Forsvarsforvaltningens
traengsler

Forsvaret nyder en historisk uset politisk bevagenhed. Frem til 2033 skal det gennemgéa en modernisering og styr-
kelse. Det er i sig selv en voldsom opgave, som er sveer at lose for selv de allerbedste. Den bliver ikke mindre af, at
Forsvaret indtil for fa ar siden var en lavt prioriteret del af den offentlige sektor. Samtidig led det under alvorlige
administrative og ledelsesmaessige problemer. Sa hvad fortzeller fortidens treengsler om de problemer, som Forsvaret

og Forsvarsministeriet, forsvarsministeren og forligspartieme star overfor?
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Forsvaret star midt i en kraevende omstilling.
Frem til 2033 far det tilfgrt store gkonomiske
ressourcer og nyt materiel. Samtidig skal den
eksisterende infrastruktur gennemgé en mo-
dernisering, der forer den op pa nutidens
standard. Det sker efter &rtier, hvor Forsvaret
var den offentlige sektors stedbarn. Selv om
det blev holdt pé bevillingsmessigt vageblus,
trak det i politisk perspektiv ressourcer vak
fra velfaerdsstatens skoler og sygehuse, som i
langt hgjere grad havde valgernes og de be-
stemmende og bevilgende politikeres beva-
genhed. For de mennesker, der har deres vir-
ke i Forsvaret, er den nye politik selvsagt en
keerkommen lejlighed til at ranke ryggen og
teenke nyt.

Den nare fortid kaster imidlertid mgrke skyg-
ger over dansk forsvar. Det geelder det militee-
re forsvar sdvel som den civile administration
og politiske ledelse. Sagen er nemlig, at For-
svaret i denne brede forstand gennem &arene
har lidt under ret alvorlige administrative, le-
delsesmeessige og styringsmeessige proble-
mer. Det ser man ved besgg pa Rigsrevisio-
nens hjemmeside, hvor man for tiden efter
artusindskiftet finder mere end 20 beretnin-
ger om snart sagt alle sider af Forsvarsmini-
steriets og Forsvarets forvaltning. Feelles for
dem er, at de alle rummer kritik og rigtigt ofte
skarpt formuleret kritik.

Det er imidlertid ikke det hele, for der har
ogsé veeret andre sager og sagsforlgb, som
har tiltrukket sig mediernes og politikernes
opmarksomhed. Tag blot sagen om Forsva-
rets indkgb hos israelske Elbit. Den advokat-

undersggelse, som blev sat i veerk i forlaen-
gelse af forlgbet, har sdledes konkluderet, at
der var fejl i bade informationen til Folketin-
get samt i sagsbehandlingen i Forsvarets
Materiel- og Indkgbsstyrelse, som indgik
kontrakten med Elbit og leverede den infor-
mation, som forsvarsministeren med bi-
stand fra departementet gav Folketingets Fi-
nansudvalg.!

Der er endnu mere. Der har i en arraekke ogsé
veeret uro omkring indretningen af Forsva-
rets ledelse. Det handler om balancen mellem
den militeere ledelse i og under Forsvarskom-
mandoen og den civile ledelse i Forsvarsmini-
steriet. Der er dem, der her ser roden til om
ikke alt, sd dog meget ondt.> Parallelt hermed
har man i de seneste ar set hyppige udskift-
ninger pa de allergverste poster som departe-
mentschef og forsvarschef, ja, et stykke ned i
bade den civile og militaere organisation.

Det har kort sagt leenge veret et beteendt felt,
som i mellemtiden ogsé er blevet politisk og
samfundsmeessigt vigtigt. Det var baggrun-
den for, at daveerende forsvarsminister Mor-
ten Bgdskov for godt to ar siden forst foran-
staltede et kasseeftersyn og derpé bebudede
nedsattelsen af en ekspertgruppe, som skulle
kulegrave Forsvarets problemer og komme
med et bud pa deres lgsning. Samme hensigt
har hans aflgser Troels Lund Poulsen, men (i
skrivende stund) drgfter Lund Poulsen fort-
sat gruppens kommissorium og sammensat-
ning med partierne bag forsvarsforliget. Sa
der er noget at bekymre sig om, hvis den
igangveerende styrkelse skal lykkes.

