vy

Dokument 3-serien

\j

Riksrevisjonen

Riksrevisjonens undersgkelse av intern
kontroll i forsvarssektoren

Dokument 3:9 (2010-2011)




Denne publikasjonen finnes pa Internett:
www.riksrevisjonen.no

Offentlige institusjoner kan bestille publikasjonen fra
Departementenes servicesenter

Telefon: 22 24 20 00

E-post: publikasjonsbestilling@dss.dep.no
www.publikasjoner.dep.no

Andre kan bestille fra

Bestillinger offentlige publikasjoner
Telefon: 55 38 66 00

Telefaks: 55 38 66 01

E-post: offpub@fagbokforlaget.no

Fagbokforlaget AS
Postboks 6050 Postterminalen
5892 Bergen

ISBN 978-82-8229-132-3

Forsideillustrasjon: 07 Oslo



Riksrevisjonens undersgkelse av intern
kontroll i forsvarssektoren

Dokument 3:9 (2010-2011)






Til Stortinget

Riksrevisjonen legger med dette fram Dokument 3:9 (2010-2011) Riks-
revisjonens undersokelse av intern kontroll i forsvarssektoren

Riksrevisjonen, 7. juni 2011
For riksrevisorkollegiet

Jorgen Kosmo
riksrevisor






Innhold

Innledning

Gjennomfgring av undersgkelsen
Oppsummering av funnene
Riksrevisjonens bemerkninger
Forsvarsdepartementets svar

Riksrevisjonens uttalelse

Vedlegg: Rapport

1

u bl WN

Innledning
Metode
Revisjonskriterier
Fakta
Vurderinger
Vedlegg

15

16

18

29
33
35
41
93
102






Forsvarsdepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av intern kontroll i forsvarssektoren

1 Innledning

I forbindelse med behandlingen av lov om Riks-
revisjonen (riksrevisjonsloven) papekte kontroll-
og konstitusjonskomiteen at Riksrevisjonen har
en viktig rolle i kampen mot misligheter og
korrupsjon. I lovens § 9 fjerde ledd stér det at
Riksrevisjonen gjennom revisjonen skal bidra til
a forebygge og avdekke misligheter og feil.

Intern kontroll skal gi rimelig sikkerhet for
maloppndelse, blant annet nér det gjelder over-
holdelse av lover og regler. At en virksomhet har
etablert en god intern kontroll, er derfor sentralt
for & sikre virksomhetens evne til & forebygge og
avdekke misligheter.

For 2011 er det bevilget 39,2 mrd. kr til forsvars-
sektoren. Forsvaret har en betydelig anskaffelses-
virksomhet og forvalter store mengder materiell.
En god intern kontroll i Forsvaret er derfor
vesentlig for effektiv forebygging og avdekking
av misligheter innen anskaffelser og materiell-
forvaltning.

Gjennom tidligere revisjoner av forsvarssektorens
regnskap er det avdekket feil og mangler knyttet
til bdde materiellforvaltningen og etterlevelsen av
anskaffelsesregelverket, jf. Dokument 1 for drene
2007, 2008 og 2009. Regnskapene for 2004 og
2005 ble ikke godkjent av Riksrevisjonen.

Malet med denne undersekelsen har veert a
vurdere om det ut fra Stortingets vedtak og forut-
setninger er iverksatt tilfredsstillende intern
kontroll 1 forsvarssektoren for & forebygge og
avdekke misligheter. For a4 vurdere om den interne
kontrollen er tilfredsstillende, er det undersokt
om den interne kontrollen er iverksatt i tilstrekke-
lig omfang, og om den er av god kvalitet.

Undersgkelsen er gjennomfert med utgangspunkt
i tre hovedproblemstillinger:

1 Thvilken grad legger forsvarssektoren
gjennom styring og oppfelging til rette for
effektiv forebygging og avdekking av mislig-
heter?

2 Thvilken grad utarbeider og anvender for-
svarssektoren risikovurderinger som omfatter
misligheter?

3 Thvilken grad sikrer forsvarssektoren gjennom
kontrolltiltak at regelverk og rutiner for a fore-
bygge og avdekke misligheter etterleves?

Undersekelsen legger til grunn definisjonen av
begrepet "intern kontroll" slik den framgar av det
internasjonalt anerkjente rammeverket for intern
kontroll, COSO. Intern kontroll defineres der som
en prosess som er gjennomfort av de ansatte i en
virksomhet, og som er utformet for & né fastsatte
malsettinger. Intern kontroll skal gi rimelig
sikkerhet for maloppnaelse innen:

» malrettet og kostnadseffektiv drift

* pélitelig ekstern regnskapsrapportering

+ overholdelse av gjeldende lover og regler

Til grunn for undersekelsen ligger videre en
forstaelse av begrepet "misligheter" som en
fellesbetegnelse pa handlinger som inneberer
uredelighet for & oppna en urettmessig fordel for
seg selv, virksomheten eller andre. Misligheter
skilles fra feil ved at den underliggende handlingen
er tilsiktet. Begrepet omfatter bade straffbare
forhold og ikke straffbare forhold, s& som brudd
pa etiske normer og regler.

Forsvaret har en intern organisering hvor sjefer
pé nivdet under forsvarssjefen er gitt myndighet
og ansvar som sjefer for driftsenheter i Forsvaret
(DIF-er). Sjefer pa dette nivaet er blant annet
generalinspektarene og sjef for Forsvarets
logistikkorganisasjon (FLO). Underlagt disse
sjefene er sjefer med budsjett- og resultatansvar
(BRA-sjefer). Disse leder avdelinger pa BRA-
niva.

Riksrevisjonens rapport fra undersokelsen folger
som trykt vedlegg. Et utkast til rapport ble fore-
lagt Forsvarsdepartementet 1 brev av 4. mars
2011. Departementet har i svarbrev av 25. mars
2011 avgitt uttalelse til rapporten. Kommentarene
er innarbeidet i rapporten og i dette dokumentet.



2 Gjennomfegring av undersgkelsen

Revisjonskriteriene som ligger til grunn for
undersgkelsen, er 1 hovedsak utledet fra riks-
revisjonsloven, lov om offentlige anskaffelser,
forvaltningsloven, stortingsdokumenter og
okonomireglementet. Ogsé etiske retningslinjer
for statstjenesten, etatsspesifikke regler og faglige
standarder, slik de er beskrevet i COSOs ramme-
verk for intern kontroll, er lagt til grunn.

Undersekelsen er basert pa en sperreundersokelse,
pa intervjuer, dokumentanalyse og gjennomgang
av anskaffelser. Datainnsamlingen er gjennomfort
fra februar 2010 til februar 2011.

Sperreundersokelsen ble sendt til sjefer med
budsjett- og resultatansvar (BRA-sjefer), virksom-
hetskontrollere og personer som foretar anskaf-
felser i Forsvaret, i sum 619 personer. Det var
totalt 413 av respondentene som svarte, noe som
gir en svarprosent pd 67.

Det er gjennomfert intervjuer med Forsvars-
departementet, Forsvarsstaben, tre staber pa
DIF-niva, ulike avdelinger i FLO samt elleve
avdelinger pd BRA-niva i Forsvaret. I Forsvars-
bygg er det gjennomfert intervjuer med Forsvars-
bygg Utvikling sentral stab og to regioner i
Forsvarsbygg Utvikling. Det er foretatt en analyse
av relevante dokumenter. Analysen omfatter
styringsdokumenter og rapportering fra de ulike
styringsnivaene som er omfattet av undersekelsen.
Det er ogsé innhentet ulike dokumenter som er
sentrale for gjennomfering av intern kontroll ved
de besokte avdelingene.

Fra de elleve besokte avdelingene pda BRA-niva
er det foretatt en analyse (substanskontroll) av

98 anskaffelser for & vurdere om regelverket for
anskaffelser er fulgt. Anskaffelsene er regnskaps-
fort i de besakte avdelingene og er foretatt av FLO,
de besokte avdelingene eller andre avdelinger 1
Forsvaret. I tillegg er utvalgte rammeavtaler som
inngas av FLO, undersokt.

Ut fra en risiko- og vesentlighetsvurdering er det
i undersegkelsen lagt spesiell vekt pa anskaffelser
og materiellforvaltning. Undersekelsen omfatter 1
all hovedsak Forsvarsdepartementet og Forsvaret.
Sentrale tiltak knyttet til intern kontroll som er
iverksatt i Forsvarsbygg det siste aret, er imidler-
tid ogsa belyst. Nasjonal sikkerhetsmyndighet
(NSM) og Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) er
utelatt fra undersekelsen etter en vurdering av

risiko og vesentlighet knyttet til materiellmengde
og anskaffelsesverdi.

3 Oppsummering av funnene

Ifolge reglement for okonomistyring 1 staten § 14
skal alle virksomheter etablere systemer og
rutiner som har innebygget intern kontroll. Dette
skal blant annet sikre at misligheter og ekonomisk
kriminalitet forebygges og avdekkes. Departe-
mentets overordnede ansvar for at underliggende
virksomheter har forsvarlig intern kontroll,
framgar av bestemmelser om gkonomistyring i
staten.

Undersekelsen viser at Forsvarsdepartementet og
Forsvaret har etablert et godt formelt rammeverk
for & sikre tilstrekkelig intern kontroll og fore-
bygging av misligheter. Forsvarsdepartementet
har blant annet utarbeidet regelverk og retnings-
linjer knyttet til ekonomistyring, virksomhets-
styring, anskaffelser og materiellforvaltning.
Forsvarsdepartementet har ogsa utarbeidet
handlingsplan for holdninger, etikk og ledelse.
Forsvaret har konkretisert retningslinjer fra
departementet, blant annet gjennom ulike direk-
tiver samt interne retningslinjer for praktisering
av intern kontroll. I tillegg har bade Forsvars-
departementet og Forsvarsstaben etablert et
rapporteringssystem, der ngkkelinformasjon om
forsvarlig forvaltning innhentes. Videre er for-
svarlig forvaltning jevnlig et tema i mater pa hoyt
niva. Bade Forsvarsdepartementet og Forsvars-
staben har saledes en tett og aktiv styring og
oppfelging for & sikre forsvarlig forvaltning i
virksomheten.

Selv om det formelle rammeverket er etablert,
viser undersegkelsen imidlertid pa flere omrader
mangelfull implementering av dette 1 organisa-
sjonen. Underseokelsen har identifisert folgende
svakheter ved implementeringen:

+ svakheter ved risikostyring og mangelfull
kvalitet pa arbeidet med intern kontroll lokalt
ved avdelinger i Forsvaret

* svakheter ved intern kontroll og brudd pa
regelverk og rutiner innen anskaffelser og
materiellforvaltning

» mangelfull kjennskap til arbeidet med
holdninger, etikk og ledelse

Forsvarsdepartementet papeker 1 sitt svarbrev at
departementet er kjent med mange av de utfor-
dringene Forsvaret stir overfor nar det gjelder
implementering av intern kontroll i praksis.



Departementet anser likevel at Forsvaret er pa rett
vei med sitt langsiktige arbeid for & sikre tilfreds-
stillende intern kontroll i hele organisasjonen,

selv om det tar tid & oppna full effekt av tiltakene.

Departementet framholder videre at det i de
senere drene er lagt ned et betydelig arbeid med &
forbedre den interne kontrollen i forsvarssektoren.
Forebygging av misligheter er en viktig del av
dette. Forsvarsdepartementet viser til under-
sokelsens funn om at det er etablert et godt
formelt rammeverk for & sikre tilstrekkelig intern
kontroll og forebygging av misligheter, og at
Forsvarsdepartementet og Forsvarsstaben har en
tett og aktiv styring og oppfelging av virksom-
heten for & sikre forsvarlig forvaltning. Forsvars-
departementet deler Riksrevisjonens generelle
vurdering av disse forholdene.

Forsvarsdepartementet viser for ovrig til flere
tiltak som Forsvaret har iverksatt eller er i ferd
med & iverksette innen intern kontroll. Departe-
mentet pdpeker at det gjennom Forsvarssjefens
kampanjeplan for forbedret forvaltning 2010 ble
gitt oppdrag om 4 sikre at det er etablert doku-
menterbare systemer og rutiner for intern kontroll
ved Forsvarets driftsenheter. Videre har Forsvars-
staben 1 2010 utviklet veilederen Forsvarets
praktisering av intern kontroll. Departementet
opplyser at Forsvarsstaben i 2011 vil besgke
samtlige driftsenheter i Forsvaret (DIF-er) for a
folge opp arbeidet med implementeringen av
intern kontroll i organisasjonen.

Forsvarsdepartementet ser det generelt som en
sentral del av sin rolle & gi de nedvendige retnings-
linjer og foringer til etatene. Forsvarsdeparte-
mentet forholder seg til forsvarssjefen som etats-
sjef og virksomhetsleder, og krav og oppdrag
stilles til ham og hans stab. Departementet ser det
som en forutsetning for effektiv og relevant
styring at forsvarssjefen sikrer nodvendig imple-
mentering internt 1 etaten. Forsvarsdepartementet
folger opp at oppdragene implementeres. I den
grad departementet ikke er tilfreds med Forsvarets
maloppnaelse, tas dette opp blant annet i styrings-
dialogen med forsvarssjefen.

Forsvarsdepartementet gir uttrykk for at det ser
positivt pa at Forsvaret har et hoyt ambisjonsniva
nar det gjelder forsvarlig forvaltning.

3.1 Svakheter ved risikostyring og mangelfull
kvalitet pa intern kontroll

Okonomireglementet stiller krav om risikostyring.
Prinsippet om risikostyring er ogsa nedfelt

gjennom Forsvarets direktiv for virksomhets- og
gkonomistyring (DIVQ). Vurdering av palitelig
regnskapsrapportering, gkonomiforvaltning og
overholdelse av lover og regler skal ifelge direk-
tivet inngd som en del av risikovurderingene.
Undersokelsen viser vesentlige svakheter knyttet
til risikostyring. Det framgér av sperreunder-
sokelsen at om lag halvparten av avdelingene
ikke har utarbeidet skriftlige risikovurderinger.
Blant avdelingene som har skriftlige risiko-
vurderinger, sier fire av ti sjefer med budsjett-

og resultatansvar (BRA-sjefer) i sperreunder-
sokelsen at disse ikke omfatter palitelig regn-
skapsrapportering, ekonomiforvaltning og
overholdelse av lover og regler. Kun et fatall
avdelinger har dokumenterte vurderinger for
mislighetsrisiko. Ingen av avdelingene pd BRA-
nivd som har vert besekt 1 forbindelse med
revisjonen, har lagt dokumenterte risikovur-
deringer til grunn for avdelingens interne
kontroll. Dette gjelder ogsa avdelinger med hoy
mislighetsrisiko pga. stor anskaffelsesvirksomhet
eller at avdelingen har store materiellressurser. P4
bakgrunn av svakhetene knyttet til risikostyring
er det 1 undersokelsen papekt at det er grunn til &
stille spersmal om de kontrolltiltakene avdeling-
ene iverksetter, er effektive og de mest relevante
sett i forhold til risikobildet.

Avdelingenes kontroller tar i stor grad utgangs-
punkt i en standard sjekkliste for intern kontroll,
utgitt av Forsvarsstaben i 2005. Undersokelsen
viser at de fleste avdelinger foretar en manedlig
gjennomgang av avdelingens interne kontroll,
med utgangspunkt i enten Forsvarsstabens
standard sjekkliste eller en tilpasset versjon av
denne. Undersokelsen viser imidlertid at kvali-
teten pé kontrollen ved den enkelte avdeling har
vert mangelfull, blant annet nar det gjelder
rammeavtaler, materiellforvaltning og kontroll
med om regelverk og rutiner for anskaffelser
folges. Eksempler pa mangelfull kvalitet er
avdelinger der det ikke foretas stikkprove-
kontroller av anskaffelser eller kontroll av om
anskaffelser skjer i regi av FLO i trdd med
gjeldende retningslinjer.

Undersokelsen viser ogsa mangler knyttet til
dokumentasjon av intern kontroll, slik det er krav
om i bestemmelsene om gkonomistyring i staten.
Halvparten av avdelingene som er besokt i
forbindelse med revisjonen, mangler skriftlige
rutinebeskrivelser for hvordan intern kontroll skal
uteves eller dokumenteres. En gjennomgang av
sjekklister og annen relevant dokumentasjon ved
de besokte avdelingene viser dessuten at det i



liten grad framgar hvilke kontrollhandlinger som
er foretatt, hvilke funn som er gjort, og hvilke
eventuelle tiltak som er iverksatt der avvik og
svakheter er avdekket.

3.2 Brudd pa regelverk og svakheter i intern
kontroll med hensyn til anskaffelser

I henhold til bestemmelser om gkonomistyring i
staten skal virksomheten etablere systemer og
rutiner som sikrer at anskaffelser av varer og
tjenester skjer pa en effektiv og forsvarlig méte.
Undersekelsen omfatter en gjennomgang av 98
anskaffelser, og viser brudd pa regelverk ved flere
av disse. Det er ogsa avdekket svakheter ved sys-
temene for intern kontroll pa anskaffelsesomradet.

Brudd pa regelverk ved anskaffelser

For en vesentlig del av anskaffelsene som er
gjennomgatt, mangler nedvendig dokumentasjon.
Kravet i regelverket om at det skal foreligge
anskaffelsesprotokoll, er ikke fulgt for 39 av de
66 anskaffelsene over kr 100 000 eksklusiv mer-
verdiavgift som er gjennomgatt. Anskaffelses-
regelverket for Forsvaret legger videre til grunn
at anskaffelsesmyndighetene ma begrunne unntak
fra kravet om konkurranse og angi hvorfor kravet
om konkurranse fravikes. Undersokelsen viser at
60 av 98 av de gjennomgatte anskaffelsene er
foretatt som direktekjop uten konkurranse, og at
det foreligger tilfredsstillende dokumentasjon og
begrunnelse for ni av disse. Det er i undersegkelsen
stilt spersmal om Forsvaret har etablert tilstrekke-
lige rutiner for & sikre at regelverkets krav til
dokumentasjon etterleves. I undersekelsen er det
videre papekt at det er grunn til & stille spersmal
om flere av direktekjopene skulle ha vart kon-
kurranseutsatt.

