil store deler av Forsvaret kunne anses som perifer
virksomhet. En har dermed svert mange kandidater for mulig outsourcing. Nar en i
tillegg krever hgy konkurranseintensitet i leverandgrmarkedet, faller imidlertid utvalget
dramatisk. Graden av konkurranseintensitet i naeringer kan vurderes ved a se pa blant
annet profittmarginer, antall leverandgrer og stgrrelsen pa inngangsbarrierene.

2. Prioriteringsfasen: Nar en skal vurdere hvorvidt outsourcing vil fare til store
transaksjons- og koordinerningskostnader, vil nedvalget falle ytterligere. Aktiviteter
knyttet til hgyere utdanning og utvikling og forskning vil sannsynligvis ekskluderes pa
grunn av “moralsk hasard”, jf. kapittel 4.1, og spesifikasjonsproblemer. Videre vil krav til
rettidig leveranse og kostnader knyttet til feilretting kunne ekskludere aktiviteter som
forsyningstjenester og sikkerhetsklarering.

Falgende aktiviteter i Forsvaret kan ut fra en slik sortering dermed anses som (ikke
uttemmende) eksempler pa omrader som ligger utenfor Forsvarets kjernevirksomhet,
hvor det sannsynligvis er hgy konkurranseintensitet i leverandgrmarkedet og hvor
transaksjonskostnadene er lave, til moderate:

e RSF-tjenester — kjokkendrift, vakttjenester, depottjenester

e administrativ statte — regnskapstjenester, lannstjenester etc.

o enklere vedlikeholdsoppdrag — vedlikehold av hjulkjgretay, vaktmestertjenester etc.
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6 Organisasjonsendringer

Dette kapitlet ser pa tiltak knyttet til starre endringer innen dagens organisasjon, pa tvers av
avdelinger og forsvarsgrener. Disse tiltakene vil i stor grad reflektere en tilpasning til mal-
beskrivelsen (jf. kapittel 3) og representerer forbedringsomradene innen den gjenstaende
organisasjonen etter at mulighetene for utnyttelse av andres stordriftsfordeler er uttamt (jf.
kapittel 4 og 5).

Organisasjonsendringer har tradisjonelt kommet som konsekvens av starre utredninger, og
begrepet har blitt en sekkepost for store og sma endringer. | denne rapporten definerer vi
organisasjonsendringer som betydelige endringer i forhold til dagens organisering av personell,
materiell og EBA, herunder blant annet organisasjonsstruktur, insentiv- og styringssystemer.
Avhengig av starrelsen pa tiltaket vil en omorganisering ligge i skjaeringspunktet mellom
fremtids- og natidstilnermingen (jf. kapittel 2).

Organisasjonsendringer tar som andre kostnadseffektiviserende tiltak sikte pa a utnytte
muligheter for skala-, synergi- og leeringseffekter i organisasjonen pa en bedre mate. | tillegg
sgkes det & forbedre faktorer som ikke er direkte knyttet til stordriftsfordeler, men som allikevel
har stor betydning for organisasjonens kostnadseffektivitet. | vart tidligere arbeid har vi pekt pa
flere aktuelle tiltak for Forsvaret, og vi vil i dette kapittelet ga n&ermere inn pa falgende omrader:

o fysisk organisering

e utnyttelse av leering og erfaringer

e organisasjonskultur, styrings- og insentivsystemer

6.1 Fysisk organisering —konsentrasjon

Den fysiske organiseringen av Forsvaret har stor betydning for muligheten til & utnytte stordrifts-
fordeler som er et av de viktigste virkemidlene for & kostnadseffektivisere en virksomhet. Dette
reflekteres i malet om & konsentrere virksomheten ytterligere som diskutert i kapittel 3.
Konsentrasjon ble der definert som fysisk og/eller organisatorisk samling av virksomhet.

Basert pa gkonomisk teori og tidligere analyser (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009), er det primaert
tre tiltak som vil kunne gi en gevinst:

e sla sammen parallelle prosesser

o styrk vertikale prosesser (pa bekostning av de horisontale)

e forenkling av organisasjonen

Sl& sammen parallelle prosesser

Som tidligere vist vil sammenslaing av parallelle virksomheter fortsatt vere et viktig virkemiddel
for kostnadseffektivisering i Forsvaret (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009). Sammenslainger vil i
farste omgang utlgse skalagevinster og i neste omgang forbedre mulighetene for realisering av
leeringseffekter gjennom det gkte volumet.
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Med parallelle prosesser mener vi aktiviteter hvor verdikjeden har en stor grad av likhet. Et
eksempel kan vaere rekruttskoler, som stort sett gjar det samme, dvs. gir en grunnleggende soldat-
opplearing. Det var en dpenbar likhet mellom de tidligere rekruttskolene for infanteriet, som
narmest var identiske, men selv pa tvers av vapen- og forsvarsgrener vil det vere sa stor grad av
likhet i aktiviteten at vi vil kalle dem parallelle prosesser. Disse prosessene har da ogsa i skende
grad blitt fusjonert. Definisjonen av hva som er parallelle prosesser er imidlertid ikke triviell.
Eksempelvis kan Heeren og HV til forveksling se like ut, ettersom begge leverer bidrag til samme
domene (landforsvaret), men ved naermere analyse vil en finne betydelige forskjeller mellom
verdikjedene.

Kandidatene som farst bar vurderes slatt sasmmen er dem med en hgy andel faste kostnader. Innen
stgttevirksomhetene er grunnleggende offisersutdanning, kontroll- og varslingssentre, drift av IT-
systemer og verksteder aktuelle kandidater. Innen operativ virksomhet er kampflyvapenet og
helikopterskvadronene hver for seg eksempler pa svert like aktiviteter som er spredd pa flere
lokasjoner.