! Bruun & Hjejle (2024). Advokatundersggelsen vedrgrende Forsvarets anskaffelse af
ildstgtte systemer i januar 2023 (Elbit-sagen) — Sammenfatning. https://www.fmn.dk/
globalassets/fmn/dokumenter/nyheder/2024/-advokatundersogelse-om-elbit-sagen-

sammenfatning-.pdf

2 Peter Ernstved Rasmussen (2024): Forsvarslgs. Kebenhavn: Lindhardt & Ringhof.
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Denne artikel stiller tre spgrgsmaél og vover
forsigtige og tevende svar pd dem. Sa er det
op til eksperterne i det varslede udvalg at fin-
de ud af, hvad der er op og ned, og hvordan
man lgser de nedarvede problemer, sa deres
fortsatte eksistens ikke kommer til at leegge
sten i vejen for den opgradering af Forsvaret,
som allerede eri gang.

De tre spgrgsmal er:

1. Hvilken karakter har de administrative
og styringsmeessige problemer, som har
hjemsggt Forsvaret, det gaelder den dag-
lige drift og de fremadrettede investerin-
ger?

2. Hvilken rolle spiller i den sammenhang
den ledelses- og styringsstruktur, som
blevindfgrti2org?

3. Er der en sammenhang mellem den poli-
tiske ramme for Forsvarets virksomhed
og de problemer, som Forsvaret har lidt
og lider under?

Administrative traengsler

Med en bevilling pa over 36 mia. kr. (2024)
er Forsvarsministeriet den stgrste statslige
organisation. Det réder over 23.000 ars-
vark, som skal have lgn, og som skal passes
og plejes dret rundt. Samtidig forudsatter
driften af Forsvarets myndigheder og tjene-
stesteder opretholdelsen af en stor bygnings-
masse. Dertil kommer endelig, at Forsvaret
kun kan lgse sine opgaver med adgang til
materiel, som er teknisk kreevende, kompli-
ceret, mangeartet og kostbart i savel drift
som anskaffelse. Det viser finansloven med
al tydelighed. I budgettet for 2024 er der en
materielbevilling p4 mere end 15 mia. kr.3

Stgrrelsesordenen siger noget om forvalt-
nings-, ledelses- og styringsopgavens omfang
og kompleksitet. Det giver Rigsrevisionens
beretninger yderligere et godt indblik i.
Grundlaget her er alene de beretninger, som
er afgivet inden for dette felt siden artusind-
skiftet suppleret af nogle f& konsulentrappor-
ter, som i et eller andet omfang er offentligt
tilgaengelige. Men revisionens beretninger
fra denne periode treekker ofte tradene tilba-
ge til sidste arhundrede, og det kan da med
sikkerhed konstateres, at der egentlig ikke er
noget nyt under solen. Forsvaret og Forsvars-
ministeriet har altid haft ganske store proble-

mer med at drive og styre den store og kom-
plekse militaere organisation.

Noget af det er ret formelt. God forvaltning
forudsatter sikre procedurer og arbejdsgan-
ge, som forebygger fejl, og som sikrer mod
smgl og besvigelser. Rigsrevisionens beret-
ninger viser, at det har vaeret og med en vis
sandsynlighed er et problem. Der er i hvert
fald ikke nogen klar progression med hensyn
til fejlsikkerheden i den daglige drift og for-
valtning. Det viser beretninger om Forsvarets
indkgbsforvaltning og lagerstyring,* ligesom
det er demonstreret gennem enisjaelden grad
fejlslagen udlicitering af facility management
(kantinedrift, renggring og vedligeholdelse
mv.) til ISS.5 Betydelige problemer med leve-
rancernes kvalitet og med overholdelsen af
de skonomiske rammer, der var aftalt med le-
verandgren, fgrte til kontraktens opsigelse.

Her drejede det sig om forholdet mellem kva-
litet og pris og om sikring af de aftalte leve-
rancer. I andre beretninger har problemet f.
eks. veeret sikringen af, at viben og ammuni-
tion ikke forsvandt pa grund af fejl og forsgm-
melser, eller at der, som det en overgang var
tilfeeldet i Forsvarets ejendomsadministrati-
on, ikke var etableret ellers geengse forret-
ningsgange, som gennem efterlevelsen af “de
fire gjnes princip” kunne beskytte mod, at en
enkelt chef eller medarbejder alene kunne
treeffe pkonomiske dispositioner pa Forsva-
rets vegne. Det er, som revisionens beretnin-
ger og en senere retlig efterforskning viste,
banale forsgmmelser, og derfor har svigagtig
adfeerd hos medarbejdere og leverandgrer
veeret et faktisk problem.