Ifolge direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret
skal anskaffelser over kr 100 000 eksklusiv mer-
verdiavgift foretas gjennom FLO (Forsvarets
logistikkorganisasjon). Undersekelsen viser
imidlertid at FLO ikke er benyttet i 21 av de 43
gjennomgatte anskaffelsene der FLO skulle ha
foretatt anskaffelsen. FLO stab bekrefter i intervju
at Forsvarets avdelinger i noen tilfeller vil matte
gjennomfore anskaffelser over kr 100 000 selv
pga. kapasitetsmangel i FLO. P& bakgrunn av at
sa mange anskaffelser foretas utenfor FLO, er det
1 undersekelsen anfort at det kan stilles sparsmaél
om Forsvaret i tilstrekkelig grad sikrer at personell
som foretar anskaffelser, har nedvendig merkantil
kompetanse.

Forsvarsdepartementet viser i svarbrevet til at
kravet om at anskaffelser skal skje gjennom FLO,
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er fastsatt i forsvarssjefens direktiv for materiell-
forvaltning i Forsvaret. Departementet framholder
dette kravet som et eksempel pa selvpalagte
foringer internt i Forsvaret. Forsvarsdepartementet
papeker at det for departementet er avgjerende at
anskaffelser utfores pa en korrekt méate, ikke
hvilken avdeling som er utferende enhet.

Undersgkelsen viser ett brudd pa bestemmelsen 1
anskaffelsesregelverk for Forsvaret om at perso-
nell som har vart ansatt i forsvarssektoren de
siste to dr, ikke skal benyttes 1 kontakt med for-
svarssektoren. Dette gjelder et selskap der en
tidligere forsvarsansatt er sentral pa bade eier-

og ledelsessiden. Undersokelsen omfatter tre
anskaffelser fra denne leveranderen. Anskaffelsene
er ikke gjennomfort etter regelverket, i og med at
de er direkte kjop som ikke er tilfredsstillende
dokumentert og begrunnet. Det kan dermed ikke
verifiseres at anskaffelsen er basert pa at det mest
konkurransedyktige tilbudet er valgt.

Svakheter ved fakturakontroll og mottak av
varer og tjenester

Undersekelsen viser eksempler pd manglende
fakturakontroll, jf. kravene til attestasjonskontroll
som folger av bestemmelsene om gkonomistyring
i staten. Det er innenfor kjereskoleopplaeringen i
Forsvaret avdekket bilag med s mangelfulle
opplysninger at det ikke er mulig a kontrollere at
fakturabelopet er korrekt. For eksempel mangler
opplysninger om hvilke elever det faktureres for,
og hvilken opplaering som er gitt. I mote med
den aktuelle avdelingen framgar det videre at
avdelingen ikke har foretatt kontroll av om
fakturaene samsvarer med den kjereopplaeringen
som faktisk har funnet sted. Ekstern tjenesteyter
har dessuten fakturert for sveert lange arbeidsdager
(opptil 19 timer) og -uker uten at det er stilt spors-
mal ved dette fra Forsvarets side. Den aktuelle
avdelingen kan heller ikke forklare bakgrunnen
for at det faktureres for sa lange arbeidsdager.

I henhold til bestemmelser om gkonomistyring i
staten skal virksomheten ha rutiner for kontroll
av at mottatte varer er i henhold til bestilling,
pakkseddel eller annen relevant dokumentasjon,
og for hvilke tiltak som skal settes i verk dersom
det er avvik. I sperreundersekelsen svarer seks av
ti virksomhetskontrollere at det ikke er utarbeidet
skriftlige rutiner for hvordan varemottak skal
foretas, eller at de ikke vet om det er utarbeidet
slike rutinebeskrivelser. Blant dem som har rutine-
beskrivelser, er det kun to tredeler som svarer at
disse i stor grad blir fulgt. Det er i undersgkelsen
papekt at svakheter knyttet til intern kontroll i



forbindelse med mottak av varer og tjenester
skaper risiko for mangelfulle leveranser, feil-
fakturering og overfakturering fra leveranderers
side. Det er derfor i undersokelsen anfort at det

er grunn til & stille spersmél om den interne
kontrollen relatert til fakturakontroll og mottak av
varer og tjenester er tilstrekkelig til & forebygge
og avdekke feil og misligheter.

Forsvarsdepartementet viser pa dette punktet i sitt
svarbrev til at det finnes palagte sentrale rutiner,
og departementet framholder at avdelingene som
et minimum ma vare kjent med og forholde seg
til disse.

Svakheter knyttet til ansvarsforhold
Bestemmelser om gkonomistyring i staten legger
til grunn at bestilling av varer og tjenester skal
bekreftes av tilsatt som har budsjettdisponerings-
myndighet, og det skal ogsa foretas attestasjons-
kontroll. Disse kravene er ogsa lagt til grunn i
Forsvarets regnskapssystem SAP, der det er
definert en hovedprosess som angir prosedyre for
blant annet utarbeidelse av innkjepsordre og
anvisning. Gjennom virksomhetsplanen for 2010
satte Forsvaret som mal at hovedprosessen skulle
folges i 55 prosent av alle innkjep ved utgangen
av 2010. Hovedprosessen ble for hele 2010 fulgt i
28 prosent av anskaffelsene, og for ménedene
november og desember 2010 1 henholdsvis 35 og
23 prosent av anskaffelsene. Forsvaret ligger
dermed vesentlig under fastsatte maltall. Ogsa
belopsmessig er avviket fra hovedprosessen
omfattende: Det utgjor i sum ca. 10 mrd. kroner.
Avviket fra hovedprosess gjelder forst og fremst
for driftsanskaffelser, der anskaffelsene hvor
hovedprosessen ikke ble fulgt, utgjorde vel 9 mrd.
kroner.

Hovedprosessen gir sporbarhet pa den méaten at en
bestilling, som utferes 1 henhold til prosedyren,
ma vaere godkjent for den kan iverksettes. For 66
av de 98 anskaffelsene som er gjennomgatt 1
forbindelse med undersekelsen, mangler doku-
mentasjon pa beslutningen om at anskaffelsen
skal gjennomfores. Dette skyldes at hovedprosess
ikke folges, og at beslutning om anskaffelse heller
ikke er dokumentert pd annen mate. Ifolge
bestemmelser om ekonomistyring i staten skal
den som har budsjettdisponeringsmyndighet,
foreta kontroll for bestilling gjennomfores.

I tillegg til svakheter som er knyttet til doku-
mentasjon, eker manglende bruk av hoved-
prosessen ogsé risikoen for at personell uten rett
myndighet foretar anskaffelser og dermed inngér

forpliktelser pa vegne av Forsvaret. Det er i
undersekelsen stilt sparsmal om Forsvaret i
tilstrekkelig grad realiserer det potensialet for
god intern kontroll som ligger innebygget i SAP-
systemet.

Forsvarsdepartementet gir i sitt svar uttrykk for at
avvik fra hovedprosess er et svart viktig for-
bedringsomrade.

Mangler knyttet til forvaltningen av
rammeavtaler

Det framgér av St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om
okonomisk styring i Forsvaret, jf. Innst. S. nr. 176
(2005-2006), at palegg om bruk av rammeavtaler
ved anskaffelser er presisert innenfor Forsvaret og
folges opp 1 organisasjonen. Undersgkelsen viser
at lojalitet til rammeavtaler er en vesentlig
utfordring.

Det er ogsa svakheter ved egenkontrollen av
bruken av rammeavtaler. I sperreundersekelsen
opplyser 25 prosent av virksomhetskontrollerne
at kontroller av hvorvidt rammeavtaler benyttes,
foretas sjeldnere enn hver méined, og ni prosent
vet ikke hvor ofte det foretas kontroller ved egen
avdeling. Flere av intervjuene viser ogsa at det
enten ikke foretas kontroller av bruk av ramme-
avtaler, eller at kvaliteten pd kontrollen er utilfreds-
stillende pga. mangelfull oversikt over hvilke
rammeavtaler som finnes, og hvilke produkter

de omfatter. P4 bakgrunn av rammeavtalenes
okonomiske vesentlighet, utfordringene knyttet
til lojalitet til rammeavtalene og de paviste svak-
hetene ved egenkontrollen, er det 1 undersgkelsen
framholdt at det kan stilles spersmal om ansvaret
for 4 gjennomfere egenkontroll av bruk av ramme-
avtalene ivaretas pa en tilfredsstillende maéte.

For a sikre effektiv og korrekt bruk av ramme-
avtalene er mange av rammeavtalene tilgjengelige
via Forsvarets innkjepsportal. Undersokelsen
viser at om lag halvparten av virksomhets-
kontrollerne og dem som foretar anskaffelser,
vurderer innkjepsportalen som lite brukervennlig,
og mange viser til at det er enklere a ta kontakt
med leverandoeren via telefon eller e-post. Dette
oker risikoen for at avdelingene anskaffer
produkter som ikke er omfattet av rammeavtalen.
Slike anskaffelser vil da i realiteten vaere direkte
anskaffelser uten konkurranse. Undersokelsen
viser videre at det i Forsvaret er etablert en opp-
fatning om at prisene som framgar av portalen,
ikke er oppdatert. Flere avdelinger uttaler 1 inter-
vju at de derfor ikke bruker prisene i portalen
som et kontrollgrunnlag, men 1 stedet legger
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prisen som leveranderen krever, til grunn.
Driftsanskaffelsesavdelingen framholder i
intervju at dette innebarer risiko for systematisk
prisglidning fra leveranderenes side. Det er i
undersokelsen stilt spersmél om bdde manglende
bruk av innkjepsportalen og manglende bruk av
kontrollgrunnlag inneberer risiko for at ramme-
avtaleleveranderer systematisk kan komme til &
overfakturere Forsvaret.

Mangler knyttet til habilitetsvurderinger
Forvaltningsloven § 6-10, etiske retningslinjer for
statstjenesten, punkt 4.1, og forskrift om offentlige
anskaffelser § 3-7 legger til grunn krav om
habilitet. Habilitet blant personell som foretar
anskaffelser, er en nedvendig forutsetning for &
sikre at det mest konkurransedyktige tilbudet blir
valgt. Sperreundersokelsen viser at om lag 70
prosent av virksomhetskontrollerne og dem som
foretar anskaffelser, svarer nei eller vet ikke pa
spersmal om det foretas regelmessige habilitets-
vurderinger i avdelingen. Intervjuene i avdelinger
pa BRA-niva bekrefter at det 1 liten grad foretas
systematiske samtaler eller vurderinger av
habilitet. Undersekelsen viser imidlertid at
sentrale anskaffelsesmiljoer i FLO har betydelig
oppmerksomhet rundt habilitet. FLO har i tillegg
satt i gang en prosess for a utarbeide et frivillig
habilitetsregister som skal omfatte hele FLO. Pa
bakgrunn av Forsvarets betydelige anskaffelses-
virksomhet er det i undersekelsen likevel stilt
spersmal om Forsvaret — utenfor de sentrale
anskaffelsesmiljoene i FLO — har etablert systemer
og rutiner som sikrer at habilitetsproblematikken
ivaretas pa en tilfredsstillende mate.

Svak kontroll av leverandgrer for
driftsanskaffelser

Forsvarets regnskapsadministrasjon (FRA) ved-
likeholder Forsvarets leveranderregister. FRA
gjiennomferer kontroll av opplysninger som er
nedvendige for a sikre korrekt betaling, men det
foretas ikke merkantile vurderinger av leveran-
dorene. Nar det gjelder rammeavtaler, viser drifts-
anskaffelsesavdelingen i FLO i intervju til at
avdelingen pga. ressurssituasjonen ikke foretar
rutinemessige kontroller av hvordan leveranderer
oppfyller inngétte rammeavtaler. Avdelingene som
er intervjuet pA BRA-niva, foretar i liten grad
kontroller av leveranderer utover lopende bilags-
kontroll og kontroll med hovedbok, og flere
avdelinger forklarer dette med at de forventer at
nedvendige kontroller foretas av FRA eller FLO.
Det okonomiske omfanget av driftsanskaffelsene
er betydelig. I undersokelsen er det derfor papekt
at det kan stilles spersmal om Forsvaret i storre
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grad — ut fra vurderinger av vesentlighet og risiko
knyttet til ulike leveranderer — ber foreta kon-
troller for & kunne avdekke leveranderer som det
kan veere knyttet mislighetsrisiko til.

Innenfor investeringsvirksomheten er kontrollen
tettere, gjennom leverandervurderinger, kostnads-
kontroll og kontraktsoppfelging foretatt av
kontraktsrevisjonskontoret i FLO. Kontrakts-
revisjonskontoret skal foreta kostnadskontroll
ved alle eneleverandersituasjoner, og ogsd 1 andre
situasjoner, etter foresporsel fra divisjonene.
Kontraktsrevisjonskontoret opplyser imidlertid at
det pga. ubesatte stillingshjemler ikke alltid er
ressurser til & foreta kontroll av leveranderene
som forutsatt. Det foretas i liten grad kontroller
ndr leveransen er under 4-5 mill. kroner. Det er 1
undersokelsen anfort at det kan vaere grunn til &
stille spersmal om omfanget av kontrollen er til-
strekkelig til & forebygge og avdekke misligheter.

Svakheter ved egenkontroll av
anskaffelsesvirksomheten lokalt

Bestemmelser om gkonomistyring i staten slar
fast at virksomhetens ledelse skal etablere rutiner
for etterkontroll, eksempelvis ved gjennomfering
av nedvendig budsjettoppfelging og kontroll
basert pa stikkprever. Gjennomferte kontroll-
aktiviteter skal veere dokumentert. Undersgkelsen
viser at de fleste avdelingene foretar egen-
kontroller av anskaffelser, for eksempel ved at
virksomhetskontroller gjennomgar hovedbok
eller foretar stikkprover. Undersgkelsen viser
imidlertid svakheter ved dokumentasjon av og
kvaliteten pa kontrollene. Med unntak av én
avdeling er det ingen som har dokumentert
gjennomforte kontrollhandlinger. Tre av de
besokte avdelingene foretar ikke stikkpreove-
kontroller av anskaffelser. Undersgkelsen viser
videre at bruk av hovedprosess — som har stor
betydning for forsvarlig forvaltning 1 forbindelse
med anskaffelser — i varierende grad kontrolleres
1 avdelingene. Det er i undersokelsen papekt at de
nevnte forhold samt de funn som er gjort i gjen-
nomgangen av anskaffelser, gir grunn til a stille
spersmal om Forsvarets egenkontroll pa anskaf-
felsesomradet er tilstrekkelig.

3.3 Svakheter i intern kontroll med hensyn til

materiellforvaltning

I henhold til direktiv for materiellforvaltning i

Forsvaret skal enhver som har materiellansvar,
gjennomfore palagte og nadvendige materiell-
kontrolltiltak, for blant annet & sikre at behold-
ninger er i overensstemmelse med fastsatte og

regnskapsforte mengder. Forsvaret har innfort



SAP som materiellregnskapssystem fra 1. juni
2008. Riksrevisjonen har tidligere, 1 Dokument 1
(2009-2010), konstatert at det oppsto en rekke
problemer under og etter innferingen av ekono-
miprosjektet FIF 2.0, og pekt pé usikkerhet rundt
materiellbeholdninger og den kontrollen Forsvaret
har pa disse.

Undersgkelsen viser at det fremdeles er utfor-
dringer knyttet til materiellforvaltningen. En
gjennomgang av rapporter fra FLOs materiell-
forvaltningskontroller viser at 14 av 16 avdelinger
ikke har materiellet registrert pa en tilfreds-
tillende mate i SAP. Som éarsak til mangler ved
materiellregnskapet, viser flere avdelinger til
kapasitetsproblemer i FLO, og bade FLO stab og
Forsvarsstaben bekrefter at det er mangel pa
materiellregnskapsferere. Det er 1 undersokelsen
stilt spersmal om Forsvarsstaben ivaretar sitt
overordnede ansvar for at regnskapsfering av
materiell blir gitt tilstrekkelig prioritet.

Forsvarsdepartementet ga 1 2010 Forsvaret 1
oppdrag a ferdigstille arbeidet med a etablere et
fullstendig materiellregnskap 1 SAP snarest
mulig, og senest innen 31. desember 2010.
Forsvarsdepartementet opplyser i sitt svar at
Forsvarsstaben i resultat- og kontrollrapport nr. 3
for 2010 rapporterer at Forsvaret ikke har lykkes
med 4 oppna fullstendig materiellregnskap i SAP
innen utgangen av 2010. Departementet er per
mars 2011 i dialog med Forsvarsstaben om nar
fullstendig materiellregnskap i SAP kan forventes
oppnadd.

Undersekelsen viser ogsa svakheter ved avdelin-
genes egenkontroll av materiellforvaltningen.