Noe skala- og leeringseffekter kan utnyttes ved en organisering av de nevnte prosessene innenfor
samme enhet (slik de for gvrig til en viss grad allerede er). Den fulle gevinsten oppnas imidlertid
farst nar prosessene fysisk samlokaliseres.

Det vil ved gjennomgang av hele Forsvarets virksomhet finnes en rekke mer eller mindre
parallelle prosesser som vil kunne veere gjenstand for sammenslaing. Noen eksempler er:
e reduksjon fra to til én kampflybase
o flytting av alt flyvedlikehold, inkludert tungt (hvis ikke outsourcet), til den nye
kampflybasen
e samling av all tung haervirksomhet (stridsvogn, artilleri, panser, ingenigr osv.)*
o samling av alt tungt landsystemvedlikehold og verksteder, samlokalisert med den tunge
haervirksomheten
o ¢én felles rekruttskole for Forsvaret, f.eks. lokalisert pd Rena
o én felles krigsskole, samlokalisert med Forsvarets hggskole (FHS), f.eks. i Oslo

Styrk de vertikale primarprosessene

Forsvarsgrenene kan representere primarprosessene i en produktorganisering, mens logistikk,
styrkeproduksjon og operativ virksomhet kan veare eksempler pa primarprosesser i en funksjons-
organisasjon (jf. kapittel 3). Uten et klart malbilde med beskrivelse av hva som er prioriterte
primarprosesser vil det dermed veere umulig & si hvilke av prosessene som ma styrkes.

FRIFLO-utredningen medfarte en styrking av forsvarsgrenene pa bekostning av FLO. Dette er en
riktig beslutning dersom forsvarsgrenene oppfattes a veere de primaere eller prioriterte
virksomhetene.

24 En vurdering av operative hensyn kan tilsi at den tunge harvirksomheten bgr samles i Nord-Norge, det
vil i praksis si i Indre Troms.
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Dersom vi definerer forsvarsgrenene som primearvirksomheten, viser en analyse av Forsvarets
aktiviteter at en stor del kan karakteriseres som horisontale prosesser, der stgttevirksomhetene
leverer tjenester til primervirksomhetene, jf. figur 6.1.
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Figur 6.1  Antall ansatte innen ulike virksomheter i Forsvaret i 2005 og 2010 (forenklet bilde).

Dette bryter mot utgangspunktet og hovedregelen for organisering av virksomhet; at flest mulig
oppgaver legges til den spisse ende/primeervirksomhetene (Colbjgrnsen, 1992, 2003). Dette
prinsippet er begrunnet med at primeaervirksomhetene best vet hva de selv trenger av kvalitet og
omfang pa stetteoppgavene, og derfor er best i stand til & fordele knappe ressurser slik at den
samlede effekten blir stgrst. Merk at vart poeng her er at primaerprosessene ma styrkes, men at
dette ikke ngdvendigvis vil veere forsvarsgrenene.

Forenkling av organisasjonen

| en kompleks organisasjon som beskrevet ovenfor, vil det i sum veere mange formelle kontakt-
punkter mellom et stort antall ulike avdelinger. Hyppigheten av kontakt med andre enheter er en
av hoveddriverne bak transaksjonskostnader. Det er transaksjonskostnader knyttet til bl.a.
informasjonsinnhenting, forhandlinger, kontraktsutforming, reise-/transportutgifter og betalings-
formidling (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009). Optimal starrelse pa en virksomhet har blitt studert
lenge, og allerede i 1937 pekte Coase pa at stgrrelsen ville veere en funksjon av skala- og
transaksjonskostnadenes omfang.

Var oppfatning er at Forsvarets virksomhet i dag er sveert fragmentert, bade som fglge av den
store leveransebredden, men ogsa pa grunn av de organisasjonsvalg som er foretatt. Vi vurderer at
det vil vaere gevinster knyttet til en forenkling av organisasjonen bade mht. uttak av skalafordeler

og reduksjon av transaksjonskostnadene.

En forenkling av organisasjonen vil kunne komme gjennom fglgende tiltak:
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o reduksjon av eget oppgavespekter gjennom bortsetting av ikke-kritisk aktivitet og
internasjonalt samarbeid (jf. kapittel 4 og 5)

e sla sammen parallelle prosesser og styrke vertikale primarprosesser

o samling av statteprosessene i feerre avdelinger, under felles ledelse

o fzerre lokasjoner for virksomheten (jf. kapittel 3.2)

6.2 Bedre utnyttelse av leering og erfaringer

Learingseffekter er et mye studert fenomen og omhandler det som skjer nar en arbeidsoppgave
repeteres. Studier viser at for hver gang en oppgave repeteres reduseres kostnadene ved a
gjennomfare den (Kvalvik og Berg-Knutsen, 2009).

Med en stor andel av livslange Karrierelgp hos sitt personell, burde Forsvaret ha et godt
utgangspunkt for a kunne utnytte leeringseffekter. Utnyttelse av erfaringer har ogsa hatt et visst
fokus i Forsvaret, bl.a. gjennom opprettelsen av Senter for militeere erfaringer (SME).
Organisatoriske grep som opprettelse av en slik avdeling, er positivt, men vil ha begrenset
betydning. Det er menneskene i organisasjonen som innehar kunnskapen, og hvordan disse blir
forvaltet er av mye starre viktighet.