Meget af dette handler om udviklingen af og
radigheden over tidssvarende systemer, der
kan understgtte den lgbende drift og rappor-
tere forbrug og aktiviteter samt muligggre, at
de bliver holdt op mod de mél, der er sat for
virksomheden. Et sddant, i praksis altomfat-
tende system, udviklede og ibrugtog Forsva-
retfraslutningen afi9g9o’erne ogindioo’erne.
Systemet, som hedder DeMars (Dansk For-
svars Management- og Ressourcestyringssy-
stem), led under bgrnesygdomme, og det tog
sin tid, inden det var indkegrt. Det er ikke spe-
cielt for Forsvaret. Vurderingen er, at de sy-
stemmeessige problemer, der i indkerings-

¢ Forsvarsministeriets ministeromrades gkonomi 2024 (https://www.fmn.dk/globalassets/
fmn/dokumenter/aarsrapporter/-2024-forsvarsministeriets-ministeromraades-oekonomi-

2.pdf).

+ Rigsrevisionen. Beretning til Statsrevisorerne om Forsvarets lagre. April 2015; Indkgb hos
Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse. December 2019.
s Rigsrevisionen. Forsvarsministeriets styring af facility management. 2022.
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perioden var, hen over nogle ar blev lgst. Den
forelgbige konklusion er derfor ogsé, at man
skal spge drsagen til Forsvarets vedholdende
besveer med at efterleve standardmeessige
krav til god offentlig gkonomi- og driftssty-
ring i adfeerden hos ledelse og medarbejdere
og ikke i de forvaltningstekniske systemer.
Der har séledes veret tilbagevendende data-
maessige svigt, som ikke har faet den opmeerk-
somhed, som de fortjener, hvis systemerne
skal fungere, som de er designet til.

Men det gér sandsynligvis dybere. Det lille
forbehold, som liggeriordet sandsynligvis, er
begrundet i, at Rigsrevisionen identificerer
problemer og svigt, men ikke gérind ien ana-
lytisk udredning af bagvedliggende &rsags-
forklaringer. Men indimellem kommer revi-
sionen teet pa at gore det.

Forsvaret er nok seregent, men pa vaesentlige
omrader er det dog underlagt de samme krav
og udviklingstendenser som andre dele af den
offentlige sektor. I 2001 blev det sdledes beslut-
tet, at ogsé Forsvaret skulle decentralisere lgn-
styringen som led i implementeringen af det
sdkaldte Ny Lgn-program. Det indebar, at For-
svaret, hvor 75 % af lgnsummen hidtil havde
vaeret underlagt Forsvarskommandoens sty-
ring, frem over delegerede lgnsumsstyringen
til dels veernene, dels de decentrale myndighe-
der (regimenter mv.). Derefter var alene 15 %
aflgnsummen allokeret til det centrale niveau.
Samtidig var der ikke henlagt en lgnreserve til
Forsvarskommandoen.

Det gik ikke godt. Der viste sig allerede i lgbet
af 2002 problemer med at overholde rammen,
og der tegnede sig en risiko for en milliardstor
overskridelse af den samlede lgnsumsbevil-
ling i den efterfglgende periode. I afdaeknin-
gen af problemet noterer Rigsrevisionen® bl.a.:

¢ At nogle myndigheder pd veerns- og de-
centralt niveau faktisk budgetterede in-
den for den tildelte ramme, mens andre
spgte forhandlinger med Forsvarskom-
mandoen om udvidelse af rammen. Re-
sultatet var forsinkelser sdledes, at nogle
myndigheder forst havde et budget i slut-
ningen af finanséret.

* At Forsvarets ”“forhandlingsstruktur ved-
rorende personelforhold og organisati-
onsendringer udger en sarlig problem-
stilling i relation til Forsvarets sty-
ringsmuligheder.” Alt skal pa dette omré-
de forhandles med de faglige organisatio-
ner, og de kan ved uenighed pa det umid-
delbart ansvarlige niveau flytte de
enkelte sager op til forhandling pa sével
veerns- som centralt niveau.

e At det der hos myndighedscheferne pé
veerns- og decentralt niveau var beske-
den opmarksomhed pé de krav, som den
decentrale lgnstyring stillede til dem.

Det var et forlgb, som udspillede sig for en snes
ar siden. Det er derfor veesentligt at understre-
ge, at Forsvaret ikke generelt har problemer
med budgetoverholdelsen. Budgetoverholdel-
sen er her defineret som Forsvarets og For-
svarsministeriets evne til at holde de afholdte
udgifter inden for den rammebevilling, der
politisk er fastlagt gennem forsvarsforligene.
Det betyder imidlertid ikke, at den problem-
stilling, som Rigsrevisionen identificerede til-
bage i 2003, har mistet enhver relevans.

Det fremgér af to beretninger fra 2023. De er
afgivet i en ny tid, hvor Forsvaret i henhold til
forsvarsforliget 2018-23 skulle flytte sig fra
vageblustilstand til ekspansionskurs og fra
international orientering til nationalforsvar.
Det var og er en omstilling, som ngdvendigvis
forudsatter indgribende endringer. Det geel-

2D Deter, som revisionens beretninger
og en senere retlig efterforskning viste,
banale forsemmelser, og derfor har
svigagtig adfaerd hos medarbejdere og
leverandeorer vaeret et faktisk problem.