11 av 16 avdelinger mangler dekkende egen-
kontrollplaner og tilfredsstillende egenkontroll av
materiell. Videre har flere avdelinger i intervju
papekt at kvaliteten pa egenkontrollen som er
gjennomfert, er varierende pga. mangelfullt telle-
grunnlag. 8 av 11 avdelinger som er intervjuet,
kan ikke basere tellinger av materiell utelukkende
pa oversikter fra SAP, men mé ogsa bruke lokale
lister. Pa grunnlag av mangler knyttet til gjen-
nomforing av egenkontroll samt svakheter 1
kvaliteten pa tellegrunnlaget ved flere avdelinger,
er det i undersokelsen stilt sparsmél om det er
etablert en intern kontroll som er tilstrekkelig for
a sikre oversikt og kontroll over materiell, og
gjennom dette forebygge misligheter. Under-
sokelsen viser ogsa svakheter ved egenkontrollen
av lett omsettelig og attraktivt ikke regnskaps-
pliktig materiell. Det er 1 undersekelsen stilt
spersmal om risikoen for misligheter i form av

tyveri av lett omsettelig materiell er handtert pd
en tilfredsstillende mate.

3.4 Holdninger, etikk og ledelse
Forsvarsdepartementet har utarbeidet etiske
grunnregler for forsvarssektoren, etiske retnings-
linjer for neringslivskontakt samt handlingsplan
for holdninger, etikk og ledelse. Sperre-
underseokelsen viser at det er mangelfull kjenn-
skap til de ovennevnte dokumentene nedover i
organisasjonen. P& spersmal om dokumentene er
kjent, svarer et klart flertall av sjefene med bud-
sjett- og resultatansvar (BRA-sjefene) at de 1 stor
grad er kjent med dokumentene. Blant virksom-
hetskontrollere og personell som foretar anskaf-
felser, er derimot kjennskapen til dokumentene til
dels mangelfull. Undersokelsen viser ogsa at
BRA-sjefene svarer at det er et hayere fokus pa
holdninger, etikk og ledelse, enn det virksomhets-
kontrollere og de som foretar anskaffelser, opp-
lever. Det er i underseokelsen stilt sparsmél om
innholdet i de styrende dokumentene pa dette
omradet 1 tilstrekkelig grad er implementert 1
organisasjonen.

3.5 Sentrale forhold som kan forklare mangler
ved den interne kontrollen

[ undersekelsen er folgende forhold framholdt som
sentrale for & forklare de avdekkede manglene ved
den interne kontrollen:

Ledelsesinvolvering og oppfelging
Virksomhetens ledelse har ifelge bestemmelser
om gkonomistyring i staten ansvaret for & pase at
den interne kontrollen er tilpasset risiko og
vesentlighet, at den fungerer pa en tilfreds-
stillende méte, og at den kan dokumenteres.

Undersekelsen viser at avdelinger i Forsvaret i
varierende grad kontrolleres og folges opp fra
overordnet niva. [ sperreundersegkelsen svarer én
av tre virksomhetskontrollere at de ikke far noen
formell tilbakemelding fra overordnet nivéd pd
hvordan den interne kontrollen uteves. I tillegg
svarer elleve prosent av virksomhetskontrollerne
"vet ikke" pa spersmal om hvordan tilbake-
melding gis. At kontroll og oppfelging varierer,
bekreftes ogsa gjennom intervjuene. Mens noen
avdelinger jevnlig folges opp gjennom forvalt-
ningskontroller og krav om 4 sende inn utfylte
sjekklister for intern kontroll, legges det overfor
andre avdelinger i stor grad opp til delegering av
ansvar for at intern kontroll gjennomfores pa en
tilfredsstillende méte. Riksrevisjonen har tidli-
gere, 1 Dokument 1 (2010-2011), avdekket
omfattende svikt i den interne kontrollen ved
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Forsvarets sanitet (FSAN), uten at dette tidligere
var blitt avdekket gjennom oppfelging fra over-
ordnet niva. Tilsvarende gjelder for en enhet i
Luftforsvaret, der det er avdekket vesentlige
brudd pé anskaffelsesregelverket. Pa bakgrunn av
dette, samt ovennevnte resultater fra intervju- og
sperreundersakelse, er det i undersegkelsen stilt
spersmal om oppfelgingen av underliggende
avdelinger i Forsvaret er tilstrekkelig. Det er i
undersokelsen anfort at det ogsa kan stilles
spersmdl om Forsvarsstaben 1 storre grad ber
kommunisere tydeligere forventninger til inn-
holdet i DIF-nivéets oppfelging av underliggende
avdelinger pd BRA-niva.

Intervjuene i avdelinger pA BRA-niva viser svak-
heter ved ledelsesinvolveringen lokalt ved enkelte
avdelinger, men ogsé eksempler pd at aktiv
involvering fra ledelsen virker positivt inn pa
forsvarlig forvaltning. To avdelinger kan for
eksempel vise til en positiv utvikling i bruk av
hovedprosessen i SAP som folge av aktiv opp-
folging fra ledelsen pa dette omradet. P4 denne
bakgrunn framholdes det i undersgkelsen at
ledelsesoppfolging er en viktig forutsetning for &
sikre god kvalitet pd den interne kontrollen.

Brukernes opplevelse av systemenes
hensiktsmessighet

Forsvarets forvaltningssystem SAP er et sentralt
verktoy for & sikre forsvarlig forvaltning, og
systemet har innebygget tiltak som skal sikre god
intern kontroll. Undersekelsen viser imidlertid at
mange brukere vurderer flere systemer og rutiner
som kompliserte & bruke eller ikke vurderer de
som hensiktsmessige og dekkende, sett ut fra
egen avdelings behov. Innenfor materiellforvalt-
ningen bruker for eksempel mange avdelinger
egne tilleggssystemer fordi SAP ikke oppleves
som tilstrekkelig for a sikre oversikt over
avdelingens materiell. Videre viser undersokelsen
at mange avdelinger anser hovedprosessen i SAP i
forbindelse med anskaffelser som for tidkrevende,
og derfor i stor grad etterregistrerer innkjops-
ordren nar fakturaen er mottatt, da dette oppfattes
som enklere. At etablerte prosedyrer fravikes, far
imidlertid konsekvenser for mélet om 4 sikre god
intern kontroll.

Kompetanse

Kompetanse er en nedvendig forutsetning for at
etablerte systemer skal kunne brukes riktig.
Utfordringer med & sikre tilstrekkelig forvaltnings-
kompetanse generelt var et av hovedfunnene fra
generalinspektoren for Herens forvaltningskon-
troll for 2010. A inneha tilstrekkelig kompetanse
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til & sikre god intern kontroll er ogsé trukket fram
som en utfordring 1 intervjuer, bade pa DIF-niva
og av Forsvarsstaben og Forsvarsdepartementet.

Undersokelsen viser svakheter nér det gjelder
kompetanse péd anskaffelsesomradet. Blant annet
er det gjennom undersgkelsen pévist at avdelinger
1 flere tilfeller foretar anskaffelser selv, i stedet for
a benytte merkantil kompetanse i FLO. To
avdelinger viser i intervju til at avdelingene ikke
er forutsatt & vaere profesjonelle innkjopere, og at
manglende bruk av FLO har fort til brudd pé
anskaffelsesregelverket. Ogsa innen materiell-
forvaltning er kompetanse trukket fram som en
utfordring, bade i intervjuer og i FLOs materiell-
forvaltningskontroller. Dette gjelder bade i den
enkelte avdeling og 1 form av tilstrekkelig tilgang
pa materiellregnskapsforere i FLO. Ogsé general-
inspektoren for Haeren papeker i forbindelse med
forvaltningskontrollen for 2010 at Haeren har
vesentlige utfordringer innen materiellforvaltnings-
kompetanse pa alle niva i virksomheten. Dette
skaper utfordringer for god materiellkontroll.

Tillitskultur

Undersekelsen viser at flere avdelinger trekker
fram god kjennskap til eget personell og tillit til
hverandre som forklaring pa at det ikke foretas
systematiske vurderinger av habilitet. Ogsa
manglende dokumentasjon av interne prosesser
knyttet til bestilling og varemottak ved flere
avdelinger begrunnes pa samme maéte. En avde-
ling sier det slik: "Néar personellet er tilsatt, er
systemet i stor grad basert pa tillit. Tillit internt er
en grunnleggende forutsetning [for 4] fungere 1
militeere oppdrag. Tillit ligger ogsa til grunn for
innretningen pa den interne kontroll og rutiner for
a sikre forsvarlig forvaltning." To avdelinger pa
BRA-niva har ogsa trukket fram tillit til den
enkelte arbeidstaker i organisasjonen som arsak
til at avdelingene ikke har sett behov for & foreta
risikovurderinger med hensyn til misligheter.

3.6 Forsvarsbygg

Riksrevisjonen har i Dokument 1 (2010-2011)
papekt svak intern kontroll i Forsvarsbygg.
Forsvarsbygg har etter dette iverksatt flere tiltak
for & styrke intern kontroll i etaten. Blant annet
har Forsvarsbygg innfert en standard sjekkliste
for intern kontroll for alle forretningsomrader
med manedlig rapportering til konsernledelsen.
Ogsa ressursmessig er arbeidet med intern
kontroll styrket, blant annet gjennom personell
som skal foreta kvalitetssikring av alle anskaffelser.
Tiltakene har ikke virket tilstrekkelig lenge til at
det i denne revisjonen har vart grunnlag for &



vurdere om de har hatt ensket effekt. Riks-
revisjonen vil komme tilbake til forhold relatert
til intern kontroll 1 Forsvarsbygg i forbindelse
med den arlige revisjon.

4 Riksrevisjonens bemerkninger

Lov om Riksrevisjonen § 9 fjerde ledd slér fast at
Riksrevisjonen gjennom revisjonen skal bidra til
a forebygge og avdekke misligheter og feil. En
god intern kontroll er en forutsetning for at en
virksombhet i tilstrekkelig grad skal ha evne til &
forebygge og avdekke misligheter. En god intern
kontroll 1 Forsvaret er derfor vesentlig for effektiv
forebygging og avdekking av misligheter i
Forsvaret.

Undersokelsen viser at Forsvarsdepartementet og
Forsvaret har etablert et godt formelt rammeverk
for 4 sikre tilstrekkelig intern kontroll og fore-
bygging av misligheter. Selv om det formelle
rammeverket er etablert, viser undersgkelsen
imidlertid at dette pa flere vesentlige omréder er
mangelfullt implementert 1 Forsvaret.

Forsvarsdepartementet framholder i sitt svarbrev
at det er forsvarssjefen som skal sikre nedvendig
implementering av intern kontroll internt i etaten.
Riksrevisjonen sier seg enig i dette, men vil sam-
tidig understreke Forsvarsdepartementets ansvar
for at Forsvaret far en bedre intern kontroll slik at
misligheter og feil kan forebygges og avdekkes
mer effektivt. Riksrevisjonen ber derfor Forsvars-
departementet redegjore for hvordan departe-
mentet 1 sin etatsstyring vil folge opp de paviste
svakhetene 1 implementeringen av intern kontroll
1 Forsvaret.

Riksrevisjonen vil i denne sammenheng blant
annet peke pa at god intern kontroll skal vere
risikobasert, og at risikovurderinger derfor vil
veere nodvendig for & sikre at kontrolltiltakene
som avdelingene iverksetter, er effektive.

Riksrevisjonen har videre i sine undersokelser
gjentatte ganger avdekket brudd pa lover og
regler for anskaffelser. Riksrevisjonen ser alvorlig
pa at det ogsd i denne undersokelsen er avdekket
vesentlige brudd, blant annet nar det gjelder krav
om tilfredsstillende dokumentasjon eller begrun-
nelse for hvorfor anskaffelser er foretatt som
direktekjop uten konkurranse. Riksrevisjonen vil
i denne sammenheng papeke at etterlevelse av
anskaffelsesregelverket er et viktig tiltak for a
forebygge misligheter.

Undersokelsen viser ogsé svakheter ved systemene
for intern kontroll relatert til Forsvarets anskaf-
felsesvirksomhet. Riksrevisjonen vil peke pa at
svakhetene skaper risiko for mangelfulle
leveranser, feilfakturering og overfakturering fra
leveranderers side. Etter Riksrevisjonens syn er
det derfor nedvendig & iverksette tiltak for a styrke
kontrollen pa dette omradet. Riksrevisjonen vil
videre vise til undersekelsens funn om at hoved-
prosessen for innkjep i forvaltningssystemet SAP
12010 ikke ble fulgt i 72 prosent av innkjepene.
Dette utgjor 1 sum ca. 10 mrd. kroner. For & sikre
forsvarlig intern kontroll i1 forbindelse med
anskaffelser er det etter Riksrevisjonens syn ned-
vendig & oppné en vesentlig ekning i bruken av
hovedprosess.

Habilitet blant personell som foretar anskaffelser,
er en nadvendig forutsetning for a sikre at det
mest konkurransedyktige tilbudet blir valgt.
Riksrevisjonen vurderer det som uheldig at det

— utenfor de sentrale anskaffelsesmiljeene i FLO —
i liten grad foretas systematiske samtaler eller
vurderinger av habilitet.

Undersgkelsen viser svakheter knyttet til forvalt-
ning av rammeavtaler. Lojalitet til rammeavtaler
er en erkjent utfordring, men likevel er kontrollen
med bruken av rammeavtalene mangelfull.
Kontroll av at rammeavtaleleveranderer fakturerer
riktig pris, er heller ikke tilfredsstillende. Dette
inneberer risiko for at rammeavtaleleveranderer
systematisk kan komme til & overfakturere For-
svaret. P4 bakgrunn av rammeavtalenes betyde-
lige okonomiske omfang vil Riksrevisjonen
understreke betydningen av god kontroll av
lojalitet til rammeavtaler og av at rammeavtale-
produkter leveres til riktig pris.

Riksrevisjonen har bade tidligere og gjennom
denne undersgkelsen pévist svakheter ved
materiellforvaltningen 1 Forsvaret. Mange
avdelinger har ikke materiellet registrert pa en
tilfredsstillende méte i forvaltningssystemet SAP.
Riksrevisjonen ber Forsvarsdepartementet i sin
redegjorelse ogséd beskrive hvordan svakhetene
ved materiellforvaltningen vil bli fulgt opp.

Undersekelsen viser at det er en utfordring for
Forsvaret a inneha tilstrekkelig kompetanse til &
sikre forsvarlig forvaltning i1 virksomheten. Det er
gjennom undersekelsen pavist at avdelinger i flere
tilfeller foretar anskaffelser selv, 1 stedet for &
benytte merkantil kompetanse i FLO. En vesentlig
arsak til dette er manglende kapasitet 1 FLO til

a bistd med anskaffelser. FLO mangler ogsa
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tilstrekkelig materiellregnskapsforere til & sikre et
oppdatert materiellregnskap. Riksrevisjonen vil
peke pa at tilstrekkelig tilgang pa merkantil
kompetanse og materiellforvaltningskompetanse
er avgjorende for & sikre forsvarlig forvaltning.

De péviste svakhetene gir samlet sett et bilde av
at Forsvaret ikke 1 tilstrekkelig grad utnytter
potensialet som ligger i god intern kontroll. Riks-
revisjonen vil papeke at dette svekker Forsvarets
evne til & forebygge og avdekke misligheter og
feil.

5 Forsvarsdepartementets svar

Saken har vert forelagt Forsvarsdepartementet,
og statsraden har i brev av 6. mai 2011 svart:

"Innledning

Jeg viser til brev fra Riksrevisjonen datert 14. april
2011 vedrerende Riksrevisjonens undersgkelse av
intern kontroll i forsvarssektoren, samt tidligere
korrespondanse om samme sak.

Riksrevisjonen har foretatt en omfattende under-
sokelse av intern kontroll 1 forsvarssektoren, med
vekt pé forebygging av misligheter. Et godt
system for intern kontroll er en avgjerende forut-
setning for forsvarlig gjennomfering av virksom-
heten, og jeg er glad for at undersekelsen viser at
Forsvarsdepartementet og Forsvaret har lykkes i a
etablere et tydelig formelt rammeverk for & sikre
tilstrekkelig intern kontroll og forebygging av
misligheter.

Som det fremgar av Forsvarsdepartementets svar
til Riksrevisjonen, datert 25. mars 2011, er
departementet kjent med at Forsvaret har betyde-
lige utfordringer nar det gjelder den praktiske
implementeringen av intern kontroll. Forsvaret
er en stor organisasjon, og har de senere ar veert
preget av omfattende omstilling. Forsvarssjefens
fokus pa forsvarlig forvaltning og intern kontroll
har vert og er derfor viktig for & sikre prioritet og
ledelsesforankring for dette viktige arbeidet pa
alle nivaer 1 organisasjonen.

Forsvarlig forvaltning — herunder intern kontroll
—er et av hovedmalene i forsvarssektorens
strategiske malbilde, og er derved et hovedtema i
styringsdialogen mellom Forsvarsdepartementet
og Forsvaret. Jeg er derfor glad for at Riks-
revisjonen konkluderer med at bade Forsvars-
departementet og Forsvarsstaben har en tett og
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aktiv styring og oppfelging for a sikre forsvarlig
forvaltning i virksomheten.

Implementering av Intern kontroll
Forsvarsdepartementet folger opp implemente-
ringen av internkontrollen gjennom iverksettings-
brev (IVB), presiseringer, endringer og tillegg

til IVB, samt gjennom tiltak basert pa status-
rapporteringer fra etatene. Status for arbeidet
rapporteres i resultat- og kontrollrapportene.

Pé serskilt utvalgte omrader gjennomfores det
hyppigere rapportering. Rapportering pa tiltaks-
liste for ekonomistyring og forsvarlig forvaltning
(TOFF) er et eksempel pa en slik hyppigere
rapportering fra Forsvaret.

Som et tiltak for ytterligere & folge opp imple-
menteringen av intern kontroll besluttet Forsvars-
departementet 1 etatsstyringsmetet 31. mars 2011,
og pa bakgrunn av dialog med Forsvarsstaben,

a innfere styringsparameteren Andel drifts-
anskaffelser som folger hovedprosess i SAP.
Forsvarsdepartementet har ogsé bedt om at frem-
driften i arbeidet med intern kontroll tilknyttet
forebygging av misligheter innarbeides 1 TOFF.
Forsvarsdepartementet vil pase at nye nedvendige
tiltak tilknyttet intern kontroll innarbeides i til-
takslisten, evt. folges opp gjennom egne oppdrag.