Forsvaret har en lang historie med & produsere en latent evne til innsats i ”den store krigen”, hvor
fredstidsorganisasjonens ytelse ikke ngdvendigvis har veert i fokus. Produksjonen av soldater til
en stor mobiliseringsstruktur er det historiske eksempelet. Et eksempel fra dagens organisasjon er
personell som tillates a rotere hyppig mellom ulike stillinger for & kunne bli en komplett kandidat
for hgyere posisjoner senere i karrieren. Analyser viser eksempelvis at en person som utnevnes til
oberst bare innehar denne graden i 1,3 ar, i gjennomsnitt, far vedkommende far opprykk (Steder
m.fl., 2008). Hyppig rotasjon pa sa sentrale ledernivaer representerer ikke bare en trussel mot
kontinuitet og framdrift i organisasjonen, men vanskeliggjar ogsa uttak av leeringseffekter. Dette
negative bildet forsterkes ytterligere av at offiserene pa hgyere nivaer ofte flytter mellom
stillinger med sveert forskjellig innhold.

Ogsa for mannskapene er det et stort potensial mht. bedre utnyttelse av leeringseffekter. Verne-
pliktige inne til farstegangstjeneste gjennomgar i mange tilfeller en 12 maneders opplaring og
utdanning som aldri senere utnyttes av Forsvaret (Steder, 2007). Det er mange modeller for
hvordan dette kunne ha veert gjort mer effektivt. Eksempelvis kunne de vernepliktige gjenbrukes i
mobiliserings-/reserveavdelinger, spesialiseres kun mot enklere oppgaver der de har en nytte
allerede etter 3-6 maneder (HV, vakt & sikring), eller gis bindingstid utover 12 maneder.

Anbefalte tiltak for en bedre utnyttelse av leringseffekter er:
e endre beordrings- og insentivsystemet slik at organisasjonens behov for kompetanse i dag
prioriteres
o0 redusert rotasjonshastighet hos befal og mannskaper
0 oppmuntre til horisontale karrierelgp
o starre dynamikk i opprykksvurderinger, med mindre vekt pa ansiennitet, og mer
vekt pa kompetanse og egnethet i den aktuelle stillingen
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0 bindingstid i egen avdeling/stilling etter videreutdanning
o0 bedre mulighet for horisontal rekruttering av eksterne som innehar
spesialkompetanse som Forsvaret trenger
e ny vernepliktsordning som sikrer bedre utnyttelse av den enkeltes opplering
e starre grad av spesialisering og funksjonsorganisering, spesielt pa lavere nivaer i
organisasjonen

6.3 Organisasjonskultur, styrings- og insentivsystemer

Dette siste omradet bergrer forhold som ikke er direkte knyttet til stordriftsfordeler, men som
allikevel har stor betydning for organisasjonens kostnadseffektivitet (Kvalvik og Berg-Knutsen,
2009). En rekke forhold kan plasseres i denne “samleposten”, bl.a. organisasjonens samhandling,
kultur, styrings- og insentivsystemer. En fellesnevner for disse forholdene er at de alle har
betydning for personellets motivasjon, opptreden og holdninger.

Motiverte medarbeider arbeider mer effektivt enn umotiverte, og studier viser at det i de fleste
sammenhenger er den indre motivasjonen som er viktigst for jobbprestasjoner (Kuvaas, 2010).
Autonomi i jobbsituasjonen er en av de viktigste faktorene for & skape indre motivasjon. At det
har stor betydning & ha tillit til ledelsen i en organisasjon er studert mye, men det viser seg at
betydningen av a bli vist tillit av ledelsen ogsa er stor. Starre grad av autonomi, gjennom
desentralisering av ansvar og myndighet, kan dermed forbedre produktiviteten.

Strategisk detaljstyring av virksomheten er altsa ikke en gnskelig situasjon. Kostnads-
effektiviserende tiltak innen fremtidstilneermingen (jf. kapittel 2) skal fortsatt vaere et ansvar for
strategisk niva, men tiltak innen natidstilnsermingen bar delegeres til lavere nivaer. | praksis betyr
dette & sette opp et klart malbilde for organisasjonen, bemyndig- og ansvarliggjere lavere sjefer,
og i starre grad male dem pa hva de presterer.

Forsvarets styrings- og insentivsystemer bgr konstrueres med tanke pa & oppmuntre til de
holdninger og den opptreden som gnskes i organisasjonen (se figur 6.2). Forsvaret styres i dag i
stor grad pa ressursinnsats (kroner, arsverk) og aktivitet (gvingsdaggn, seilingstimer), og i mindre
grad pa resultater og effekt (jf kapittel 7.1). Dette er en utfordring for alle virksomheter med
produkter som ikke omsettes i et marked med tilhgrende priser. Effektsiden av Forsvarets
virksomhet vil alltid veere vanskelig a male kvantitativt, men resultatene av virksomheten er det
ofte enklere & male (jf. kapittel 7). | neste omgang ber det da ogsa vaere mulig & belgnne gode
resultater. Belgnning og opprykk bar imidlertid ikke kun skje med basis i de malbare resultatene,
men ogsa ut fra klart definerte gnskede holdninger og opptreden (intensjonsstyring).
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Styrings-/ledelsesfilosofi

1. Ressursstyring
- Budsjetter Onsket

2. Maélstyring retning
- Leveranser

3. Intensjonsstyring

- Holdninger
- Opptreden

Figur 6.2  Styrings- og ledelsesfilosofi. Det er gnskelig med en utvikling mot starre grad av
malstyring og intensjonsstyring i organisasjonen.