¢ Beretning til statsrevisorerne om forsvarets forvaltning af lgnbevilling og arsveerk.

September 2003 RB A303/03.
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?) Dervari forliget afsat 4,4 mia. kr. til opbygning af
brigaden, som skulle vaere kampklar i 2024. Det blev den
ikke, hvad forsvarsministeren oplyste allerede ved
afslutningen af kasseeftersynet i 2022. Det er en ting.

En anden ting er, at Forsvarsministeriet og Forsvaret ikke er i
stand til at redegore for, hvad bevillingen er brugt til

der generelt, og det gaelder ogséd implemente-
ringen af den udtrykkelige politiske beslut-
ning om at opbygge en ”indsatsbar brigade.”
Der var i forliget afsat 4,4 mia. kr. til opbyg-
ning af brigaden, som skulle veere kampklar i
2024. Det blev den ikke, hvad forsvarsmini-
steren oplyste allerede ved afslutningen af
kasseeftersyneti2022. Det er en ting.

En anden ting er, at Forsvarsministeriet og
Forsvaret ikke er i stand til at redeggre for,
hvad bevillingen er brugt til, for brugt er den.
Forsvarsministeriet har i den sammenhang
ganske vist henvist til, at Forsvarets samlede
bevilling er en rammebevilling, og den er re-
spekteret. Rigsrevisionen konstaterede pa den
baggrund, “at ministeriets manglende opfslg-
ning pa gkonomien til brigaden betyder, at mi-
nisteriet ikke har viden om, hvordan midlerne
anvendes, og om, hvorvidt midlerne rakker til
hele projektet. Ministeriet har dermed ikke
sikret gennemsigtighed i gkonomien, og det
udfordrer ministeriets mulighed for at styre
fremdriften i opbygningen og foretage priori-
teringer pé et oplyst grundlag.”” Denne konsta-
tering er rettet mod et konkret og politisk me-
get hgjt prioriteret projekt, men den samtidige
beretning om Forsvarsministeriets gkonomi-
styring af de generelle forligsmidler, som
2018-23-forliget tilfgrte Forsvaret, afslgrer de
samme usikkerheder med hensyn dokumenta-
tionen af de andringer, som den gkonomiske
styrkelse af Forsvaret forelgbig har lagt op til.®

Under uvishedens slor

Forsvaret har gennem artier pa en og samme
tid veeret teknisk nedslidt og afhaengigt af be-
tydelige langsigtede investeringer i nyt mate-

riel. Investeringerne har varet finansieret
over de flerdrige forsvarsforlig, som siden
1960 har sat den gkonomiske og kapacitets-
maessige ramme for Forsvaret, og som fra at
omfatte de fire gamle partier nu omfatter
partier fra hgjre til venstre, som tilsammen
udgoer et meget bredt flertal bag forsvars- og
sikkerhedspolitikken. Forlig efter forlig har
séledes ogsa lagt rammen for de investerin-
ger i nyt materiel, som skulle afholdes i lgbet
af forligsperioden, ja, nogle gange helt ind i
de nastfplgende perioder.

Erfaringerne tegner et blandet billede. For
nogle gange har der faktisk i endog meget hgj
grad veeret styr pa tingene. Det mest ipjnefal-
dende eksempel er anskaffelsen af 27 F-
35-kampfly. Men andre gange har der veret
ret alvorligt kludder i processen. Eksempler
er anskaffelsen af Tarnfalken (et avanceret
varslingssystem) i oo’erne, et projekt, som
blev opgivet.® Et andet eksempel, som endnu
huskes, er de store problemer, der fulgte med
kgbet af et antal EH-1o1-helikoptere til 1gs-
ning af troppetransport- og redningsopga-
ver.” Atter andre eksempler er en raekke store
og tilsammen kostbare anskaffelser pa en
reekke forskellige omréder.™

Der er tre grundleggende iagttagelser, nér
det geelder administrationen og styringen af
disse forlgb. Den ene er, at Forsvaret og For-
svarsministeriet langtfra altid har veeret op-
merksomt pa de tekniske og gkonomiske
usikkerheder, som knytter sig til anskaffelsen
af udstyr, som ikke er feerdigudviklet og til-
straekkeligt afprgvet i praksis. En anden er, at
Forsvaret, for det er ofte forhandlinger, som

7 Rigsrevisionen. Beretning 9/2022 om Forsvarsministeriets opbygning af en indseettelses-

bar brigade.