Forsvarsdepartementet har innfert risikostyring
som en integrert del av styringen av forsvars-
sektoren. Forsvarssjefen er i [IVB for 2011 palagt
a serge for at risikostyring iverksettes og gjen-
nomferes innenfor alle ansvarsomradene til
budsjett- og resultatansvarlige sjefer i Forsvaret.

I resultat- og kontrollrapportene rapporterer ogsé
Forsvaret pé risiko og risikoreduserende tiltak.
Dette gjores som en integrert del av rapporteringen
pa mal, styringsparametere og tiltak.

Forsvarsdepartementet har ogsé utviklet et strategi-
dokument for internrevisjon i forsvarssektoren
2010-2013. Strategien skal bidra til sektorens
arbeid med styrket oppfelging av risikostyring

og intern kontroll.

Det er iverksatt et omfattende program i 2011 for
forbedring av Forsvarets praktisering av intern
kontroll, samt mal-, resultat- og risikostyring.
Forsvarsstaben besgker samtlige driftsenheter 1
Forsvaret, for & gi konkret veiledning og stette

til ledelsen av driftsenhetene i arbeidet med &
sikre tilfredsstillende styring og kontroll. Fore-
bygging og avdekking av misligheter inngar som
et sentralt ledd i dette arbeidet. Det er utarbeidet
et praktisk veiledningsmateriale for forebygging



og avdekking av misligheter. Forsvarsdeparte-
mentet folger opp status og fremdrift i arbeidet
gjennom etatsstyringen.

Anskaffelser

Riksrevisjonen har avdekket brudd pa lover og
regler for anskaffelser. Funnene relaterer seg til
manglende dokumentasjon eller begrunnelse for
hvorfor anskaffelser er foretatt som direktekjop
uten konkurranse, manglende lojalitet til ramme-
avtaler og manglende habilitetsvurderinger. Jeg
er enig med Riksrevisjonen i at etterlevelse av
anskaffelsesregelverket er et viktig tiltak for a
forebygge misligheter, og at dette ma ses i lys av
det overordnede kravet til intern kontroll.

For 4 sikre effektiv utnyttelse av forsvarssektorens
midler er det viktig at anskaffelser konkurranse-
utsettes nar anskaffelsesregelverket krever dette,
at inngétte rammeavtaler benyttes lojalt og at
gjeldende innkjepsrutiner folges slik disse er
definert i foreliggende bestemmelser. Et godt
system for intern kontroll er med pa a bygge opp
under dette.

Videre er det en grunnleggende forutsetning at
de som foretar anskaffelsene, er habile i sine
avgjerelser nar de skal finne frem til det for
forsvarssektoren mest fordelaktige tilbudet.
Habilitetsreglene knytter seg til saksbehandlingen
1 forvaltningen, og skal blant annet sikre at all-
mennheten har tillit til at det blir truffet korrekte
avgjorelser. Den enkelte tjenestemann skal selv
avgjere om han er habil til 4 treffe en avgjorelse.
I denne sammenheng vil jeg vise til forsvars-
sektorens reviderte handlingsplan for holdninger,
etikk og ledelse som blant annet har som sentralt
siktemdl at samtlige medarbeidere i forsvars-
sektoren skal vaere klar over hvilke forventninger
som stilles innenfor disse omradene. Jeg er opp-
tatt av at den enkelte tjenestemann kjenner til de
krav som stilles og selv vurderer sin habilitet nar
avgjorelser skal foretas.

Materiellforvaltningen i Forsvaret

Det er i 2010 gjennomfert en rekke tiltak knyttet
til materiellforvaltningen 1 Forsvaret. Imidlertid
er det fremdeles utfordringer med a fa pa plass et
sentralt og fullstendig materiellregnskap i SAP.
Departementet ga Forsvaret i oppdrag a etablere
et sentralt materiellregnskap i lopet av 2010.
Forsvaret har rapportert at denne malsettingen
ikke ble nadd. Denne situasjonen er jeg ikke
tilfreds med. Forsvaret har nylig gjennomfort en
analyse av virksomhetsstyringen med tanke pa
snarlige forbedringstiltak, et arbeid som ogsa

omfattet materiellforvaltningen. Forsvarsdeparte-
mentet vil folge opp dette arbeidet i styrings-
dialogen med Forsvaret.

Kompetanse

Jeg er enig med Riksrevisjonen i at tilstrekkelig
tilgang pd merkantil kompetanse og materiell-
forvaltningskompetanse er avgjerende for & sikre
forsvarlig forvaltning. Det er avgjerende at
anskaffelser foretas av personell som har kompe-
tanse pd omradet, for & minimere risikoen for at
brudd pa anskaffelsesregelverket inntreffer.

Ogsa fagpersonellet som bruker Forsvarets
forvaltningssystem som verktey, ma ha riktig

og tilstrekkelig kompetanse. For a sikre dette ma
spesielt nakkelpersonell beholdes i sine stillinger
over tid. Forsvaret har rapportert at det arbeides
konkret med tiltak for 4 fa til forbedringer pé
dette omradet. Jeg har forhdpninger til at disse
tiltakene vil ha effekt, ogsa pa kort sikt.

Holdninger, etikk og ledelse

Riksrevisjonen refererer i sine undersokelser til
mangelfull kjennskap til arbeidet med holdninger,
etikk og ledelse. Jeg vil understreke at det etiske
og holdningsmessige aspektet ved virksomheten
har hey prioritet i Forsvaret. I den forbindelse er
det verdt & merke seg hvordan Forsvaret har tatt
tak i holdningsdimensjonen bade lokalt og sentralt,
og innenfor de ulike sidene ved virksomheten.
Dette synliggjores blant annet gjennom styrende
dokumenter, temasamlinger og i utdanningen.
Forsvarsstaben papeker for evrig at mange av de
som ikke kjenner til betegnelsen “holdning, etikk
og ledelse”, vil vaere kjent med temaet under
andre betegnelser. For eksempel har Haeren brukt
“respekt, ansvar, mot” i implementeringen av sitt
etikkprogram.

Forsvarssektorens reviderte handlingsplan for
holdninger, etikk og ledelse (HEL) omfatter en
rekke satsingsomrader og tiltak. Blant disse er et
e-leringsprogram innenfor HEL som ble over-
levert Forsvaret 1 2010. Det er et mél at alle
ansatte skal giennomfore denne e-leeringen.
Videre fullferes 1 2011 et arbeid med & etablere
lokale HEL-handlingsplaner for samtlige
avdelinger 1 Forsvaret, og det skal etableres et
etisk rad for hele forsvarssektoren.

Utfordringen innenfor HEL-omradet ligger
primeert i & holde et kontinuerlig og langsiktig
fokus, spesielt fra ledelsesnivaet. Videre stilles
det krav til at ledere evner & integrere og etter-
sporre etiske og holdningsmessige perspektiver
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i den daglige virksomheten. Riksrevisjonen
karakteriserer Forsvaret som preget av en tillits-
kultur” som kan komme i veien for nedvendig
intern kontroll. Tillit er helt avgjerende i losning
av mange av forsvarssektorens krevende opp-
gaver, men tillit md vare basert pa tydelig regel-
verk, etisk bevissthet, god ledelse og en arbeids-
kultur hvor forsvarlig forvaltning star i sentrum
for den daglige virksomheten.

Avslutning

Riksrevisjonens undersgkelse av intern kontroll i
forsvarssektoren bekrefter en rekke av de funn
som tidligere er gjort ved gjennomganger internt
i sektoren. Jeg har tiltro til at de tiltak som er
iverksatt, vil bidra til en forbedret lokal intern
kontroll, og Forsvarsdepartementet vil falge opp
utviklingen 1 etatsstyringen. Ogsa oppfelgingen
av Strategidokument for internrevisjon i forsvars-
sektoren 2010—2013 vil kunne bidra til en bedre
forankret, lokal intern kontroll.

Det fremgér av departementets tidligere refererte
svar til Riksrevisjonen at Forsvaret har lagt ned et
betydelig arbeid for & styrke Forsvarets interne
kontroll, og at Forsvarsstaben i 2011 vil besoke
samtlige driftsenheter i Forsvaret for & folge opp
arbeidet med implementeringen av intern kontroll
1 organisasjonen. Som en del av Forsvarsstabens
besoksvirksomhet legges det vekt pé intern
kontroll knyttet til forebygging og avdekking av
misligheter. Jeg anser dette arbeidet & vere et
vesentlig bidrag for & styrke Forsvarets etter-
levelse av det sentrale rammeverket.

Jeg registrerer Riksrevisjonens konklusjon om at
forsvarssektoren har lykkes 1 a etablere et godt
rammeverk for & sikre tilstrekkelig intern kontroll
og forebygge misligheter. Hovedutfordringen er
a sikre konsekvent etterlevelse av det etablerte
regelverket innenfor alle deler av Forsvarets
organisasjon. Forbedret kompetanse fremstar
som en nekkelfaktor for & lykkes med dette.
Forsvarsdepartementet vurderer Forsvarets drifts-
anskaffelser og materiellforvaltning som gjen-
staende hovedutfordringer nar det gjelder for-
svarlig forvaltning og intern kontroll. Departe-
mentet vil derfor folge opp disse omradene
serskilt i tiden som kommer."
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6 Riksrevisjonens uttalelse

En god intern kontroll er en forutsetning for at
en virksombhet i tilstrekkelig grad skal ha evne
til & forebygge og avdekke misligheter. Selv om
Forsvarsdepartementet og Forsvaret har lykkes 1
a etablere et tydelig formelt rammeverk for &
sikre tilstrekkelig intern kontroll, gjenstar
betydelige utfordringer nar det gjelder den
praktiske implementeringen.

Forsvarsdepartementet viser i sitt svar til at
departementet i etatsstyringen har iverksatt flere
nye tiltak for & forbedre implementeringen av
intern kontroll i Forsvaret. Riksrevisjonen ser
positivt pd disse tiltakene, og forutsetter at For-
svarsdepartementet giennom etatsstyringen folger
opp status og framdrift i arbeidet.

Forsvarsdepartementet sier seg videre enig i at
etterlevelse av anskaffelsesregelverket er et
viktig tiltak for a forebygge misligheter.
Forsvarsdepartementet framholder Forsvarets
driftsanskaffelser og materiellforvaltning som
gjenstdende hovedutfordringer nar det gjelder
forsvarlig forvaltning og intern kontroll. Riks-
revisjonen slutter seg til dette, og vil i den arlige
revisjonen folge opp at et sentralt materiell-
regnskap blir etablert, og at anskaffelsesregel-
verket etterleves.

Naér det gjelder de paviste svakhetene ved system-
ene for intern kontroll relatert til Forsvarets
anskaffelsesvirksombhet, vil Riksrevisjonen serlig
peke pa manglende maloppnaelse nar det gjelder
bruken av hovedprosessen for innkjep 1 forvalt-
ningssystemet SAP. Med tanke pa de betydelige
midlene som er brukt pa anskaffelse av forvalt-
ningssystemet SAP, forutsetter Riksrevisjonen at
Forsvaret benytter det potensialet for god intern
kontroll som ligger 1 systemet. Dette inneberer at
det ma oppnds en betydelig okning i bruken av
hovedprosessen. Riksrevisjonen merker seg at
Forsvarsdepartementet har innfort en styrings-
parameter om bruken av hovedprosess i SAP.

Undersokelsen viser for gvrig svakheter nér det
gjelder ledelsesoppfolging, bade fra general-
inspektornivaet og fra den enkelte budsjett- og
resultatansvarlige sjef. Undersekelsen viser ogsa
at det mangler tilstrekkelig tilgang pé blant annet
merkantil kompetanse og materiellforvaltnings-
kompetanse. Riksrevisjonen merker seg at
Forsvarsdepartementet trekker fram bade
ledelsesforankring, holdninger, etikk og til-
strekkelig kompetanse som nekkelfaktorer for &



sikre god intern kontroll. Riksrevisjonen forut- Saken sendes Stortinget.
setter at det legges vekt pa disse nekkelfaktorene

i arbeidet med & styrke den interne kontrollen i

Forsvaret.

Vedtatt i Riksrevisjonens mete 25. mai 2011

Jorgen Kosmo Arve Loennum

Annelise Hoegh Per Jordal

Bjorg Selas
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Forkortelser og forklaringer

ARF:
Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren

BRA-sjef:

Budsjett- og resultatansvarlig sjef. Det kalles
budsjett- og resultatansvar nér sjef er ansvarlig
overfor sine overordnede for at oppdrag blir
gjennomfort, resultatkrav innfridd og budsjett
overholdt. DIF-sjefen (se nedenfor) er alltid
BRA-sjef og kan ha én eller flere undergitte
BRA-sjefer. Undergitte BRA-sjefer kan vaere pa
nivd 3, men kan ogsd ha delegert myndighet til
BRA-sjefer pa underliggende nivéer, dvs. niva 4
og 5.

COSO:

COSO er en forkortelse for The Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission, en arbeidsgruppe som bestér av fem
organisasjoner som har engasjert seg i a struktu-
rere hvordan organisasjoner kan etablere egnede
effektive styrings- og kontrollstrukturer. I 1992
publiserte COSO et rammeverk for intern
kontroll. I 2004 utga COSO "Enterprise Risk
Management — Integrated Framework". COSOs
rammeverk for intern kontroll foreld i norsk
utgave i 1996 (se referanselisten).

DAA:
Driftsanskaffelsesavdelingen i FLO (se nedenfor)

DIF-sjef:

Sjef for driftsenhet i Forsvaret. Forsvaret har en
intern organisering hvor nivaet under etats-
ledelsen benevnes driftsenhet (DIF). DIF-sjefene
er underlagt enten forsvarssjefen direkte eller sjef
Forsvarsstaben. DIF-nivaet omtales ogsa som
nivé 2. Blant DIF-sjefene er generalinspektorene
og sjef for FLO.

DIVO:
Direktiv for virksomhets- og ekonomistyring.

FKL:
Forsvarets kompetansesenter for logistikk og
operativ stotte.

FLO:
Forsvarets logistikkorganisasjon.
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FRA:
Forsvarets regnskapsadministrasjon.

FSAN:
Forsvarets sanitet.

FAR:
Forsvarssjefens arsrapport.

HEL:

Handlingsplan for holdninger, etikk og ledelse.
Handlingsplanen omfatter forsvarssektoren, og
ble lagt fram 1 2006 av Forsvarsdepartementet.
Ny revidert handlingsplan for perioden 2009-2012
ble lansert i 2009.

Hovedprosess:

Prosedyre for gjennomfering av innkjep i SAP
(se under). Det opprettes en innkjepsordre i SAP
av en person som har en rolle i SAP for & opprette
dette. Den som har budsjettdisponeringsmyndighet,
anviser innkjopet, og bestillingen sendes til
leveranderen. Nar varen mottas, ma det registreres
1 SAP at varemottaket er foretatt. FRA mottar
fakturaen, skanner den og knytter den opp mot
innkjepsordren. Dersom fakturaen er i samsvar
med innkjepsordren, sendes fakturaen til bok-
foring og regnskapsforing for den blir utbetalt.
Ved avvik ma FRA eller den bestillende
avdelingen foreta korrigeringer.

Konsernkontroller:

DIF-sjefer har ansvar for a ha en kontroller-
funksjon som fungerer tilfredsstillende dersom
sjefen for driftsenheten er gitt ansvar for et
budsjettkapittel. Konsernkontrolleren skal vare
DIF-sjefens radgiver og fagperson innenfor
virksomhets- og ekonomistyring. Videre skal
konsernkontrolleren monitorere at DIF-sjefen har
oversikt og kontroll over sitt ansvarsomrade med
hensyn til struktur, personell, skonomi, materiell,
EBA (dvs. eiendom, bygg og anlegg), miljo,
HMS og sikkerhet.

LOL:
Luftoperativt inspektorat.
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Materiellforvaltningskontroll:

FLO gjennomfoerer pd oppdrag fra forsvarssjefen
materiellforvaltningskontroller i Forsvarets
avdelinger som omfattes av direktiv for materiell-
forvaltning 1 Forsvaret. Hensikten med & foreta
kontroll av materiellforvaltningen er & pase at
brukende og forsynende avdelinger forvalter sitt
materiell i henhold til forvaltningsdirektiver og
bestemmelser, samt at nodvendige ressurser og
kompetanse for & gjore dette er til stede.

RKR:

Resultat- og kontrollrapport. Dette er den tertial-
vise rapporteringen fra Forsvaret til Forsvars-
departementet. I forkant av RKR 1, 2 og 3
rapporterer DIF-nivéet til Forsvarsstaben, mens
BRA-sjefene pa nivéd 3 rapporterer til sin DIF.

SAP:

[T-applikasjon som ligger til grunn for Forsvarets
felles integrerte forvaltningssystem (FIF). SAP
benyttes blant annet som regnskapssystem og til
anskaffelser og materiellforvaltning.

Sjekkliste intern kontroll:

Avdelinger i Forsvaret skal foreta en manedlig
gjennomgang av intern kontroll. Forsvarsstaben
utarbeidet i 2005 en sjekkliste for gjennomfering
av en ménedlig intern kontroll. Mange avdelinger
1 Forsvaret bruker Forsvarsstabens sjekkliste,
andre har utarbeidet egne sjekklister.

TOFF:

Tiltaksliste ekonomi og forsvarlig forvaltning,
etablert av Forsvarsdepartementet i 2004.
Inkluderer tiltak knyttet til malet om forsvarlig
forvaltning.