Vi anbefaler falgende tiltak:
e etablering av et produktivitetsmalingssystem gjennom sammenstilling av organisasjonens
output og input (jf. kapittel 7)
o etablering av en metode og et system for maling av hva organisasjonen
produserer (output)
o forbedringer i regnskapssystemet som muliggjer kostnadsnedbryting pa
tilstrekkelig detaljert avdelingsniva (input)
e integrering av produktivitetsmal i styringssystemet — male pa resultat og effekt
0 etablering av insentivsystemer som belgnner gode resultater, holdninger og
opptreden
o desentralisering av ansvar og myndighet for gjennomfering av kostnadseffektiviserende
tiltak innen natidstilnermingen (jf. kapittel 2).
o forenkling av lgnnssystemet, aktivitetskompensasjon uavhengig av grad (jf. Steder m.fl.,
2008)
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7  Produktivitetsmalinger

Som definert i kapittel 1, er malet med kostnadseffektivisering & minimere ressursbruken for a na
et oppgitt mal, dvs. produsere det samme (output) til en lavere kostnad (input). Mangelen péa gode
outputmal gjer det imidlertid vanskelig & vurdere kostnadseffektiviteten i ulike deler av Forsvaret,
og mange kostnadseffektiviseringstiltak far derfor en karakter som ligner rene kostnadskutt.

Maling av forholdet mellom output og input kalles gjerne produktivitetsmalinger. Tilnarming til
slike malinger i offentlig sektor vies stadig starre oppmerksomhet, bl.a. fordi samfunnet gnsker
innsikt i og &penhet rundt produksjonen i offentlig sektor®. M&ling og analyse av produktiviteten
i offentlig sektor innebeerer slik vi ser det & kunne svare pa tre kjernespgrsmal:

1. Hva produseres?

2. Hva koster det?

3. Kan det gjgres bedre?

Mens spgrsmal (1) og (2) utgjer produktivitetsmalingen, innebaerer sparsmal (3) a analysere
starrelsen pa forbedringspotensialet og hvilke grep som ma tas for & utnytte potensialet. De to
forste sparsmalene, produktivitetsmalingen, er forutsetningen for a kunne besvare spgrsmalet om
forbedringer. Ved & male produktiviteten kan vi identifisere de effektive enhetene, som igjen
innehar de effektive prosessene som vil vaere malestokken for forbedring i resten av
organisasjonen. Maling av produktivitet er saledes et sentralt tema innenfor kostnads-
effektivisering.

Store deler av produksjonen i offentlig sektor omsettes ikke i markeder. | disse tilfellene mangler
det priser for det som produseres. Uten priser mangler den sentrale informasjonsbereren samt de
automatiske insentivene som skal gi grunnlag for effektiv ressursbruk. Insentivene til & produsere
de varer og tjenester i et forhold som publikum etterspar er dermed redusert. Effektivitets- og
produktivitetsmalinger er saledes ngdvendige som alternative informasjonsbarere for a kunne
peke pa mulige effektivitetsforbedringer i de deler av offentlig sektor hvor prismekanismen ikke
fungerer. Produktivitetsmalinger er likevel lite etablert i offentlig sektor til na (Hanson, 2010).
Det foreligger derfor begrenset kunnskap om hvordan produktiviteten i offentlig sektor faktisk
har utviklet seg (Finansdepartementet, 2009).

7.1 Metode for produktivitetsmaling i Forsvaret

Forsvarets ressursbruk kan reflekteres gjennom forsvarsbudsjettet. Det er imidlertid ikke etablert
noe system for maling av effektsiden og falgelig heller ikke noe system for maling av
produktivitet i organisasjonen.

Forsvarets resultatkjede beskriver hvordan det produseres verdier ved bruk av ressurser i
gjennomfaringen av aktiviteter (Forsvarsstaben, 2009). Aktivitetene skal gi relevante resultater
for & oppna gnsket effekt, se figur 7.1.

2 ge f.eks. http://www.ssb.no/statres
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Forsvarets resultatkjede

i
Y

Ressurs ? Aktivitet Resultat ? Effekt

Figur 7.1  Forsvarets resultatkjede. Kilde (Forsvarsstaben, 2009).

Maling av produktivitet i Forsvaret vil innebaere a koble hgyresiden i resultatkjeden med
venstresiden, dvs. & male hvor mye ressurser som brukes for & oppna en malt effekt. Det vil veere
svart komplisert & konstruere et system for maling av Forsvarets effekt. Gar en ett steg tilbake i
resultatkjeden, vil det imidlertid pa en rekke omrader vaere mulig & male resultatet av
organisasjonens bruk av ressursinnsats og aktivitet.

FFI har foreslatt en metode for maling av output ved avdelinger i Forsvaret, nettopp representert
ved aktivitet og resultat (Hanson, 2010). Output males her i de tre dimensjonene kvantitet,
kvalitet og potensiell nytte eller relevans i et gitt scenario.

Hensikten med kvantitetsdimensjonen er & male om avdelingen nar sin tiltenkte stagrrelse gjennom
styrkeproduksjonen, og & male stgrrelsen pa en operativ leveranse i en operativ avdeling eller
produserte tjenester (ressurser) i en stgtteavdeling. For den enkelte avdeling males det i
kvantitetsdimensjonen derfor omfanget av personell og materiell samt utvalgte aktiviteter. Nar det
gjelder avdelinger innen stgtteproduksjonen inngar ikke ngdvendigvis alltid personell og materiell
i resultatbegrepet i resultatkjeden. | statteavdelinger defineres gjerne personell- og materiell-
starrelser som ressurser, og vil typisk ikke innga i kvantitetsdimensjonen i outputmalet.