8 Rigsrevisionen. Beretning om Forsvarsministeriets gkonomistyring af forligsmidler i

perioden 2018-2023.

o Rigsrevisionen. Beretning til statsrevisorerne om forsvarets anskaffelse og afvikling af

Térnfalken. Maj 2006 RB A302/06.

1o Rigsrevisionen. Beretning til Statsrevisorerne om forsvarets EH-101 helikoptere. September
2008; Beretning til Statsrevisorerne om forsvarets EH-1o1 helikoptere (II). Oktober 2012.

u Rigsrevisionen. Beretning til Statsrevisorerne om Forsvarets indkgb af stgrre materiel.
Februar 2010; Beretning om Forsvarsministeriets stgrre anskaffelser af materiel. 16/2023.
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har veeret forankret i den militeere organisa-
tion, ikke har veeret kledt pa til svere for-
handlinger med udenlandske leverandgrer.
Dethar over tid fgrt til inddragelse af relevant
kontraktretlig og kontraktforhandlingseks-
pertise fra Kammeradvokaten. En tredje er, at
anskaffelserne nok er enestaende, for sa vidt
som Forsvaret ikke har foretaget netop dette
eller hint indkeb tidligere. Men andre lande,
herunder andre sméstater som de nordiske
nabolande, Holland og Canada har veret i
samme situation, og de synes i hvert fald i
nogle sammenhange at veere sluppet mere
helskindet gennem forlgbet end det danske
Forsvar.”

Men sa er der ogsa den positive erfaring fra
kampflyprojektet, som sammenlignet med de
andre projekter er stort, usikkerhedsbefaengt
og meget langsigtet.’* Selv om F-35-projektet
ikke er endeligt afsluttet, star det forelgbig
som vellykket, hvad der rejser spgrgsmaélet
om, hvorfor der her har veeret styr pa forlgbet.
Forskellen ligger gjensynligt i den politiske,
administrative og militeerfaglige opmaerk-
somhed, som kampflyprojektet har haft fra
start til forelgbig fuldfgrelse. Det matte ikke
ende i de samme forsinkelser samt tekniske
og gkonomiske problemer, som har plaget an-
dre store militaere investeringsprojekter, og
tilsvarende ofte plager civile projekter med
’supersygehusene’ som et skremmende ek-
sempel. Derfor blev der opbygget en dedike-
ret, sterk og fejlforebyggende kampflyorga-
nisation, som fulgte projektet fra dets
allerfgrste faser. Det samme gjaldt pd ingen
af de andre projekter, og noget tyder pa, at
manglende opmerksomhed ned igennem det
politiske og administrative hierarki har med-
virket til at overse de mange faldgruber i de

langstrakte forlgb. Dertil kommer utilstraek-
kelig opmerksomhed pa vesentlige inden-
rigspolitiske bindinger, som gjorde, at mod-
kgb var et sine qua non i forhandlingerne.
Derfor tillod Forsvarets ledelse sig i lang og
forsinkende tid at ignorere de rammesaetten-
de krav, som Erhvervsstyrelsen (tidligere Er-
hvervs- og Byggestyrelsen) pa et ufravigeligt
politisk mandat forvaltede og sggte at hand-
heave over for Forsvaret og Forsvarsministe-
riet.™

En omtvistetledelsesstruktur

Forsvaret er organiseret som en ret normal de-
partements-styrelsesorganisation med mini-
steren som politisk forvaltningschef, departe-
mentet som sekretariat for ministeren og
ansvarlig for koordination af ministeriets sam-
lede virksomhed med Forsvarskommandoen
og en rakke styrelser som ministeriets udfe-
rende led. Der er blot det seerlige ved organisa-
tionen, at Forsvarskommandoen samhuses
med ministeriets departement, og at forsvars-
chefens militeerfaglige rddgivning af ministe-
ren ogsa skal veere tilgaengelig for Folketinget.
Dermed har forsvarschefen en starkere posi-
tion end ministeriernes styrelseschefer. Men
til forskel fra fortidens ledelsesstruktur har
forsvarschefen ikke leengere ansvaret for den
samlede ledelse og drift af Forsvaret. Forsva-
ret og dets underliggende militeere myndighe-
der rekvirerer og modtager administrativ bi-
stand pé indkebs-, ejendoms-, materiel- og
personelomréderne hos en raekke sideordnede
og principielt civile styrelser under ministeri-
et.

Den nuvarende organisation blev skabt i in-
tern splid. P& den ene side stod successive mi-
nistre og daveerende departementschef Lars

)) Den nuvaerende organisation blev skabt i
intern splid. Pa den ene side stod successive
ministre og davaerende departementschef
Lars Findsen. Pa den anden side stod store dele
officerskorpset og nogle politiske partier og i
hvert fald en raekke enkeltpolitikere.