Virksomhetskontroller:

BRA-sjefer er palagt & ha en virksomhets-
kontrollerfunksjon 1 avdelingen. Denne funksjonen
skal utgjere minst 50 prosent av en stilling.
Virksomhetskontrolleren skal vaere sjefens
radgiver og fagperson innenfor virksomhets-

og okonomistyring. Videre skal virksomhets-
kontrolleren monitorere at BRA-sjefen har
oversikt og kontroll over sitt ansvarsomrade, med
hensyn til struktur, personell, skonomi, materiell,
EBA, miljo, HMS og sikkerhet.

Visitasjonsprotokoll:

I henhold til direktiv for materiellforvaltning i
Forsvaret skal enhver DIF ha en paginert og
innbundet visitasjonsprotokoll med vedleggs-
perm. I visitasjonsprotokollen skal alle former for
egne og overordnede meonstringer, inspeksjoner,
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regnskapskontroller og kontrolltellinger som
uteves ved vedkommende enhet/avdeling, fores.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

I forbindelse med behandlingen av lov om Riks-
revisjonen (riksrevisjonsloven) papekte kontroll-
og konstitusjonskomiteen at Riksrevisjonen har
en viktig rolle 1 kampen mot misligheter og kor-
rupsjon.' I lovens § 9 fjerde ledd star det at Riks-
revisjonen gjennom revisjonen skal bidra til &
forebygge og avdekke misligheter og feil.

Intern kontroll skal gi rimelig sikkerhet for
maloppndelse, blant annet nér det gjelder over-
holdelse av lover og regler.> At en virksomhet har
etablert en god intern kontroll, er dermed sentralt
for & sikre virksomhetens evne til & forebygge og
avdekke misligheter. Risikostyring og intern
kontroll er en prosess som er integrert i mal- og
resultatstyringen,® og prinsippet om mal- og
resultatstyring er forankret i bevilgningsregle-
mentet § 9.4

For 2011 er det bevilget 39,2 mrd. kroner til for-
svarssektoren, herunder 9,4 mrd. kroner til kapit-
tel 1760 Nyanskaffelser av materiell og nybygg
og nyanlegg.’ Forsvaret foretok eksterne driftsan-
skaffelser for ca. 10 mrd. kroner i 2009 og 2010.°
Forsvaret har en betydelig anskaffelsesvirksomhet
og forvalter store mengder materiell. En god
intern kontroll er derfor vesentlig for 4 kunne
forebygge og avdekke misligheter effektivt.

Gjennom tidligere revisjoner av forsvarssektorens
regnskap er det avdekket feil og mangler knyttet

til bdde materiellforvaltningen og etterlevelsen av
anskaffelsesregelverket, jf. Dokument 1 for drene

1) Innst. O. nr. 54 (2003-2004), Innstilling fra kontroll- og konstitusjons-
komiteen om lov om Riksrevisjonen, punkt 2.2.1.

2)  Jf. Intern kontroll — et integrert rammeverk. COSO-rapporten (1996),
Norsk Bankrevisorforening / Cappelen Akademisk Forlag, s. 4 og 46.
Se fotnote 13 for forklaring pa hva COSO er.

3)  Jf. Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyrin-
gen (2005), Senter for statlig gkonomistyring, 8. desember 2005, s. 5.

4)  Det framgér av bevilgningsreglementet § 9 at de resultater som siktes
oppnadd, skal beskrives. Det skal ogsé gis opplysninger om oppnadde
resultater for siste regnskapsar, sammen med annen regnskapsinforma-
sjon av betydning for vurdering av bevilgningsforslagene for neste
budsjettar.

5)  Tallet inkluderer overgangen fra nettobudsjettering til bruttobudsjet-
tering av Forsvarsbyggs virksomhet, som medferer en parallell gkning
av utgifts- og inntektssiden pa forsvarsbudsjettet med totalt 3,4 mrd.
kroner i 2011, jf. Prop. 1 S (2010-2011) Forsvarsdepartementet, s. 42.

6)  Revisjon av anskaffelsesvirksomheten i Forsvaret (2010), Forsvars-
departementets internrevisjon, 25. august 2010, s. 4, og opplysninger
fra Forsvarsstaben, jf. punkt 4.4.4.
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2007-20097. Regnskapene for 2004 og 2005 ble
ikke godkjent av Riksrevisjonen.?

1.2 Neermere om forsvarssektoren

Forsvarsdepartementet har ansvaret for overordnet
styring og kontroll med forsvarssektoren, som er
organisert med fire etater: Forsvaret, Forsvars-
bygg, Forsvarets forskningsinstitutt og Nasjonal
sikkerhetsmyndighet.’ Figur 1 pa neste side viser
hvordan forsvarssektoren er organisert.

Forsvaret har en intern organisering der sjefene
som er pa nivaet under forsvarssjefen, er under-
lagt enten forsvarssjefen direkte eller sjef
Forsvarsstaben. Sjefer pa dette nivéaet er i instruks
gitt myndighet og ansvar som sjefer for driftsen-
heter i Forsvaret (DIF) med tilherende budsjett-
og resultatansvar, jf. Forsvarets direktiv for
virksomhets- og ekonomistyring (DIVQ), punkt
5.2.2. DIF-sjefer er sjefer pa niva 2 (dvs. nivaet
under forsvarssjefen) og omfatter blant annet
generalinspekterene og sjefen for Forsvarets
logistikkorganisasjon (FLO). I denne under-
sokelsen blir driftsenhetene omtalt som DIF-er.

En sjef med budsjett- og resultatansvar (BRA-
sjef) er en undergitt sjef som er ansvarlig overfor
sin overordnede for at oppdrag blir gjennomfort,
resultatkrav innfridd og budsjett overholdt.
Virksomheten skal gjennomfores innenfor
gjeldende lover, avtaler og regelverk, jf. DIVQ,
punkt 5.7. Det finnes BRA-sjefer pa flere nivaer i
Forsvaret: niva 3, 4 og 5.1° Disse avdelingene blir
1 denne undersgkelsen omtalt som BRA-er.

Forsvarssjefen er den overste fagmyndigheten 1
Forsvaret. Forsvarssjefen delegerer sin myndighet
til undergitte sjefer gjennom instruks. Fag-
myndighet er 1 Forsvaret definert slik:

"Myndighet til & initiere, godkjenne, beslutte,
utgi regelverk, sertifisere, autorisere og

7)  Dokument nr. 1 (2008-2009), Dokument 1 (2009-2010) og
Dokument 1 (2010-2011).

8)  Dokument nr. 1 (2005-2006) og Dokument nr. 1 (2006-2007).

9)  Forsvarets forskningsinstitutt og Nasjonal sikkerhetsmyndighet inngar
ikke i undersgkelsen, jf. punkt 1.5.

10) BRA-sjef pa niva 3 er direkte underlagt DIF-sjef. BRA-sjef pa niva 4 er
underlagt BRA-sjef pa niva 3. | tillegg er DIF-sjefer ogsa gitt ansvar og
myndighet som budsjett- og resultatansvarlig sjef, jf. DIVQ, punkt 5.2.2.
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Figur 1 Organisering av forsvarssektoren

Forsvarsdepartementet (FO)

Statsrad

Departementsrad

Avdelinger

Forsvarets materielltilsyn

rapporterer direkte til forsvarssjefen

Generalinspektoren for Heeren
Generalinspektgren for Luftforsvaret

Generalinspektoren for Sjoforsvaret

Generalinspektoren for Heimevernet

Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO)

Forsvarets operative hovedkvarter (FOH)

Forsvarets sanitet (FSAN)

Etterretningstjenesten

Forsvarets informasjonsinfrastruktur (INI)

Forsvarets hagskole (FHS)

Kilde: Forsvarsstaben

kontrollere faglige forhold innen et tildelt
ansvarsomrade. Fagmyndighetens virksomhet
skal koordineres med andre berorte fagmyndig-
heter og sjefer." Jf. DIVQ, punkt 5.8.2.1.

Sjef FLO ivaretar pd vegne av forsvarssjefen
fagmyndighetsrollen innenfor logistikk. FLOs
hovedoppgaver er & ivareta eierskapsforvaltningen
av Forsvarets materiell, prosessforvaltning og
logistikkberedskap. Videre skal FLO framskaffe
materiellkapasiteter gjennom investerings-
prosjekter, gjennomfore driftsanskaffelser og
levere vedlikeholds-, forsynings- og radgivnings-
tjenester. FLO ble omorganisert 1. mai 2010.
Etter omorganiseringen er FLO organisert i sju
divisjoner: Landkapasiteter, Maritime kapasiteter,
Luftkapasiteter, IK T-kapasiteter, Felleskapasite-
ter, Vedlikehold og Forsyning. I tillegg til FLO
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Forsvarssjefens direkte underlagte sjefer —

Forsvarssjefens
internrevisjon

Forsvarsstaben (FST)

Etatens direkte underlagte sjefer —
rapporterer direkte til sjef Forsvarsstaben

Forsvarets regnskapsadministrasjon (FRA)
Forsvarets lennsadministrasjon (FLA)
Vernepliktsverket (VPV)

Forsvarets sikkerhetsavdeling (FSA)
Forsvarets personelltjenester (FPT)
LOS-programmet

Forsvarets mediesenter (FMS)

Forsvarets forum (F)

Feltprestkorpset

Forsvarets avdeling for kultur og tradisjon

stab stottes sjef FLO av en dedikert investerings-
stab.!!

Forsvarsbygg ble etablert i januar 2002 som en
forvaltningsbedrift underlagt Forsvarsdeparte-
mentet. Forsvarsbygg har ansvaret for forsvars-
sektorens samlede eiendomsmasse og bygger,
drifter og selger eiendom for Forsvaret. Forsvars-
byggs virksomhet er inndelt i seks forretnings-
omrader. Blant disse er Forsvarsbygg Utvikling,
som gjennomferer byggeprosjekter, Forsvarsbygg
Utleie, som forvalter og leier ut eiendom, og
Skifte Eiendom, som avhender militere eiendom-
mer.!2

11) Jf. Prop. 1 S (2010-2011) Forsvarsdepartementet, s. 70.
12) Jf. Forsvarsbyggs internettsider, 9. februar 2011, http://www.forsvars-
bygg.no/newsread/news.asp?N=5128.
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1.3 Naermere om intern kontroll og
mislighetsbegrepet

I det internasjonalt anerkjente rammeverket
COSOZ" er intern kontroll definert som en prosess
som er iscenesatt og gjennomfort av de ansatte i
en virksomhet og utformet for a na fastsatte mal-
settinger. Definisjonen er vid og inkluderer alle
sider ved det 4 styre en virksomhet, men den gjor
det likevel mulig & fokusere pa enkeltmalsettinger.
Intern kontroll bestar av fem innbyrdes relaterte
komponenter som reflekterer maten ledelsen
styrer virksomheten pd. Komponentene henger
sammen, og tjener som kriterier pd om systemet
er effektivt.'* De fem komponentene er:

* kontrollmilje

* risikovurdering

* kontrollaktiviteter

* informasjon og kommunikasjon

* overvaking'

Den interne kontrollen skal ifelge COSO gi
rimelig sikkerhet!® for méloppnaelse innen:
» malrettet og kostnadseffektiv drift

* palitelig ekstern regnskapsrapportering

» overholdelse av gjeldende lover og regler

De tre omradene omtales som atskilte, men over-
lappende, kategorier (Intern kontroll — et integrert
rammeverk 1996, s. 4 og 46).

De tre kategoriene for maloppnaelse som COSO
legger til grunn, samsvarer med reglement for
okonomistyring i staten, som slar fast at det kan
utledes tre kategorier malsettinger som virksom-
heten skal oppfylle:

13) COSO er en forkortelse for The Committee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Commission, en arbeidsgruppe som bestar av
fem organisasjoner som har engasjert seg i & strukturere hvordan
organisasjoner kan etablere egnede effektive styrings- og kontroll-
strukturer. De fem organisasjonene er American Institute of Certified
Public Accountants, American Accounting Association, The Institute of
Internal Auditors, Institute of Management Accountants og Financial
Executives Institute. | 1992 publiserte COSO et rammeverk for intern
kontroll som i dag ifglge Senter for statlig gkonomistyring trolig er det
mest aksepterte utgangspunktet som finnes internasjonalt for utvikling
av intern styring og kontroll. | 2004 utga COSO "Enterprise Risk
Management — Integrated Framework", som integrerer det opprinne-
lige rammeverket for COSO, men utvider perspektivet ved & utvikle
risikostyringsperspektivet. Jf. Risikostyring i staten — Handtering av
risiko i mal- og resultatstyringen (2005), s. 14.

14) Intern kontroll — et integrert rammeverk (1996), s. 13.

15) Jf. punkt 3.2.2, der det gis en forklaring pa hva de fem komponentene
omfatter.

16) COSO legger til grunn rimelig grad av sikkerhet. Det illustrerer det
faktum at et internt kontrollsystem ikke kan garantere at en virksomhets
malsettinger blir nadd, uansett hvor godt utformet det er. Dette
skyldes de iboende begrensningene som finnes i alle interne kontroll-
system, som blant annet omfatter menneskelige feil, ressursbegrens-
ninger og ngdvendigheten av & vurdere kostnadene ved kontrollen opp
mot den forventede nytten. Jf. Intern kontroll - et integrert rammeverk
(1996), s. 171.
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» mal og resultatkrav

* pélitelig regnskapsrapportering og ekonomi-
forvaltning

* overholdelse av lover og regler!’

Riksrevisjonen definerer mislighetsbegrepet som
"en fellesbetegnelse om handlinger som inne-
baerer uredelighet for & oppna en urettmessig
fordel for seg selv, virksomheten mv. eller andre.
Misligheter skilles fra feil ved at den under-
liggende handlingen er tilsiktet".'®

Riksrevisjonens mislighetsbegrep omfatter bade
straffbare og ikke straftfbare forhold, som brudd pé
etiske normer og regler.

1.4 Formal og problemstillinger

Malet med undersekelsen har vert & vurdere om
det ut fra Stortingets vedtak og forutsetninger er
iverksatt tilfredsstillende intern kontroll i for-
svarssektoren for & forebygge og avdekke mislig-
heter. For & vurdere om den interne kontrollen er
tilfredsstillende, belyser undersegkelsen om den
interne kontrollen er iverksatt i tilstrekkelig
omfang, og om den er av god kvalitet.

Undersokelsen er giennomfert med utgangspunkt
1 tre hovedproblemstillinger:

1 Thvilken grad legger forsvarssektoren
gjennom styring og oppfolging til rette for
effektiv forebygging og avdekking av mislig-
heter?

Problemstillingen belyser hvordan Forsvars-
departementet ivaretar sitt overordnede ansvar
for & sikre en tilfredsstillende intern kontroll 1
forsvarssektoren. Problemstillingen belyser
videre etatsledelsens styring og oppfelging,
overordnet nivds oppfelging av den enkelte
avdelingens interne kontroll, samt hvordan regel-
verk, handlingsplaner og etiske retningslinjer for
a forebygge og avdekke misligheter er imple-
mentert. Det legges vekt pa forsvarssektorens
kontrollmilje og hvordan virksomhetens interne
kontroll blir fulgt opp for 4 sikre at den fungerer
effektivt for & forebygge og avdekke misligheter.

17) Jf. Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyrin-
gen (2005), s. 5.

18)  Supplerende retningslinjer om forebygging og avdekking av misligheter
(2007), Riksrevisjonen, 21. juni 2007, s. 4.
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2 Thvilken grad utarbeider og anvender for-
svarssektoren risikovurderinger som omfatter
misligheter?

Problemstillingen belyser 1 hvilken grad det pa
ulike nivder 1 forsvarssektoren er utarbeidet
risikovurderinger som omfatter misligheter.
Gjennom problemstillingen er det ogsa undersokt
om etablerte kontrolltiltak bygger pa risiko-
vurderinger.

3 Thvilken grad sikrer forsvarssektoren gjennom
kontrolltiltak at regelverk og rutiner for & fore-
bygge og avdekke misligheter etterleves?

Gjennom denne problemstillingen legges det vekt
pa kontrolltiltakene som gjennomferes 1 virksom-
heten. Problemstillingen belyser hvilke systemer
som er etablert for & sikre at kontrolltiltak blir
utfort og dokumentert, og i hvilken grad det gjen-
nomfoeres kontroller for & avdekke og forebygge
regelbrudd og misligheter. Det blir lagt spesielt
vekt pa i hvilken grad det er etablert effektive
kontrolltiltak for & forebygge og avdekke mislig-
heter knyttet til anskaffelser og materiellforvalt-
ning. Problemstillingen omfatter ogsa sentrale
forhold som kan forklare de svakhetene som er
avdekket gjennom undersokelsen.

For problemstillingene er det lagt til grunn et
mislighetsperspektiv. Det innebarer at det er
aspektene ved den interne kontrollen som skal
bidra til & forebygge og avdekke misligheter som
inngar i undersekelsen. En god intern kontroll
skal imidlertid bidra til & redusere risikoen for
bade misligheter og feil. Tiltak som er iverksatt
for 4 forebygge og avdekke misligheter vil
dermed ogsa vere egnet til & forebygge og
avdekke feil. Selv om undersekelsen legger et
mislighetsperspektiv til grunn, bereres saledes
implisitt intern kontroll rettet mot risikoen for
feil.