Hensikten med kvalitetsdimensjonen er & kunne stille krav til (kvaliteten i) styrkeproduksjon og
operativ leveranse, eller produserte tjenester i statteproduksjonen. Ved a ta med kvalitets-
dimensjonen unngar en a belgnne sakalte "tomme skall” eller "papirbrigader”. Det vil da ikke bli
malt noe reell output sa lenge gitte kvalitetskrav ikke er oppfylt. I kvalitetsdimensjonen settes det
kvalitetsmal for aktiviteten samt tilstand og kvalitet pa personell og materiell. Det vil imidlertid
veere utfordrende & operasjonalisere kvalitetsmalet i de avdelinger som ikke har etablerte
kvalitetssystemer eller godkjenningsrekker.

Kvantitets- og kvalitetsdimensjonene vil vare tilstrekkelige for & gi et godt bilde av en avdelings
output malt i forhold til seg selv eller andre tilsvarende avdelingstyper. Forutsetningen er med
andre ord at aktivitetene og resultatene i avdelingene er sammenlignbare.

Forsvaret har en stor leveransebredde med fa like avdelinger (jf. kapittel 3). Det er i mange
tilfeller ogsa vanskelig & finne sammenlignbare virksomheter eller avdelinger utenfor egen
organisasjon. Muligheten for sakalt benchmarking av output er med andre ord begrenset. Dersom
dette likevel kunne la seg gjere, ville det gi interessante muligheter for Forsvaret. Nytte/relevans-
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dimensjonen sgker a gjere sammenligninger av ulike typer avdelinger mulig ved a se pa deres
betydning i gitte scenarier. Kapabilitetsbegrepet, bl.a. beskrevet av Hennum og Gleerum (2007),
gjer det mulig & beskrive det enkelte strukturelementets bidrag i scenariene, som igjen benyttes
som outputmal. Figur 7.2 viser det skjematiske oppsettet for maling av output i en avdeling.

OUTPUT

KVANTITET KVALITET

Personell Personell
Materiell Materiell
Aktivitet Aktivitet

Intern output Ekstern output ‘

MALT OUTPUT

e
Ekstern produktivitetsanalyse

Figur 7.2 Generell tilnaerming til maling av output i en avdeling (Hanson, 2010).

Anvendelse av metoden for méling av intern output og produktivitet er testet i en pilotstudie av
utvalgte avdelinger i Forsvaret (Hanson, 2010). Studien viser at det med en begrenset bearbeiding
av allerede foreliggende data, i mange tilfeller, vil veere mulig & male produktiviteten ved
avdelingene.

Eksempel pa outputmaling — Kysteskadren (KE)

Vapnene innen KE har ulike krav til leveranser og ulik personell- og materiellsammensetning.
Forskjellene mellom vapnene vurderes likevel ikke som sa store at en ikke kan benytte de samme
maleomradene.

| kvantitetsdimensjonen i KE sgkes det a reflektere starrelsen pa styrkeproduksjon og operativ
leveranse. Dette kan tenkes representert gjennom en rekke ulike aktiviteter og starrelser,
eksempelvis antall personell, antall materiell, antall seilingstimer (nord og/eller sgr), utseilt
distanse, simulatortimer, m.m. For maling av kvalitet, kan KEs allerede definerte mal pa
kampkraft (KK) benyttes. Her inngar vurdering av bade kompetanse og treningsniva. Den
samlede tilnaermingen til output i KE fremgar av figur 7.3

OUTPUT
KVANTITET KVALITET

Personell Kampkraftniva, bl.a.:
Materiell - Kompetanse

Seilingstimer (nord) - Treningsniva

| output = personellP x materiell™ x KKk , hvor p+m+k=1

Figur 7.3 Tilnaerming til maling av output i Kysteskadren.
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7.2 Bruk av produktivitetsmalinger i Forsvaret

Produktivitetsmalinger har flere potensielle anvendelsesomrader i Forsvaret. De kanskije viktigste
omradene er som styringssystem og kostnadseffektiviseringsverktay.

Styringssystem

Forsvarets styringssystem er i dag i hovedsak basert pa ressursstyring (kroner og arsverk)
gjennom budsjettdialogen. Malstyring basert pa leveranser benyttes i en viss utstrekning, men da i
hovedsak knyttet opp mot aktivitet, ikke resultat og effekt (jf. figur 7.1). Som nevnt i forrige
kapittel, ser vi potensielt stor nytte for organisasjonen dersom det i starre grad styres pa output og
leveranser. Klare og kvantifiserbare mal vil kunne tilfgre Forsvaret en tilleggsdimensjon som kan
fare til at fokus endres fra det man forbruker av ressurser, til det man leverer av resultater. At
dette vil ha positive ringvirkninger for organisasjonens utvikling, synes uomtvistelig.

Konkret kan det i den arlige budsjett- og styringsdialogen settes opp mal for en avdelings output
og produktivitet, som det styres etter det kommende aret. Malet kan veere basert pa tidligere ars
resultater i avdelingen eller sammenligninger med andre avdelinger.

Prosessforbedringer

Produktivitetsmalinger vil ogsa kunne vere et verktgy for arbeidet med kontinuerlig forbedring
ved den enkelte avdelingen. Ved a male produktiviteten kan man sammenligne seg med andre. Pa
den maten blir det lettere & identifisere beste praksis, for deretter & kopiere denne til resten av
organisasjonen. Introduksjonen av gode outputmal og produktivitetsmalinger vil ogsa kunne fare
til et sterkere fokus pa leveransene i den enkelte avdelingen. Det er sannsynlig at dette vil fare til
en mer malrettet bruk av de tildelte ressursene.