2 Henrik Breitenbauch og Jens Vesterlund Mathiesen (2023): Smad stater og store vdben
Materielanskaffelse i europaiske smastater. Kebenhavn: Djof Forlag.

3 Beretning til Statsrevisorerne om beslutningsgrundlaget for et eventuelt kgb af nye kampfly.

4 Beretning til Statsrevisorerne om modkgb ved kgb af forsvarsmateriel hos udenlandske

leverandgrer. Marts 2011.

26

ADMINISTRATIV DEBAT | DECEMBER 2024



)) Adfaerdsmaessigt tegner der sig efter alt at demme et
menster, hvor man i organisationen har haft en tilbgjelighed
til at se ret stort pa forskrifter og standarder, som gzelder for
lesningen af forvaltnings- og driftsmaessige opgaver i staten.

Findsen. P4 den anden side stod store dele of-
ficerskorpset og nogle politiske partier og i
hvert fald en reekke enkeltpolitikere. Det krae-
vede derfor bade et forberedende arbejde i et
embedsmandsudvalg, en konsulentrapport
og langvarige politiske forhandlinger under
ledelse af den davaerende forsvarsminister
Nikolai Wammen, inden den nye og nuvaren-
de ledelses- og organisationsstruktur faldt pa
plads.®

Denne organisation har ligget fast siden da.
Men den er fortsat kontroversiel. Der er i offi-
cerskorpset en udbredt opfattelse af, at den
gamle organisation med forsvarschefen som
leder af hele Forsvarets myndighedsorgani-
sation var mere hensigtsmeessig og mere ef-
fektiv end 2014-organisationen. Der er ogsé
en udbredt opfattelse af, at forsvarschefen i
kraft af sin militeerfaglige baggrund ideelt set
ber have ufiltreret adgang til forsvarsmini-
steren og allerhelst ogsa til politikerne i Fol-
ketinget. Det kommer lejlighedsvis til udtryk
ileeserbreve og mediekommentarer, og det er
det barende budskab i Peter Ernstved Ras-
mussens nylige bog om Forsvarets tilstand og
udvikling, som i meget hgj grad bygger pa
samtaler med og input fra folk fra officersmil-
joet.r

Kritikerne af den nuvaerende struktur er klart
af den opfattelse, at de drifts- og ledelses-
massige problemer, som Forsvaret dbenlyst
slds med i den nuvarende omstillingsfase,
finder deres forklaring i strukturen. De ser i
den en svekkelse af forsvarschefen og den
militeerfaglige raddgivning. De tvivler heller
ikke p4, at ministerielle generalister i depar-
tementet og de styrelser, der er sideordnet
med Forsvarskommandoen, hverken er i
stand til at formidle endsige at levere kvalifi-
ceret militeerfaglig radgivning eller at drive
Forsvarets enorme og komplicerede organi-
sation. Det er formentlig sddan, i hvert fald
for nogle af dem, at en rddgivning funderet i

5 Lars Findsen (2022). Spionchefen. Kgbenhavn: Politikens Forlag, s.

den militeere organisation ogsé er den rele-
vante kilde til relevant og kompetent for-
svarspolitisk rddgivning.

Spgrgsmélet er s&, om de problemer af admi-
nistrativ og styringsmeessig karakter, som ek-
sisterer inden for Forsvaret, kan fgres tilbage
til den struktur, der blev etableret med den
politiske aftale i 2014. Det er pé ingen vis til-
feeldet. Det er derimod sédan, at Forsvaret
star med nogle vedvarende og ogsd meget
ensartede problemer, som har veret der me-
get leenge, og som hverken er blevet mildnet
eller forstaerket med den endring af ledelses-
strukturen, som blev gennemfort for 10 ar si-
den. Problemet ligger altsé ikke i selve struk-
turen, men i adferden, og ma det fgjes til i
kulturen, sd uhdndgribelig en stgrrelse den
end er.

Adferdsmaessigt tegner der sig efter alt at
dgmme et mgnster, hvor man i organisatio-
nen har haft en tilbgjelighed til at se ret stort
pa forskrifter og standarder, som gealder for
lgsningen af forvaltnings- og driftsmaessige
opgaver i staten. I det ligger efter alt at dgm-
me ogsé en rodfastet opfattelse af, at Forsva-
ret var og er noget for sig selv og dermed ikke
strengt forpligtet til at leegge sig ind under
rammer, der er sat fra politisk-administrativt
hold, eller som galder i samspillet med andre
grene af forvaltningen. Samtidig antyder
Rigsrevisionens mange beretninger, at der
ned igennem specielt det militaerfaglige hie-
rarki har varet en manglende opmarksom-
hed pa, maske ogsa en begrenset interesse
for de meget jordnere forvaltningsmeessige
problemer, som man skal handtere, ndr man
driver en endog stor og meget kompleks of-
fentlig organisation.