1.5 Avgrensninger

Forsvaret foretok 1 2010 anskaffelser for om lag
16 mrd. kroner, og Forsvaret forvalter betydelige
materiellverdier. Ut fra en risiko- og vesentlighets-
vurdering er det i underseokelsen derfor lagt
spesiell vekt pa anskaffelser og materiellforvalt-
ning. En gjennomgang av et utvalg materiellin-
vesteringsprosjekter blir foretatt i forbindelse
med revisjonen av regnskapet for 2010 og
rapporteres eventuelt til Stortinget gjennom
Dokument 1 (2011-2012). Revisjon av konkrete
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materiellinvesteringsprosjekter inngar derfor ikke
1 denne undersokelsen. Imidlertid er enkelte
forhold knyttet til systemer og rutiner i gjennom-
foringen av materiellinvesteringsprosjekter belyst.

Undersokelsen omfatter i all hovedsak Forsvars-
departementet og Forsvaret. Sentrale tiltak knyttet
til den interne kontrollen som er iverksatt i
Forsvarsbygg det siste aret, er imidlertid ogsa
belyst, og det blir gjort kort rede for disse i punkt
4.7. Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) og
Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) er utelatt fra
undersekelsen etter en vurdering av risiko og
vesentlighet knyttet til materiellmengde og
anskaffelsesverdi i de to etatene.
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2 Metode

For & besvare de tre hovedproblemstillingene
undersokelsen omfatter, er det gjennomfort en
analyse av relevante dokumenter, en sperreunder-
sokelse, intervjuer og en gjennomgang av et
utvalg anskaffelser. Dokumentanalysen, sporre-
undersekelsen og intervjuene er knyttet til alle de
tre hovedproblemstillingene, mens gjennomgan-
gen av anskaffelsene kun gjelder for hoved-
problemstilling 3. Datainnsamlingen er gjennom-
fort i perioden februar 2010—februar 2011.

2.1 Intervjuer

Det er gjennomfert intervjuer med Forsvars-
departementet, Forsvarsstaben, FLO stab,
investeringsstaben 1 FLO, driftsanskaffelsesavde-
lingen i FLO, divisjon for landkapasiteter i FLO,
Sjeforsvarsstaben, Luftforsvarsstaben og elleve
avdelinger pd BRA-niva i Forsvaret. I Forsvars-
bygg er det gjennomfert intervjuer med Forsvars-
bygg Utvikling sentral stab, Forsvarsbygg
Utvikling Nord og Forsvarsbygg Utvikling Vest.
Det ble utarbeidet en intervjuguide til hvert av
intervjuene. Disse fikk informantene tilsendt for
intervjuet. Referatene fra intervjuene ble verifisert
av avdelingene som ble intervjuet.

2.2 Utvalg av avdelinger pa BRA-niva

Folgende avdelinger pdA BRA-niva i Forsvaret ble

besokt og intervjuet:

* Brigade Nord

 Telemark Bataljon

* Forsvarets kompetansesenter for logistikk og
operativ stotte (FKL)

* Oslo og Akershus Heimevernsdistrikt 02
(HV-02)

» Kysteskadren

* Marinens jegervapen

* Kystvaktskvadron Nord

* Forsvarets kompetansesenter for kommando og
kontroll informasjonssystemer (FK KKIS)

* 132 Luftving / Bode hovedflystasjon

* FLO forsyningsavdeling Trondelag

* FLO forsyningsavdeling Troms/Finnmark

Utvalget av de elleve BRA-ene er basert pa
vurderinger av risiko og vesentlighet. Omfanget
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av anskaffelser i avdelingene har spilt inn i disse
vurderingene. Det er ogsa lagt vekt pé at
avdelinger med betydelig operativ aktivitet skal
innga i undersekelsen. Videre er det lagt til grunn
at underseokelsen skal omfatte alle forsvarsgrener
og felleskapasiteter.

2.3 Dokumentanalyse

Sentrale dokumenter som er gjennomgatt for de

tre problemstillingene, er:

* utgitte retningslinjer og regelverk, iverksettings-
brev, virksomhetsplaner, handlingsplaner og
tiltaksplaner

* rapportering knyttet til resultat- og kontroll-
rapporter (RKR) og Forsvarets sjekkliste for
intern kontroll"

* rapporter fra ulike forvaltningskontroller
gjennomfort innen Forsvaret

Ved de elleve utvalgte BRA-ene ble det bedt om

dokumentasjon, dersom dette foreld, for folgende:

* lokale retningslinjer for hvordan intern kontroll

skal uteves og dokumenteres ved avdelingen

lokale retningslinjer for anskaffelser

* relevant rapportering til overordnet niva

* sjekkliste for intern kontroll

* visitasjonsprotokoll?

* habilitetsvurderinger

* risikovurderinger

* lokale handlingsplaner for holdninger, etikk og
ledelse

2.4 Sporreundersgkelse

Det er gjennomfort en sperreundersekelse blant
Forsvarets avdelinger pa niva 3, 4 og 5, herunder
forsyningsavdelingene i FLO Forsyning. Under-
sokelsen ble sendt til BRA-sjefer, virksomhets-
kontrollere og personell som foretar anskaffelser.

19) Forsvarets sjekkliste for intern kontroll ble utviklet i 2005, og opprinne-
lig etablert som et hjelpemiddel for nytilsatte virksomhetskontrollere,
jf. intervju med Forsvarsstaben. Forsvarets avdelinger bruker enten
denne standard sjekklisten eller en tilpasset utgave av den for den
manedlige gjennomferingen av kontrolltiltak ved avdelingen.

20) | henhold til forsvarssjefens direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret,
punkt 2.1.4, skal enhver DIF ha en paginert og innbundet visitasjons-
protokoll med perm for vedlegg. | visitasjonsprotokollen skal alle
former for egne og overordnede menstringer, inspeksjoner, regnskaps-
kontroller og kontrolltellinger som uteves ved vedkommende enhet/
avdeling, fares.
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Forsvarsstaben framskaffet navn pé aktuelle

respondenter. Sentrale temaer 1 sperreunder-

sokelsen var:

* utevelse og dokumentasjon av intern kontroll

* utevelse av rollen som virksomhetskontroller?!

* utarbeidelse og bruk av risikovurderinger

+ gjennomforing av og rutiner knyttet til
anskaffelser

» status for materiellregnskapet i SAP?? og
utfordringer knyttet til materiellforvaltningen

* handlingsplan for holdninger, etikk og ledelse

* overordnet nivds oppfelging av intern kontroll

Det ble sendt ut totalt 619 sperreskjemaer, og 69
BRA-sjefer, 85 virksomhetskontrollere og 260
tilsatte som foretar anskaffelser??, besvarte
sperreundersgkelsen. Det var dermed totalt 414
av respondentene som svarte, noe som gir en
svarprosent pa 67.

2.5 Gjennomgang av anskaffelser

Fra de elleve besokte BRA-ene er det foretatt en
analyse (substanskontroll) av 98 anskaffelser for &
vurdere om regelverket for anskaffelser er fulgt.
Anskaffelsene er regnskapsfort i de besokte
avdelingene og er foretatt av FLO, de besokte
avdelingene eller andre avdelinger i Forsvaret.
Utvalget av anskaffelser er basert pa en risiko-
analyse av regnskapstall. For & belyse risikoen for
svak intern kontroll og misligheter er dataanalyse-
verktoyet IDEA benyttet. Det er foretatt data-
analyse hovedsakelig for perioden juni 2008—
august 2009. For & framskaffe opplysninger om
leveranderer er ogsd eksterne dataregistre benyt-
tet, blant annet Bronneysundregistrene, arbeids-
giver- og arbeidstakerregisteret og folkeregisteret.
Sentrale momenter som ble undersokt for de
utvalgte anskaffelsene, var:
* bruk av FLO ved anskaffelser
* bruk av anskaffelsesprotokoll
 dokumentasjon av beslutning om at anskaffelser
skulle foretas
» dokumentasjon av begrunnelse for kjop uten
konkurranse
* avrop pa rammeavtaler

21) BRA-sjefer er palagt & inneha en virksomhetskontrollerfunksjon i
avdelingen. Denne funksjonen skal utgjere minst 50 prosent av en
stilling, og virksomhetskontrolleren skal innga i ledergruppen hos BRA-
sjef, jf. DIV, vedlegg A, punkt 2.2.

22) SAP er en IT-applikasjon som ligger til grunn for Forsvarets felles
integrerte forvaltningssystem (FIF). SAP benyttes blant annet som
regnskapssystem og til anskaffelser og materiellforvaltning.

23) Avdisse var det 77 prosent som foretok anskaffelser daglig eller
ukentlig, 17 prosent som foretok anskaffelser manedlig, og 6 prosent
som foretok anskaffelser sjeldnere enn manedlig.
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Videre er et utvalg av de 98 anskaffelsene under-
sokt ytterligere. I den forbindelse er det innhentet
enkelte bilag fra anskaffelser som ble foretatt i
2010. Sentrale momenter i denne gjennomgangen
var bilagskvalitet, fakturakontroll og anskaffelser
fra leveranderer som involverer tidligere ansatte 1
Forsvaret.

I tillegg til de 98 anskaffelsene fra de besokte
avdelingene er utvalgte rammeavtaler som inngas
av FLO, undersekt. Det er foretatt en revisjon av
utvalgte deler av anskaffelsesprosessen for tre
kontrakter for nye rammeavtaler og fire ramme-
avtaler som er forlenget (prolongert). Ogsé avrop
pa rammeavtaler er undersekt, gjennom sju bilag
fra én rammeavtaleleverander.
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3 Revisjonskriterier

I henhold til riksrevisjonsloven § 9 fjerde ledd
skal Riksrevisjonen gjennom revisjonen bidra til
a forebygge og avdekke misligheter og feil. At
virksomhetene har etablert tilfredsstillende intern
kontroll*4, er en nedvendig forutsetning for 4 at
de skal kunne forebygge og avdekke misligheter
effektivt. Dette innebarer at det 1 virksomhetene
skal foreligge systemer og rutiner for kontroll av
omrader der det er risiko for misligheter.

Krav til intern kontroll er nedfelt i reglement for
okonomistyring i staten (ekonomireglementet),
med tilherende bestemmelser. Senter for statlig
okonomistyring beskriver risikostyring og intern
kontroll som en prosess som er integrert i en
virksomhets mal- og resultatstyring for a gi
rimelig grad av sikkerhet for virksomhetens
oppndelse av sine malsettinger.?> Prinsippet om
maél- og resultatstyring er forankret i bevilgnings-
reglementet § 92°, og av gkonomireglementet kan
det utledes tre kategorier malsettinger som
virksomheten skal oppfylle gjennom mal- og
resultatstyringen:
* mél og resultatkrav
* pélitelig regnskapsrapportering og ekonomi-
forvaltning
* overholdelse av lover og regler?’

Tiltak for & forebygge og avdekke misligheter har
innvirkning pé de to sistnevnte kategoriene av
maélsettinger. For revisjonen er relevante krav fra
okonomireglementet lagt til grunn. Videre legger
undersegkelsen til grunn stortingsdokumenter og
relevante bestemmelser fra lov om offentlige
anskaffelser og forvaltningsloven. Ogsa etiske
retningslinjer for statstjenesten, etatsspesifikke
regler og faglige standarder, slik de er beskrevet 1
COSOs rammeverk for intern kontroll, er lagt til
grunn.

24)  Se punkt 1.3 for en naermere beskrivelse av definisjonen av begrepet
"intern kontroll".

25) Jf. Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyrin-
gen (2005), s. 5.

26) Det framgar av bevilgningsreglementet § 9 at de resultater som man
tar sikte pa a oppna, skal beskrives. Det skal ogsa gis opplysninger om
oppnadde resultater for siste regnskapsar sammen med annen regn-
skapsinformasjon som har betydning for vurderingen av bevilgningsfor-
slagene for neste budsjettar.

27) M. Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyrin-
gen (2005), s. 5.
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3.1 Forsvarsdepartementets ansvar for forsvarlig
intern kontroll

Ifolge bestemmelser om gkonomistyring 1 staten,
punkt 1.2, har departementet et overordnet ansvar
for at det gjennomferes kontroll med virksom-
heten, og at virksomheten har forsvarlig intern
kontroll. Videre skal departementet ha kompe-
tanse og interne systemer og rutiner, slik at
underliggende virksomheter kan foelges opp pa
forsvarlig vis. Disse skal vere tilpasset risiko og
vesentlighet.

3.2 Krav til intern kontroll i den enkelte
virksomhet

3.2.1 Krav til intern kontroll nedfelt gjennom

regelverk

Ifolge reglement for konomistyring i staten § 14

skal alle virksomheter etablere systemer og

rutiner som har innebygget intern kontroll, for

blant annet & sikre at

« virksomhetens verdier, herunder fast eiendom,
materiell, utstyr, verdipapirer og andre ekono-
miske verdier, forvaltes pa en forsvarlig méte

* gkonomistyringen er organisert pa en forsvarlig
mate og utfores 1 samsvar med gjeldende lover
og regler

+ misligheter og ekonomisk kriminalitet fore-
bygges og avdekkes

Styring, oppfelging, kontroll og forvaltning ma
tilpasses virksomhetens egenart samt risiko og
vesentlighet.?® I virksomheter med mange eller
store anskaffelser eller med manglende etter-
levelse av anskaffelsesregelverket ma det ut fra
risiko- og vesentlighetsvurderinger forventes en
hey grad av oppmerksomhet nar det gjelder
styring, oppfelging og kontroll av anskaffelser.

Virksomhetens ledelse har ifolge bestemmelser
om gkonomistyring i staten, punkt 2.4, ansvaret
for & pase at den interne kontrollen er tilpasset
risiko og vesentlighet, at den fungerer pa en til-
fredsstillende mate, og at den kan dokumenteres.
Intern kontroll skal primart vare innebygget 1
virksomhetens interne styring.

28) Reglement for gkonomistyring i staten § 4.
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Den interne kontrollen skal ogsa ha fokus pa &
forebygge og avdekke tilsiktede handlinger utfort
i strid med gjeldende lover og regler, som eksem-
pelvis manipulasjon, forfalskning eller endring av
regnskapsdata eller annen resultatinformasjon.?

Ifolge Senter for statlig ekonomistyrings veileder
1 risikostyring forutsetter en god mal- og resultat-
styring at virksomhetsledelsen kjenner og aktivt
handterer utfordringer og usikkerhet som kan
pavirke méloppnaelsen negativt. Det vises i den
forbindelse til skonomireglementets gjennomga-
ende krav om at all styring, oppfelging, kontroll og
forvaltning i staten skal tilpasses virksomhetens
egenart samt risiko og vesentlighet. I tillegg
papekes det i1 veilederen at kravene til intern
kontroll 1 skonomireglementet ogsé er krav til
risikostyring.°

Ifolge Forsvarsdepartementets ekonomiinstruks
til etatene (FOET), punkt 1.4, har etatene et selv-
stendig ansvar for & fastsette interne instrukser og
etablere intern kontroll innenfor rammen av
reglement for ekonomistyring i staten, bestem-
melser om ekonomistyring i staten, retnings-
linjene til etatene i forsvarssektoren og Forsvars-
departementets gkonomiinstruks til etatene.
Forsvarssjefen har pa denne bakgrunn fastsatt
direktiv for virksomhets- og ekonomistyring
(DIVO).*! Gjennom direktivet gir forsvarssjefen
sine foringer og krav til hvordan virksomhets-
styringen skal gjennomfores.’? Det blir i denne
underseokelsen lagt til grunn at kravene som
framgar av DIVQ, etterleves i Forsvaret.

Av forsvarssjefens direktiv for materiellforvaltning
1 Forsvaret, punkt 2.1.4, framgar det at det ved
enhver driftsenhet i Forsvaret (DIF) skal finnes en
paginert og innbundet visitasjonsprotokoll med
vedleggsperm. I visitasjonsprotokollen skal alle
former for egne og overordnede menstringer,
inspeksjoner, regnskapskontroller og kontroll-
tellinger som uteves ved vedkommende enhet/
avdeling, fores.??

3.2.2 Krav til intern kontroll i henhold til faglige
standarder

For 4 sikre at den interne kontrollen fungerer pa en
tilfredsstillende méte, legges det i undersekelsen

til grunn at COSOs standard for intern kontroll

29) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.4.

30) Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyringen
(2005), s. 4.

31) Siste utgave av direktivet ble fastsatt 19. juni 2009.

32) DIV@,s. 4-5.

33) Bestemmelser for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av sjef FLO,
15. september 2007, punkt 2.1.4.
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blir fulgt.** Intern kontroll bestér ifalge COSO av

fem innbyrdes relaterte komponenter som reflek-

terer maten ledelsen styrer virksomheten pa.

Komponentene henger sammen og tjener som

kriterier pa om systemet er effektivt (/ntern

kontroll — et integrert rammeverk, 1996, s. 13).

Dette inneberer at virksomhetsledelsen har

ansvar for at det

* er etablert et tilfredsstillende kontrollmiljo.
Kontrollmiljeet setter standarden for en organi-
sasjon nar det gjelder a pavirke de ansattes
holdning til kontroll og styring, og danner
grunnlaget for de evrige kontrollkomponentene

* gjennomfores risikovurderinger. Risikovurdering
bestar av identifisering og analyse av risikoer
som er relevante nar det gjelder & oppna virksom-
hetens mélsettinger. Identifiseringen og analysen
danner sé et grunnlag for hvordan risiko skal
handteres. Det legges i denne undersekelsen til
grunn at risikovurderingene omfatter risikoen
for misligheter

« gjennomfores kontrollaktiviteter. Kontroll-
aktiviteter er handlingsplaner og rutiner som
sikrer at ledelsens direktiver blir gjennomfort.
De sorger for at nedvendige handlinger utfores
for & héndtere risiko som kan hindre at virksom-
hetens malsettinger oppnas. COSO papeker
sammenhengen mellom risikovurderinger og
kontrollaktiviteter, og slar fast at kontroll-
aktiviteter ma evalueres med utgangspunkt i de
direktiver ledelsen har satt i verk for & hindtere
risiko (Intern kontroll — et integrert rammeverk,
1996, s. 72—73 og 79)

* er etablert informasjons- og kommunikasjons-
systemer som gjor det mulig for de ansatte &
fange opp og utveksle informasjon som er
nedvendig for & utfere, styre og kontrollere
virksomhetens aktiviteter

» foretas oppfolging av det interne kontroll-
systemet for & vurdere hvor effektivt systemet
er over tid. Dette oppnés gjennom kontinuerlig
overviking, frittstdende evalueringer eller ved
en kombinasjon av de to

3.3 Krav til kontroll av utgifts- og
inntektstransaksjoner

Bestemmelser om gkonomistyring 1 staten, punkt
2.5.1, slar fast at virksomheten skal etablere
systemer og rutiner som sikrer kontroll med trans-
aksjonene (transaksjonskontroller). Kontrollene
skal dokumenteres med manuelle signaturer eller
elektroniske signaturer/aktivitetsregistreringer.