Innfaring og bruk av produktivitetsmalinger er ikke trivielt. Identifisering av gode maleparametre
for output, og innbyrdes vekting av disse, er et handverk som krever kunnskap, erfaring og gode
retningslinjer. Involvering av Forsvarsstaben, grenstaber og den enkelte avdeling i dette arbeidet
er saledes et viktig suksesskriterium. Oppgradering av virksomhetscontrollernes rolle som
padriver for forbedringsarbeidet i organisasjonen vil veere viktig i denne sammenhengen. Den
kortsiktige investeringen som kreves pa dette omradet, vil sannsynligvis veere beskjeden
sammenlignet med det langsiktige kostnadseffektiviseringsgevinsten som tiltaket kan medfare.

7.3 Anbefaling

Det anbefales at det etableres et produktivitetsmalingssystem i Forsvaret. Viktige momenter i
denne forbindelse er:
e Etabler mal- og resultatindikatorer, og parametre for evaluering av operativ evne som er
kompatible med system for produktivitetsmalinger.
e Integrer produktivitetsmalingene i budsjettdialog og styringssystemer (virksomhetsplan).
o Styrk virksomhetscontrollerrollen og gkonomisk analysekapasitet i FST/grenstaber.
e Benytt produktivitetsmalingene som katalysator for et bottom up-basert prosess-
forbedringsarbeid ved avdelingene.
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8 Kostnadskutt

Med kostnadskutt mener vi her en reduksjon av en virksomhet eller aktivitet med lav prioritet,
eller som i begrenset grad bidrar til organisasjonens maloppnaelse. Kostnadskutt er i utgangs-
punktet ikke noe kostnadseffektiviseringstiltak ettersom aktiviteten ogsa reduseres. Kostnadskutt
er imidlertid et mye brukt virkemiddel i ulike organisasjoner, ofte for & nedskalere virksomheten
som kompensasjon for negative sjokk i etterspgrselen etter organisasjonens produkter. Forsvaret
er ikke eksponert for et gkonomisk marked pa samme mate som eksempelvis en industribedrift,
men en kan fortsatt se for seg negative sjokk, for eksempel i form av reduserte bevilgninger.

Kostnadskutt benyttes ikke bare ved negative etterspgrselssjokk, men ogsa som et lgpende
virkemiddel for & holde kontroll pa en voksende kostnadsutvikling. Dette er spesielt aktuelt for
offentlige virksomheters produksjon som ofte ikke omsettes i markeder. Som nevnt i forrige
kapittel, mangler i disse tilfellene priser for det som produseres og dermed den sentrale
informasjonsbereren, samt de automatiske insentivene som skal gi grunnlag for effektiv
ressursbruk. Nar det i mange tilfeller ogsa mangler produktivitetsmalingssystemer, reduseres
ytterligere insentivene til & produsere de varer og tjenester som kunden, eller samfunnet gnsker.

Byrakratiers iboende evne til a vokse er velkjent og godt beskrevet i akademisk litteratur
(Niskanen, 1996). Uten de automatiske mekanismene nevnt ovenfor, blir kostnadskutt et viktig
virkemiddel for & holde kontroll pa omfanget av virksomheten. Eksempelvis hevdes det at den
amerikanske heeren tidligere hadde som policy at alle hgyere stabers budsjetter jevnlig ble sterkt
kuttet, for & motvirke et tilsynelatende automatisk voksende byrékrati®®.

Kostnadskutt er heller ikke et ukjent fenomen i det norske forsvaret. Med flate realbudsjetter og
voksende enhetskostnader, slik tilfellet har veert de siste 20 &rene, har forholdet mellom
Forsvarets struktur og gkonomi veert i en vedvarende ubalanse (Johansen og Berg-Knutsen,
2006). Kostnadskutt har i en slik situasjon vaert en naeermest arlig eksersis for a tilpasse utgiftene
til budsjettet.

Kostnadskutt kan ta form av rene budsjettreduksjoner, eller som kutt i aktivitet eller arsverks-
rammer. Ut fra prinsippet om desentralisering av ansvar og myndighet (jf. kapittel 6) bar
avdelingen som er gjenstand for kutt selv fa bestemme hvordan kostnadskuttene skal dekkes inn.
Uten klare mal for avdelingens leveranser vil imidlertid ikke den ngdvendige mekanismen for en
optimal tilpasning av avdelingens aktiviteter veere pa plass. I slike tilfeller vil sentralt styrte
aktivitetskutt og/eller arsverksreduksjoner kunne vere et ngdvendig virkemiddel for a sikre den
gnskede tilpasning i avdelingen.

8.1 Kostnadskutt i Forsvaret

Kostnadskutt vil av grunnene diskutert ovenfor fortsatt matte veere et viktig tiltak for & holde
kontroll pa kostnadsutviklingen i Forsvaret. Kostnadskutt vil isolert sett ikke kunne kalles
kostnadseffektiviserende. Pa grunn av de underliggende vekstmekanismene som ligger i

% Ref. samtale med generalmajor (p) O. Aabakken, FFI, 2005.
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organisasjonen, vil imidlertid kostnadskutt vere et godt virkemiddel for & fjerne ungdvendig eller
lavt prioritert aktivitet. Dette vil vaere spesielt aktuelt for avdelinger som ikke har direkte malbare
leveranser og som dermed ikke kan inngd i et produktivitetsmalingssystem. Typiske eksempler vil
veere ulike stabs- og stgtteavdelinger som militeerattacheer, musikkorps og ulike RSF-funksjoner.