Det er ikke uden videre klart, hvordan man
forklarer det. For set hen over perioden pa de
godt og vel 20 &r, som setter den tidsmaessige
ramme for denne artikel, kan man konstate-

128-140, 143-162.

Se ogsé Jorgen Grgnnegard Christensen og Peter Bjerre Mortensen (2016): I politikkens
vold. Offentlige lederes vilkar og muligheder. Kebenhavn: Jurist- og @konomforbundets

Forlag.
6 Se note 2 ovenfor.
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re, at problemerne i hvert fald lejlighedsvis
har fiet opmerksomhed i den administrative
del af organisationen. Der er med mellem-
rum, og endog tidligere i 2024 med styrkelsen
af den departementale gkonomistyring, gjort
tiltag til at styrke styring og overvagning af
driften af Forsvaret. Men det har svaert ved at
sld igennem.

Det er her kulturen sandsynligvis kommer
ind i billedet, pa godt og ondt. P godt fordi
eksistensen af professionsfaglige normer bi-
drager til at styrke moralen blandt Forsvarets
officerer og definere deres forstaelse af rollen
som militeerfaglige specialister og militaere
ledere. Pa ondt fordi den neerer opfattelsen af
at tilhgre en faggruppe, som er enestdende,
og hvis medlemmer kan lgse hver en opgave,
som knytter sig til drift og ledelse af den mili-
teere organisation. De andre, her embedsfol-
kene i Forsvarsministeriet og i andre grene af
den statslige administration, som vi har set
detihandteringen af de politisk palagte mod-
kgbskrav, er i den sammenhang mestendels
til besveer. Det er korpsdnden, der er pa spil,
og som den tidligere forsvarschef general
Knud Bartels er citeret for pa en veeg pa Hee-
rens Officersskole sé skabes korpsédnden” ved
eksemplets magt.”

"Effektivisering er ikke en besparelse”

Det er sjeeldent, at Rigsrevisionen i sine beret-
ninger formulerer sig s feengende, at ordval-
get er citatveerdigt. Men i en beretning om
Forsvarsministeriets effektiviseringer fra
2016, skriver revisionen ikke desto mindre:
“en effektivisering er ikke en besparelse.””
Rigsrevisionen henviser her til et generelt of-
fentligt fenomen, som viser sig hver gang en
offentlig myndighed bliver palagt effektivise-
ringskrav eller bare at holde sig inden for det
tildelte budget. Reaktionen er da ofte at frem-
stille det som et sparekrav. Forsvaret og dets
ansatte adskiller sig pa det punkt ikke fra
hverken Politiet, sygehusene eller folkesko-
len.

I forsvarssammenheng er der imidlertid
mere i det. Det ligger i den made, som Forsva-
ret i artier har veeret styret pa fra politisk
hold. Rammerne for Forsvarets virksomhed
bliver lagt i de flerdrige forsvarsforlig. I man-
ge arvar Forsvaret et lavprioritetsomréade. Og
efter murens fald skulle fredsdividenden
ogsa hentes hjem. Det skete gennem reguleere
besparelser, og der adskiller Forsvaret sig fra
andre omrader. Men samtidig blev der, hver
gang et nyt forlig blev aftalt, stillet krav til ef-

fektiviseringer. Det vil sige krav til interne
omprioriteringer, som skulle yde deres bidrag
til finansiering af de fornyelser, fgrst og frem-
mest nyinvesteringer og nyanskaffelser, som
ogsa i denne fase blev sat i veerk. Sddanne
krav har ikke i samme maélestok vaeret effek-
tueret andre steder i den offentlige sektor. Og
de stpdte selvfplgelig pd modstand bade i or-
ganisationens top og nede i geledderne.

Det kunne vere, hvad det var. Men en las-
ning pa tveers af de mange revisionsberetnin-
ger, som danner grundlaget for denne artikel,
viser ogsa, at det ikke fgrte til bevillingsover-
skridelser. Forsvaret har over &rene peent
holdt sig inden for den ramme, som politisk er
sat gennem forligene, og de mange aktstyk-
kebevillinger, som Folketingets Finansud-
valg har givet det.