34) Jf. punkt 1.3, der det redegjgres naermere for COSOs standard.
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Alle disposisjoner som medforer skonomiske
forpliktelser for virksomheten, skal bekreftes av
en som har budsjettdisponeringsmyndighet.3
Videre skal alle utgifter vere attestert for
utbetaling kan finne sted. Attestasjonskontrollen
skal utferes av en annen person enn den som
benytter sin budsjettdisponeringsmyndighet.*¢

Virksomhetens ledelse skal videre etablere rutiner
for etterkontroll, eksempelvis ved gjennomfering
av negdvendig budsjettoppfelging og kontroll
basert pa stikkprever. Etterkontrollen ma sammen
med transaksjonskontrollene tilpasses virksom-
hetens egenart, risiko og vesentlighet slik at man
foretar en avveining mot kostnader ved kontrol-
lene. Gjennomforte kontrollaktiviteter skal vere
dokumentert.’’

3.4 Krav til anskaffelser av varer og tjenester

3.4.1 Krav i henhold til lov om offentlige
anskaffelser

Lov om offentlige anskaffelser § 1 slar fast at
loven med tilherende forskrifter skal bidra til ekt
verdiskaping i samfunnet ved & sikre en mest
mulig effektiv ressursbruk ved offentlige anskaf-
felser basert pa forretningsmessighet og likebe-
handling. Regelverket skal ogsa bidra til at det
offentlige opptrer med stor integritet, slik at all-
mennheten har tillit til at offentlige anskaffelser
skjer pa en samfunnstjenlig mate.

Lov om offentlige anskaffelser gjelder for en
statlig virksomhets anskaffelser av varer, tjenester
og bygg- og anleggsarbeider, jf. lovens § 2. Loven
gjelder ikke anskaffelser som kan unntas etter
E@S-avtalen artikkel 123.38

I henhold til lov om offentlige anskaffelser § 5
skal virksomheten, 1 rollen som oppdragsgiver,
opptre i samsvar med god forretningsskikk, sikre
hoy forretningsetisk standard i den interne saks-
behandlingen og sikre at det ikke finner sted for-
skjellsbehandling mellom leveranderer.

En anskaffelse skal sé langt det er mulig, veere
basert pd konkurranse. Oppdragsgiver skal ikke
dele opp en planlagt anskaffelse i den hensikt &
unnga at bestemmelser gitt i eller i medhold av
lov om offentlige anskaffelser kommer til anven-
delse, jf. lov om offentlige anskaffelser § 5.

) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.5.2.1.

) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.5.2.2.
37) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.5.5.

) Jf. lov om offentlige anskaffelser § 3. For slike anskaffelser, se punkt
3.4.3 om anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren.

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport

Oppdragsgiver skal sikre at hensynet til forut-
beregnelighet, gjennomsiktighet og etterprovbar-
het ivaretas gjennom anskaffelsesprosessen.*
Oppdragsgiver skal fortlopende sikre at de
vurderinger og den dokumentasjon som har
betydning for gjennomferingen av konkurransen,
er skriftlig, slik at en tredjeperson eller et klage-
organ i ettertid kan fa en god forstaelse av opp-
dragsgivers vurderinger og upartiskhet.*’ Videre
skal oppdragsgiver fore protokoll for anskaffelser
som overstiger 100 000 kr eksklusiv merverdi-
avgift. Protokollen skal beskrive alle vesentlige
forhold og viktige beslutninger gjennom hele
anskaffelsesprosessen.*!

3.4.2 Krav i henhold til skonomireglementet

I henhold til bestemmelser om gkonomistyring i
staten, punkt 5.3.1, skal virksomheten etablere
systemer og rutiner som sikrer at anskaffelser av
varer og tjenester skjer pa en effektiv og forsvar-
lig mate. Fullmakter og organisering av arbeidet
skal vaere dokumentert, og det skal vaere etablert
metoder og tiltak som har til hensikt & forebygge,
avdekke og korrigere feil og mangler i systemene
og rutinene.

Transaksjonskontrollene (av utgifter) i henhold til
bestemmelsenes punkt 2.5.2 ivaretas for anskaf-
felser normalt 1 forbindelse med bestilling og
fakturabehandling.*?

Budsjettdisponering og bestilling

Bestilling av varer og tjenester skal bekreftes av
tilsatt som har budsjettdisponeringsmyndighet.
For bestilling gjennomferes, skal den som har
budsjettdisponeringsmyndighet, pase at det er
hjemmel for anskaffelsen i stortingsvedtak, tilde-
lingsbrev eller andre vedtak og at disposisjonen
ellers er i overensstemmelse med gjeldende lover
og regler.¥

Varemottak

Virksomheten skal ha rutiner for kontroll av at
mottatte varer er i henhold til bestilling,
pakkseddel eller annen relevant dokumentasjon,
og for hvilke tiltak som skal settes i verk dersom
det er avvik.#

Lov om offentlige anskaffelser § 5.

Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-1 (7).

Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-2.
Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 5.3.1.
Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 5.3.3.
Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 5.3.4.

37



Attestasjonskontroll

Attestasjonen omfatter kontroll av:#

» at fakturaen inneholder opplysninger som viser
hva anskaffelsen gjelder, eventuelt med refe-
ranse til hvor slik dokumentasjon finnes, og
opplysninger for riktig betaling, registrering og
kontroll

* bestillingsdokumentasjonen, eventuelt avtale,
med henblikk pa pris, betalingsforpliktelse og
andre relevante bestemmelser

* eventuell dokumentasjon for varemottak eller
tjenesteleveranse mot fakturaen, for & sikre at
bestilt vare eller tjeneste er mottatt i henhold til
de spesifikasjoner som er bestilt. Ved kjop av
tjenester, skal det hvis mulig kontrolleres at
tjenesten er bestilt og utfert i henhold til avtale
og at resultatet er tilfredsstillende

* kontering, eventuelt pafore slik informasjon,
herunder at belopet belastes rett kapittel og post
eller konto

Dersom det er behov for & endre pa innholdet i
fakturaen, ma det sendes en ny eller korrigert
faktura.

3.4.3 Krav i henhold til anskaffelsesregelverk for
forsvarssektoren

Forsvarets anskaffelsesregelverk er gitt som
instruks, fastsatt av Forsvarsdepartementet 1. sep-
tember 2004. Dette innebarer at departementet
har et selvstendig ansvar for rammebetingelsene
ved anskaffelser som kan unntas fra EQS-lovver-
ket.*6 Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren
kom ut i revidert versjon 14. mars 20087 og
gjelder for alle anskaffelser i forsvarssektoren.

Det framgér av anskaffelsesregelverket for for-
svarssektoren at Forsvaret skal sikre at konkur-
ranseprinsippet og hensynet til forutsigbarhet,
gjennomsiktighet og etterprevbarhet blir ivaretatt
1 anskaffelsesprosessen, samt at utvelgelsen av
leverander skjer pd grunnlag av objektive og
ikke-diskriminerende kriterier. Unntak fra loven
om offentlige anskaffelser etter E@S-artikkel 123
krever at anskaffelsesmyndigheten ma begrunne
hvorfor andre hensyn eller forpliktelser gjor at de
grunnleggende kravene helt eller delvis kan fra-

45) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 5.3.5.2.

46) Jf. lov om offentlige anskaffelser § 3: "Loven gjelder ikke anskaffelser
som kan unntas etter EgS-avtalen artikkel 123." Unntaksmuligheten
gjelder produksjon av eller handel med vapen, ammunisjon og krigs-
materiell eller andre varer som er uunnvaerlige for forsvarsformal, eller
forskning, utvikling eller produksjon som er uunnveerlig for forsvars-
formal, safremt disse tiltakene ikke endrer konkurransevilkarene for
varer som ikke er bestemt for direkte militaere formal, jf. EgS-avtalens
artikkel 123 b).

47) Fastsatt av regjeringen i regjeringskonferanse 13. mars 2008 med
hjemmel i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser og
delegeringsvedtak 20. august 2004 nr. 1208.
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vikes.*® P4 bakgrunn av at Forsvarets anskaffel-
sesregelverk unntaksvis gir fullmakter som gar
utover de fullmaktene som ligger i lov og forskrift
om offentlige anskaffelser, understrekes det
serlige ansvaret forsvarssektoren har for & pase at
anskaffelsesvirksomheten blir gjennomfert innen-
for rammen av det som er etisk forsvarlig og 1
samsvar med politiske beslutninger.*’

3.4.4 Krav om anskaffelser gjennom FLO

Ifolge direktiv for materiellforvaltning 1 Forsvaret,
punkt 3, skal all anskaffelse av materiell til For-
svaret utfores direkte eller indirekte gjennom
FLO, enten ved at anskaffelser blir gjort av FLO,
eller ved at avdelingene gjor avrop pa ramme-
avtaler som er inngatt av FLO. Unntaksvis kan
det innenfor godkjent budsjett anskaffes materiell
som ikke omfattes av rammeavtaler, i enkeltsaker
for inntil 100 000 kr eksklusiv merverdiavgift.
Disse anskaffelsene skal begrunnes. Unntaket
gjelder ikke sensitivt materiell eller struktur-
materiell som ma godkjennes av fagmyndighet.

3.4.5 Krav om bruk av rammeavtaler

Det er inngétt flere rammeavtaler for kjop av
varer og tjenester. Det framgér av St.meld. nr. 10
(2005-2006) Om okonomisk styring i Forsvaret,
jf. Innst. S. nr. 176 (2005-2006), at palegg om
bruk av rammeavtaler ved anskaffelser er presisert
innenfor Forsvaret og felges opp i organisasjonen.
Forpliktelse til & bruke rammeavtaler er ogsa
nedfelt i anskaffelsesregelverket for forsvars-
sektoren, punkt 14.5. Av St.meld. nr. 10 (2005—
2006) framgar det videre at det er utarbeidet
rutiner for lokal kontroll (lojalitetskontroll), og at
kontroller foretas jevnlig.>® I undersokelsen
legges det til grunn at Forsvaret folger opp
bruken av rammeavtaler, i trdd med foringene 1
St.meld. nr. 10 (2005-2006) og anskaffelses-
regelverket for forsvarssektoren.

3.4.6 Krav om habilitet
I forvaltningsloven § 6 forste ledd heter det:

"En offentlig tjenestemann er ugild til a tilret-
telegge grunnlaget for en avgjorelse eller til &
treffe avgjorelse 1 en forvaltningssak

a) nar han selv er part i saken;

b) nér han er i slekt eller svogerskap med
en part i opp- eller nedstigende linje
eller i sidelinje s& neer som sesken;

48) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, punkt 1.2.5.
49) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, forord.
50) St.meld. nr. 10 (2005-2006), punkt 5.2.6.3.
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¢) ndr han er eller har vert gift med eller er
forlovet med eller er fosterfar, fostermor
eller fosterbarn til en part;

d) nar han er verge eller fullmektig for en
part i saken eller har vaert verge eller
fullmektig for en part etter at saken
begynte;

e) ndr han leder eller har ledende stilling 1,
eller er medlem av styret eller bedrifts-
forsamling for, et selskap som er part i
saken og ikke helt ut eies av stat eller
kommune, et samvirkeforetak, eller en
forening, sparebank eller stiftelse som er
part i saken."

En offentlig tjenestemann er i henhold til § 6
annet ledd ogsé inhabil ndr andre seregne forhold
foreligger som er egnet til & svekke tilliten til
hans upartiskhet; blant annet skal det legges vekt
pa om avgjerelsen i saken kan innebare serlig
fordel, tap eller ulempe for ham selv eller noen
som han har nar personlig tilknytning til.

Etiske retningslinjer for statstjenesten, punkt 4.1,
viser til forvaltningslovens bestemmelser om
habilitet og slar fast at statsansatte ikke skal
opptre pa en mate som er egnet til a svekke tilliten
til deres upartiskhet. I kommentarene til dette
punktet er det spesielt pekt pa at enkelte rolle-
kombinasjoner vil kunne fore til at det oppstar
interessekonflikter eller pastander om dette, og

at det stilles sporsmél ved tjenestemannens
uavhengighet og integritet.

Gjennomforing av anskaffelser i Forsvaret
omfattes av forvaltningslovens bestemmelser om
habilitet, jf. forskrift om offentlige anskaffelser

§ 3-7°! og anskaffelsesregelverk for forsvars-
sektoren, punkt 1.8.4%2. Anskaffelsesregelverk for
forsvarssektoren, punkt 1.8.6, slar ogsa fast at det
skal utvises varsomhet overfor leveranderer som
har tilsatt personell fra forsvarssektoren.

I henhold til forvaltningsloven § 8 skal den
enkelte vurdere sin egen habilitet, og si fra om
forhold som gjor eller kan gjore ham ugild. Den
enkeltes ansvar for & opplyse om egen inhabilitet
framgar ogsa av anskaffelsesregelverket for

51) Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-7 slar fast at ved behandling av
saker som omfattes av forskriften, gjelder reglene om habilitet i forvalt-
ningsloven §§ 6-10.

52) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, punkt 1.8.4, slar fast at
forvaltningsloven §§ 6-10 gjelder for alle ansatte i forsvarssektoren.
Det ma ifelge dette punktet i regelverket stilles strenge krav til offentlig
ansatte om habilitet og objektivitet i tjenesten. Det skal ogsa vurderes
om det finnes saregne forhold som er egnet til & svekke nadvendig
tillit, og da i seerlig grad den eksterne tilliten utenfor forsvarssektoren.
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forsvarssektoren, punkt 1.8.4, og etiske retnings-
linjer for statstjenesten, punkt 4.1.

Habilitetsvurderinger av personell som har
befatning med anskaffelser, vil vere et viktig tiltak
for & redusere risiko for misligheter. Det legges
derfor til grunn i underseokelsen at Forsvaret skal
etablere systemer og rutiner som sikrer at
bestemmelsene om habilitet, slik de framgér av
ovennevnte lover og regelverk, blir fulgt.

3.5 Krav til materiellforvaltning i den enkelte
virksomhet

Ifolge bestemmelser om gkonomistyring i staten,
punkt 5.3.7, skal driftsmidler som enkeltvis har
en anskaffelsesverdi over 30 000 kr, registreres.
Virksomheten skal videre vurdere behovet for &
registrere ogsd andre eiendeler og fastsette rutiner
for registreringen.

Forsvarsdepartementet har utarbeidet retnings-
linjer for materiellforvaltning i forsvarssektoren.>
Med hjemmel i retningslinjene har forsvarssjefen
fastsatt direktiv for materiellforvaltning i
Forsvaret.>* Videre har sjef FLO med hjemmel i
direktivet utarbeidet bestemmelser for materiell-
forvaltning 1 Forsvaret.

Ifolge direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret,
punkt 2.1.4, skal enhver foresatt med materiell-
ansvar, giennomfore palagte og nedvendige
materiellkontrolltiltak for & sikre at bestemmelsene
for materiellforvaltning blir fulgt, og at behold-
ningene er i overensstemmelse med fastsatte og
regnskapsforte mengder. Enhver sjef skal gjen-
nomfere palagte eller arlige egenkontroller innen-
for sitt myndighetsomrade. Det skal utarbeides en
plan for egenkontroll.> Kontroll av fysiske
beholdninger i forhold til regnskapsmessige
beholdninger (opptellingsforretning) skal gjen-
nomfores arlig.>

Sjef FLO skal pése at det materiellet som forvaltes
sentralt og lokalt, blir regnskapsfert i elektroniske
materiellregnskapssystemer 1 henhold til gitte
bestemmelser.>” FLO skal videre gjennomfere
regnskapskontroll. Dette innebarer kontroll av

53) Forsvarsdepartementets retningslinjer for materiellforvaltning i forsvars-
sektoren, 20. mars 2007. Retningslinjene har blitt revidert, og nye
retningslinjer ble gjort gjeldende fra 16. august 2010.

54) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av forsvarssjefen,
16. juli 2007.

55) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 2.1.6.

56) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 2.1.5.4.

57) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 7.1.
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materiellregnskap og materielloversikter, samt
foring av disse.*

3.6 Etiske retningslinjer

Moderniseringsdepartementet ga 7. september
2005 ut etiske retningslinjer for statstjenesten.
Moderniseringsdepartementet forutsatte at hver
enkelt virksomhet med utgangspunkt i retnings-
linjene videreutvikler og styrker den etiske
bevisstheten blant de ansatte. Det ble videre slatt
fast at den enkelte virksomhet ma vurdere
behovet for & supplere med egne retningslinjer
tilpasset den enkelte virksomhets behov.>

Forsvarsdepartementet ga ut handlingsplan for
holdninger, etikk og ledelse i september 2006.%°
Handlingsplanen skal bidra til ekt fokus pa etisk
refleksjon og styrke den enkeltes bevissthet rundt
det & veere ansvarlig medarbeider. Tiltakene i
handlingsplanen spenner vidt og treffer alle
ansatte og vernepliktige i hele forsvarssektoren.¢!
Handlingsplanen for holdninger, etikk og ledelse
skal felges opp.5?