Et mulig utgangspunkt for identifikasjon av avdelinger og kostnadsarter som kan vare aktuelle
for kutt, er regnskapsanalyser som viser trender i ressursbruken over tid. FFI har eksempelvis
analysert kostnadsutviklingen for personell (Steder m.fl., 2008) og materiell, varer og tjenester
(Veerholm m.fl., 2009). Stabs- og stetteavdelinger med sterk utgiftsvekst eller hgyt volum vil her
kunne identifiseres og veere gjenstand for vurdering av hensiktsmessig omfang. Det kan ogsa
identifiseres kostnadsarter pa tvers av alle avdelinger og aktiviteter som har en uforholdsmessig
sterk vekst eller hgyt volum. Et eksempel pa dette er vist i figur 8.1. En mangedobling av bok-
faringen av utgifter pa enkelte poster i regnskapet bar veere en oppfordring til & gjennomfare en
naermere analyse av omfanget og eventuelt iverksette kostnadskutt pa omradet.

6000

5000 ODriftskostnader 1612 %
/f \/__ B Andre tjienester 888 %
4000 BKonsulenttjenester 414 %
OReservedeler 269%
3000 J BErstatninger 47 %
@Forbruksmatr IKT 186 %
OKontorhold 53 %

2000 - BForbruksmateriell 79 %
Binformasjon, opplysning og rekruttering 69 %
1000 A BAndre personellutgifter 120 %
0

1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Figur 8.1  Utgiftsarter med starst vekst i perioden 1994-2008 (Veerholm m.fl., 2009).

Basert pa vare tidligere analyser anbefales falgende med hensyn til bruken av kostnadskutt:

e Kostnadskutt bar fortrinnsvis benyttes der det ikke er mulig a fastsette klare og
kvantifiserbare mal for aktiviteten. Stabs- og statteavdelinger er spesielt aktuelle
kandidater.

e Detaljer mht. inndekningen av kostnadskuttet bgr i stgrst mulig grad overlates til den
bergrte avdeling. Unntaket er nar det ikke foreligger insentiver for a gjennomfare gode
tilpasninger.

o Regnskapsanalyser bgr benyttes for identifisering av avdelinger og utgiftsarter som skal
kuttes. Vi har tidligere pekt pa bl.a. reiseutgifter, konsulentutgifter, kurs- og videre-
utdanningsutgifter, tilleggsutbetalinger, militeermisjoner og kulturaktiviteter.

o Dataene i regnskapssystemet bgr fa en nedbryting og kvalitet som gjer det mulig a falge
kostnadsutviklingen pa relevant avdelings- og kostnadsartsnivaer over tid.

e Basert pa en tydeligere prioritering av avdelinger og oppgaver (jf. kapittel 3), bar det i
starre grad differensieres pa aktivitetsniva, beredskapsniva og reaksjonstid. Analyser med
KOSTMOD? viser et stort innsparingspotensial ved endringer pa disse omrédene.

27 Kostnadsberegningsverktay utviklet og operert av FFI, til statte for Forsvarets langtidsplanlegging.
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9 Oppsummering og anbefalte tiltak

Kontinuerlig forbedring av organisasjonens utnyttelse av ressurser, eller kostnadseffektivisering,
vil veere en viktig oppgave for Forsvaret i overskuelig fremtid. Denne rapporten gir en summarisk
fremstilling av gkonomiske forbedringsmuligheter i Forsvaret, som et grunnlag for videre
diskusjoner om mal og prinsipper for driftsorganisasjonens utvikling.

Vi omtaler seks tiltaksgrupper som representerer mulighetsrommet for kostnadseffektivisering i
Forsvaret. Disse gruppene settes innledningsvis inn i en helhetlig prinsipiell ramme (jf. kapittel
2). Deretter gis en gjennomgang av utvalgte tiltak som vi mener representerer spesielt store
forbedringsmuligheter for Forsvaret. Tiltakene beskrevet i kapittel 3-8, ma sees i sammenheng.
Bortsetting av virksomhet er eksempelvis ikke noe mal i seg selv, men et virkemiddel for &
realisere en kostnadseffektiviseringsgevinst der malet er a frigjare ressurser fra stattevirksomhet
til operativ virksomhet.

Nedenfor fglger en oppsummering av tiltakene og vare anbefalinger. Tiltakene har ulik grad av
modenhet i form av detaljering, forankring og gjennomfarbarhet. Det er ikke gjennomfart
detaljerte kostnads- eller effektberegninger av alle tiltakene, men gjort antagelser ut fra tidligere
analysegrunnlag, erfaringer og gkonomisk teori. Vi har med hensikt ikke begrenset oss til ferdig-
utviklede forslag, men presenterer ogsa nye idéer og muligheter som bidrag til diskusjonen om
driftsorganisasjonens fremtidige innretting.

Etabler et malbilde for (drifts-)organisasjonen

Et klart malbilde vil vare en rettesnor for den videre utviklingen av organisasjonen, og bidra til
enhetlige beslutninger i kostnadseffektiviseringsbestrebelsene pa ulike omrader og nivaer.
Malbildet bar inkludere en beskrivelse av bredden i leveransespekteret, prioriterte prosesser og
ngdvendig statte- og basestruktur.