Her er der en ting mere. Forsvaret har et stgr-
re spillerum end andre statslige bevillingsha-
vere, nar det geelder forvaltningen af de man-
ge milliarder, som udger de érlige bevillinger.
En begrundelse er Forsvarets organisatoriske
og tekniske kompleksitet. Der er imidlertid
ogsa en plausibel politisk forklaring. Den er,
at skiftende regeringer og partierne bag det
ene forlig efter det andet frem til for fa &r si-
den ikke viste forsvarssagen stor bevigen-
hed. Forsvaret var noget, som vi skulle have,
og det skulle ikke koste alt for meget. S& holdt
de sig inden for rammen, var alt vel. Derfor
lukkede man ogsé gjnene for, at der ofte op-
stod forsinkelser pa de store projekter, som
man politisk havde sanktioneret. Det skete,
fordi man aldeles oversé, at Forsvaret havde
umadeligt sveert ved at overvinde intern
modstand mod de "effektiviseringer” (ompri-
oriteringer), som skulle medfinansiere nye
tiltag. Maske var det endog sédan, at ledelsen
pa niveau I (Forsvarskommandoen) og ni-
veau II (varnene) havde sin opmerksomhed
andetsteds. ”Eksemplets magt”, altsa erfarin-
gen og praecedens, viste jo, at det ikke rigtigt
gjorde noget, nar det kom til stykket.

Med forsvarsforliget for 2018-23 og i seerdeles-
hed efter Ukraine-krigens udbrud og den
fuldsteendige kurseendring i forsvarspolitik-
ken er situationen en anden. Det politiske véa-
geblus er slukket og en storstilet fornyelse og
ekspansion sat i gang. Det stiller nye og store
krav, men det giver altsi ogsd nogle mulighe-
der for udbedring af gamle skavanker, nar ny-
orienteringen kan ske under ekspansion og
ikke som led i en sparerunde.

7 Rigsrevisionen. Beretning om Forsvarets effektiviseringer. September 2016: s. 7.
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Nyt fra formanden for
Nordisk Administrativt

Forbund

Aret naermer sig sin ende, og der har vaeret udvikling og god aktivitet i Nordisk
Administrativt Forbund (NAF) i 2024.

I oktober lancerede NAF et samarbejde med det nyoprettede policy-tidsskrift,
Reformator, hvor medlem af forretningsudvalget for NAF, Anders Morris Hjelholt,
er medredaktgr. Reformator er stiftet med det formal at give plads til kvalificerede
lpsningsforslag pa udfordringer i det danske samfund og understotte, at losnings-
forslagene kan indgé i relevante beslutningsprocesser. Reformator vil kombinere
fagfaellebedgmmelsens kvalitet med en lettilgaengelig form, og har som ambition
at samle den viden op, der lgbende produceres hos bl.a. forskere, studerende og
praktikere. Reformator passer glimrende med forbundets profil, og vil helt sikkert
blive et godt supplement til forbundets andre udgivelser Administrativ Debat og
Nordisk Administrativt Tidsskrift.

Der kan findes mere information om Reformator pa forbundets hjemmeside.
Hjemmesiden blev i oktober maned relanceret i en ny og forbedret udgave. En stor
tak til vores kasserer, Lasse Bo Anderschou, for indsatsen med at udvikle den nye
hjemmeside. P4 hjemmesiden findes alle de informationer, man har brug for som
medlem, herunder information om forbundets medlemsblad, Administrativ Debat,
kontaktoplysninger, events, Reformator og meget andet.

Endelig har Nordisk Administrativt Forbund i arets lgb vaeret medarranggr af flere
debatmgder. Senest, i samarbejde med DJ@F, et velbesggt debatmegde i oktober
maned om regeringens sundhedsudspil.

Nordisk Administrativt Forbund er drevet pa frivillig basis, og forbundets indtaegter
gar til at deekke de udgifter, der er forbundet med forbundets aktiviteter og udgivelser.
Udover at stgtte disse aktiviteter fair man som medlem tilsendt et trykt eksemplar af
Administrativ Debat, som udkommer tre gange arligt.

Et individuelt medlemskab koster 350 kr. det forste ar, derefter 450 kr. om aret.

Det er ogsd muligt at erhverve sig et institutionsmedlemsskab for 2.000 kr. om éret,
hvor institutionen udover at stgtte Nordisk Administrativt Forbunds aktiviteter far
tilsendt 10 trykte eksemplarer af hvert nyt nummer af Administrativ Debat. Bade
institutionsmedlemsskab og individuelt medlemskab kan erhverves via dette vores
hjemmeside eller ved kontakt til forbundets kasserer, Lasse Bo Anderschou pa
regnskab@naf-net.dk. Se vores nye hjemmeside via QR-koden i hjgrnet.

Peter Bjerre Mortensen
Formand for Nordisk Administrativt Forbund

2“ Nordisk
‘_., Administrativt
> Forbund
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