Dagens mal og prinsipper for stattevirksomheten og basestrukturen i Forsvaret (jf. kapittel 1) er et
godt utgangspunkt for arbeidet med & etablere et malbilde for driftsorganisasjonen. Ved a vekt-
legge det gkonomiske perspektivet noe tyngre, vil kostnadseffektiviseringsgevinstene imidlertid
kunne bli betydelig starre enn dem man tar sikte pa a realisere i dag. Vi anbefaler at fglgende
mal, eller prinsipper, danner basis for malbildet for driftsorganisasjonen:

e prioritering og reduksjon av oppgavespekteret

e konsentrasjon av virksomheten

o effektivisering av stetteprosessene

Mer kritisk tilneerming til internasjonalt samarbeid
Benyttet riktig er internasjonalt samarbeid et sterkt virkemiddel bade for a effektivisere statte-
prosessene og for a opprettholde et bredt kapabilitetsspekter. Brukt ukritisk vil imidlertid
internasjonalt samarbeid kunne veere et kostnadssluk. Fglgende tiltak anbefales:

e prioriter et mindre antall (store nok) samarbeidspartnere

e begrens samarbeid til omrader med stort potensial for skalafordeler

e tilstreb tett integrasjon pa samarbeidsomradene
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e kartlegg minimumsnivaet for integrasjon som er ngdvendig for & oppna netto kostnads-
effektiviseringsgevinster av samarbeidet

Reduksjon i eget oppgavespekter gjennom bortsetting av virksomhet
Bortsetting av virksomhet er et godt virkemiddel bade for & effektivisere statteprosesser, og for &
redusere oppgavespekteret innen egen organisasjon. Det anbefales en gjennomgang av Forsvarets
aktiviteter pa bred front for a fastsla hvilke deler av virksomheten som vil veere kandidater for
bortsetting, offentlig-privat samarbeid eller andre tiltak som sgker & dra fordel av andres skala-
fordeler. En reduksjon i oppgavespekteret som fglge av dette, vil i tillegg gi gevinst i form av gkt
fokus pa gjenvaerende aktiviteter i egen organisasjon. Aktuelle kandidater for bortsetting vil veare
virksomheter som;

1. ikke inngar i Forsvarets kjernevirksomhet

2. har en hgy grad av konkurranseintensitet i det sivile (leverandgr-)markedet

3. vil ha lave transaksjonskostnader

4. kan forventes & ha begrensede koordineringsproblemer

Organisasjonsendringer
Organisasjonsendringer tar som andre kostnadseffektiviserende tiltak sikte pa a utnytte
muligheter for skala-, synergi- og leringseffekter i organisasjonen pa en bedre mate. | tillegg
sokes det a forbedre faktorer som ikke er direkte knyttet til stordriftsfordeler, men som allikevel
har stor betydning for organisasjonens kostnadseffektivitet. Falgende tiltak anbefales:
e konsentrasjon av virksomheten
o sla sammen parallelle prosesser
0 styrke vertikale primarprosesser
o forenkling av organisasjonen
e bedre utnyttelse av laering og erfaringer
0 endre beordrings- og insentivsystemet slik at organisasjonens behov for
kompetanse i dag prioriteres
o ny vernepliktsordning som sikrer bedre utnyttelse av den enkeltes opplaering
o starre grad av spesialisering og funksjonsorganisering, spesielt pa lavere nivaer i
organisasjonen
o forbedrede styrings- og insentivsystemer
o etablering av et produktivitetsmalingssystem
o integrering av produktivitetsmal i styringssystemet — male pa resultat og effekt
o desentralisering av ansvar og myndighet for gjennomfgring av
kostnadseffektiviserende tiltak innen natidstilnsrmingen
o forenkling av lgnnssystemet

Produktivitetsmalinger

Forsvarets styringssystem er i dag i hovedsak basert pa ressursstyring gjennom budsjettdialogen.

Malstyring basert pa leveranser benyttes i en viss utstrekning, men da i hovedsak knyttet opp mot
aktivitet, ikke resultat og effekt. Vi ser potensielt stor nytte for organisasjonen dersom det i storre
grad styres pa output og leveranser, gjennom etablering av et produktivitetsmalingssystem. Klare
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og kvantifiserbare mal vil kunne tilfare Forsvaret en tilleggsdimensjon som kan fare til at fokus
endres fra det man forbruker av ressurser til det man leverer av resultater.

Produktivitetsmalinger vil ogsa kunne vere et verktgy for arbeidet med kontinuerlig forbedring
ved den enkelte avdelingen. Ved & male produktiviteten kan man sammenligne seg med andre. Pa
den maten blir det lettere & identifisere beste praksis, for deretter & kopiere denne til resten av
organisasjonen.

Det anbefales at det etableres et produktivitetsmalingssystem i Forsvaret. Viktige momenter i
denne forbindelse er:

Etabler mal- og resultatindikatorer, og parametre for evaluering av operativ evne som er
kompatible med system for produktivitetsmalinger.

Integrer produktivitetsmalingene i budsjettdialog og styringssystemer (virksomhetsplan).
Styrk virksomhetscontrollerrollen og skonomisk analysekapasitet i FST/grenstaber.
Benytt produktivitetsmalingene som katalysator for et bottom up-basert prosess-
forbedringsarbeid ved avdelingene.

Kostnadskutt

Kostnadskutt er isolert sett ikke et kostnadseffektiviserende tiltak, ettersom ogsa aktiviteten
reduseres. Kostnadskutt vil imidlertid fortsatt vaere et viktig tiltak for & holde kontroll pa
kostnadsutviklingen i Forsvaret og fjerne ungdvendig eller lavt prioritert aktivitet. Vi anbefaler
felgende:

Kostnadskutt benyttes fortrinnsvis der det ikke er mulig a fastsette klare og
kvantifiserbare mal for aktiviteten.

Detaljer mht. inndekningen av kostnadskuttet overlates i starst mulig grad til den bergrte
avdeling.

Regnskapsanalyser benyttes for identifisering av avdelinger og utgiftsarter som skal
kuttes.

Dataene i Forsvarets regnskapssystem gis en nedbryting og kvalitet som gjar det mulig a
falge kostnadsutviklingen pa relevante avdelings- og kostnadsartsnivaer over tid.

Det differensieres i starre grad mellom ulike avdelinger pé aktivitetsniva, beredskapsniva
og reaksjonstid.
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