I mars 2007 ble det utgitt felles etiske grunn-
regler og etiske retningslinjer for naringslivs-
kontakt i1 forsvarssektoren.® Departementets
etiske retningslinjer skal vare et verktoy for &
sikre ryddighet i samarbeidet mellom Forsvaret
og industrien. Videre ble anskaffelsesregelverket
for forsvarssektoren revidert 16. februar 2010
med bestemmelse om etisk handel, og iverksatt
1. mai 2010.% Dette innebaerer at bade Forsvaret
og nzringslivet ma etterleve de etiske verdiene og
normene som Forsvarsdepartementet legger til
grunn.%

I undersokelsen legges det til grunn at forsvars-
sektoren etterlever og folger opp retningslinjene
og tiltakene departementet har fastsatt giennom
handlingsplanen og de etiske retningslinjene som
er nevnt ovenfor.

58) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 2.1.5.5.

59) Etiske retningslinjer for statstjenesten (2005), Moderniseringsdeparte-
mentet, 7. september 2005, s. 3.

60) Ny revidert handlingsplan for holdninger, etikk og ledelse for perioden
2009-2012 foreld i 2009.

61) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Forsvarsdepartementet, punkt 4.6 og 6.3.
St.prp. nr. 1 (2008-2009) Forsvarsdepartementet, punkt 1.1, 1.3 og
3.4; St.prp. nr. 1 (2007-2008), punkt 3.7.4.

63) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Forsvarsdepartementet, punkt 6.3.

64) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, punkt 1.9.3.

65) St.meld. nr. 38 (2006-2007) Forsvaret og industrien — strategiske
partnere, punkt 11.7.6; St.prp. nr. 1 (2007-2008) Forsvarsdeparte-
mentet, punkt 6.3; St.prp. nr. 36 (2008-2009) Nye kampfly til
Forsvaret, punkt 13.
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4 Fakta

4.1 Styring og oppfelging

4.1.1 Forsvarsdepartementets styring og
oppfelging

4.1.1.1 Regelverk og retningslinjer
Forsvarsdepartementet utgir retningslinjer og
regelverk som en del av styringen med forsvars-
sektoren. Departementet har blant annet fastsatt
retningslinjer for etatsstyringen 1 forsvars-
sektoren.® Retningslinjene angir rammer for
styringsdialogen mellom Forsvarsdepartementet
og underliggende etater, samt etatenes roller og
ansvar i gjennomferingen av styringsdialogen.
Ett av formélene er a sikre en helhetlig mal- og
resultatstyring av forsvarssektoren. Videre skal
hvert av de strategiske malene for etaten folges
opp gjennom virksomhetsaret ut fra en vurdering
av risiko, jf. punkt 1.2 i retningslinjene. Retnings-
linjene er basert pa krav gitt i reglement for
okonomistyring i staten.

Forsvarsdepartementet har utgitt Forsvarsdeparte-
mentets ekonomiinstruks til etatene (FOET)%7,
som spesifiserer kravene i reglement for ekonomi-
styring i staten knyttet til skonomistyring og for-
svarlig forvaltning. Innenfor anskaffelsesomradet
har Forsvarsdepartementet fastsatt anskaffelses-
regelverk for forsvarssektoren (ARF), gitt som
instruks 1. september 2004.¢ Med hensyn til
materiellforvaltning, ble Forsvarsdepartementets
retningslinjer for materiellforvaltning i forsvars-
sektoren etablert i 2007 og fornyet i 2010.%°
Departementet framholder 1 intervju at dette er
meget sentrale styringsdokumenter, som ogsa er
knyttet til intern kontroll og forsvarlig forvaltning.

4.1.1.2 Iverksettingsbrev og rapportering
Iverksettingsbrevet fra Forsvarsdepartementet til
Forsvaret gir mal, oppdrag, feringer og rammer til
forsvarssjefen for gjennomferingen av virksom-
heten for det gjeldende &ret. Iverksettingsbrevet
er utformet med utgangspunkt i Stortingets

66) Etatsstyring — Retningslinjer til etatene i forsvarssektoren, Forsvars-
departementet, 9. mars 2005.

67) Med virkning fra 11. mars 2005.

68) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren kom ut i revidert versjon
datert 14. mars 2008. Anskaffelsesregelverket er ogsa revidert 16.
februar 2010, med bestemmelse om etisk handel, jf. regelverkets
punkt 1.9.3.

69) Med virkning fra 16. august 2010.
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behandling av Prop. 1 S og langtidsplanen for
2009-2012.

I strategisk malbilde for 2009-2012 gar det fram
at et av mdlene er forsvarlig forvaltning (mal
[-2).70 T iverksettingsbrevet for bdde 2010 og

2011 heter det:

"Forsvaret skal ha en forsvarlig utforelse av
alle typer forvaltning. I dette ligger at forvalt-
ningsmessige rutiner og oppgaver ivaretas
korrekt, er preget av ansvarlige holdninger til
forvaltning og at ressursbruken er effektiv.
Gitte krav til regnskap og dokumentasjon skal
oppfylles. Videre skal politiske krav folges
opp og gjeldende lover og regler og internt
fastsatte krav folges. Intern revisjon og intern
kontroll skal veere en integrert del av virksom-
heten i etaten, med god bemanning, kompe-
tanse og gjennomfoering".”!

I iverksettingsbrevet for 2011 er i tillegg folgende
styringsparametere knyttet til malet om forsvarlig
forvaltning:

» fakturakontroll

* hadndvapenkontroll

* materiellkontroll

Departementet uttaler 1 intervju at malet om
forsvarlig forvaltning forutsetter — og stiller krav
til — god intern kontroll.

Forsvarssjefen rapporterer til Forsvarsdeparte-
mentet hvert tertial, gjennom resultat- og
kontrollrapporter (RKR). Her rapporteres det pa
malbilde og krav. En gjennomgang av resultat- og
kontrollrapport nr. 2 for 2010 bekrefter dette. Det
blir rapportert pa styringsparametrene knyttet til
malet om forsvarlig forvaltning, og det blir ogsa
gjort rede for avvik, risiko og iverksatte tiltak.”

Videre har Forsvarsdepartementet etablert en
tiltaksliste knyttet til mélet om forsvarlig forvalt-
ning: tiltaksliste ekonomi og forsvarlig forvalt-
ning (TOFF). TOFF ble etablert hasten 2004.
Departementet papeker i intervju at TOFF endres
i takt med gjeldende utfordringer, og tiltak som er
70) Iverksettingsbrev for Forsvaret for 2011, s. 13.

71) Iverksettingsbrev for Forsvaret for 2010, s. 29 og iverksettingsbrev for

Forsvaret for 2011, s. 13.
72) Resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010, del 1, vedlegg A, s. 28-38.

41



ferdig fulgt opp, blir kvittert ut. Det rapporteres

ménedlig p4 tiltakslisten. For november 2010 ble

det blant annet rapportert pa folgende omréder:

» sikring av at krav til visitasjonsprotokoll,
egenkontroll og lagertelling ivaretas 1 henhold
til direktiv for materiellforvaltning (tiltakspunkt
5.11)

» forbedring av oversikt over materiellstatus,
-beholdninger og lagertaering (tiltakspunkt 6)

» mangler ved anskaffelser — brudd pa regelverk
for offentlige anskaffelser (tiltakspunkt 6.7)

» mangelfull bruk av rammeavtaler — status
manedlig lojalitetsmaling utfert av FLO/FRAM
per kapitteleier (tiltakspunkt 6.7)

» manglende foring av anskaffelsesprotokoller
knyttet til anskaffelser gjennomfert i Forsvaret
(tiltakspunkt 6.13)

* status — antall DIF-er/BRA-er med utfort
mdnedlig intern kontroll 1 henhold til sjekkliste
(tiltakspunkt 7.6)

» forhold vedrerende Forsvarets sanitet: forbedret
intern kontroll og materiellkontroll (tiltaks-
punkt 7.8)

4.1.1.3 Etatsstyringsmgater og andre relevante
styringsfora

Intern kontroll og forsvarlig forvaltning er ifelge
intervju med Forsvarsdepartementet tema pa alle
etatsstyringsmetene. Det blir ogsa holdt egne
manedlige oppfelgingsmeter knyttet til TOFF.

I tillegg viser departementet i intervju til at intern
kontroll og forsvarlig forvaltning er tema pa ulike
meter pa departementsradsniva. I 2010 ble det
etablert et eget forum, med skriftlig mandat.

I metene stiller forsvarssjefen og administrerende
direktor 1 Forsvarsbygg. Disse motene er etablert
som en overbygning for heynivigruppene i
Forsvaret og Forsvarsbygg. Heynivagruppene ble
etablert etter at Forsvarsdepartementet i april
2010 ba forsvarssjefen og administrerende
direktor 1 Forsvarsbygg om a etablere hver sin
heynivagruppe for & redusere grunnlaget for
Riksrevisjonens merknader.”? Departementet
framholder i intervju at departementsrddens meote
og heynivagruppene er ledd i departementets
arbeid med forsvarlig forvaltning og gir en sterk
signaleffekt til etatene, blant annet om at malet
om forsvarlig forvaltning prioriteres hoyt.

Departementet viser i intervju ogsa til andre
relevante fagforum, som koordineringsforum,
personellforum og gkonomiforum. Her blir det
lagt vekt pd ekonomistyring og forsvarlig forvalt-

73) Jf. brev fra Forsvarsdepartementet til forsvarssjefen og Forsvarsbygg,
14. april 2010.

42

ning. Tiltak som blir diskutert i1 disse motene,
formaliseres ofte senere i brev fra departementet
til Forsvaret.

For ovrig peker departementet pa at det finnes en
rekke uformelle styringsarenaer der tema knyttet
til intern kontroll og forsvarlig forvaltning inngar.
Innen enkelte omréader er det i perioder daglig
kontakt, noe som er viktig for & sikre en felles
situasjonsforstaelse.

4.1.1.4 Andre relevante tiltak
Forsvarsdepartementet viser i intervju til at For-
svarsdepartementets internrevisjon har utviklet en
sektorstrategi som har innvirkning pa arbeidet
med forsvarlig forvaltning, jf. Strategidokument
for internrevisjon i forsvarssektoren 2010-2013.
Formalet med strategien er & sikre at forsvars-
sektoren har en felles forstaelse av og en koordi-
nert tilnerming til internrevisjon. Det er blant
annet etablert et faglig nettverk som samler alle
kontrollmiljeene i sektoren (internrevisjons-
nettverket 1 forsvarssektoren). Mdlet for nett-
verket er & oppna effektiv styring og kontroll pa
tvers av alle kontrollressurser i sektoren, basert
pa felles rammeverk og metodikk. Nettverket skal
sikre en bedre koordinering av arbeidet i de ulike
kontrollmiljeene og vurdere om kontrollen er
rettet mot omrdder der risikoen er storst. For-
svarsdepartementets internrevisjon skal ved endt
strategiperiode gi en uttalelse om kvaliteten av
ledelse og styring, risikostyring og kontroll i hele
forsvarssektoren.

Departementet framhever videre at departementets
internrevisjon har foretatt en undersekelse om
anskaffelsesvirksomheten i Forsvaret. For a folge
opp denne rapporten har Forsvarsdepartementet
opprettet en monitoreringsgruppe der flere av
avdelingene i departementet er representert.
Internrevisjonen er med som observater.
Monitoreringsgruppen skal pase at Forsvaret
folger opp rapporten. Departementet sier videre
at rapporten vil bli fulgt opp med en tilsvarende
underseokelse innen noen ar.

Forsvarsdepartementet uttaler for ovrig at det er
viktig & tydeliggjore underordnet etats opp-
folgingsansvar. Det er forsvarssjefen som folger
opp underliggende avdelinger i Forsvaret.
Departementet kan likevel gi forsvarssjefen i
oppdrag a utarbeide konkrete tiltak innad i den
enkelte virksomhet dersom situasjonen tilsier det.
Det er imidlertid viktig at denne styringsretten
ikke misbrukes. Ogsa for god intern kontroll og
forsvarlig forvaltning er det ifolge departementet
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avgjorende med klare ansvarslinjer og tydelige
myndighetsforhold. Departementet folger derfor
primert opp pa overordnet niva.

4.1.2 Forsvarssjefens styring og oppfelging

4.1.2.1 Regelverk og retningslinjer

Forsvarssjefen utgir retningslinjer og regelverk
som en del av styringen av etaten. [ 2006 utga
forsvarssjefen direktiv for virksomhets- og
okonomistyring 1 Forsvarets militere organisasjon
(DIVQ). Direktivet ble revidert 1 2009. Gjennom
DIVO gir forsvarssjefen sine foringer og krav til
hvordan virksomhetsstyringen skal gjennomfores.
I DIVO understrekes det at risikostyring og intern
kontroll skal vaere komplementare handlinger
innen virksomhetsstyringen 1 Forsvaret.

12011 ble Forsvarets praktisering av intern
kontroll utgitt som vedlegg D til DIVQ.™ Ved-
legget er en samling av eksisterende krav til
intern kontroll i Forsvaret gjennom DIVO og
andre relevante regelverk og direktiver. I ved-
legget stilles det ogsd krav om at DIF-sjefene skal
utarbeide en handlingsplan for intern kontroll.”
Forsvarsstaben opplyser i intervju at staben 1
2011 vil gjennomfere stedlig veiledning og opp-
folging av hver enkelt DIF for & sikre implemen-
tering av dette vedlegget. Veiledningsopplegget
vil veere tilpasset den enkelte DIFs egenart og vil
bli gjennomfort i form av en todagers workshop
hos hver enkelt DIF. Forsvarsstaben papeker at
aktiviteten i de ulike DIF-ene er svert forskjellig,
og at det vil veere behov for en risikovurdering
innen hver DIF med hensyn til hvordan systemet
for intern kontroll ber bygges opp. Forsvarsde-
partementet uttaler i intervju at det vil bistd med
kompetanse i dette arbeidet.

Forsvarsstaben viser i intervju ogsa til Krav til
DIF- og BRA-sjefer’® og Forsvarets tilncerming til
mal-, resultat- og risikostyring (MRR)"", hen-
holdsvis vedlegg A og C til DIV@. I tillegg er en
del praktisk veiledningsmateriale knyttet til de
ulike vedleggene til DIVO formidlet gjennom
Forsvarets intranett.

Retningslinjene fra Forsvarsdepartementet knyttet
til materiellforvaltning er fastsatt i forsvarssjefens

74) Fastsatt av forsvarssjefen, 1. januar 2011.

75) Kravet framgikk av Forsvarets veileder i intern kontroll, som ble lansert i
en forste utgave i april 2010. Kravet er senere nedfelt i den oppdaterte
utgaven av veilederen, dvs. vedlegg D til DIV@, Forsvarets praktisering
av intern kontroll, punkt 3.4, der det framgar at alle DIF-er og BRA-er
skal ha utarbeidet en handlingsplan for forsvarlig forvaltning. Plan for
intern kontroll skal innarbeides og beskrives i handlingsplanen.

76) Datert 19. juni 2009.

77) Fastsatt av forsvarssjefen, 10. mars 2010.
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direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret.”®
Formalet med direktivet er & bidra til en helhetlig
og forsvarlig materiellforvaltning i Forsvaret.
Direktivet gir regler for materiellforvaltning, med
vekt pd ansvar, myndighet, kontroll, vedlikehold
og rapportering.”

4.1.2.2 Virksomhetsplan og rapportering
Forsvarssjefens virksomhetsplan er den arlige
planen for gjennomfering av virksomheten i
Forsvaret. [ virksomhetsplanen for 2010, s. 18,
gjengis mélet om forsvarlig forvaltning fra
departementets iverksettingsbrev. Der framgar det
ogsa at alle BRA-sjefer skal etablere risikostyring
og intern kontroll som en del av den interne
styringen innenfor eget virksomhetsomrade.®

Som en del av forsvarssjefens virksomhetsplan
for 2009 og 2010 ble det lansert arlige kampanje-
planer for forbedret forvaltning. Forsvarsstaben
uttaler i intervju at den erfarer at kampanje-
planene har gitt gode resultater. Kampanje-
planene har rettet oppmerksomhet pé a forbedre
innkjeps- og fakturaprosessen, materiellforvalt-
ning og intern kontroll. Forsvarsstaben framhever
spesielt forbedringene som er oppnadd innen
fakturastatus, og ser ledelsesforankring som en
viktig arsak til dette. Forsvarsstaben viser til at
det har blitt rapportert pad kampanjeplanen hvert
tertial 1 tilknytning til resultat- og kontroll-
rapportene. En gjennomgang av rapporteringen
fra fem staber pd DIF-niva®! til Forsvarsstaben
bekrefter dette.

Kampanjeplanen for forbedret forvaltning er ikke
viderefort i virksomhetsplanen for 2011. Forsvars-
staben forklarer i intervju dette med at intern
kontroll skal vaere en integrert del av Forsvarets
virksomhet og integreres i etablerte styrings-
prosesser og styringsdokumenter.

4.1.2.3 Styringsfora

Forsvarsstaben opplyser i intervju at det avholdes
ménedlige moter — Forum 1 — hos forsvarssjefen,
der DIF-sjefene deltar, og der driftsrelatert
ledelse og styring er tema. Skriftlige retnings-
linjer for rapporteringen som behandles i motene,
blir sendt DIF-sjefene i forkant. I tillegg avholdes
det driftssjefsmoter manedlig.

78) Fastsatt 16. juli 2007.
79) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av forsvarssjefen,
16. juli 2007, s. 6.
) Forsvarssjefens virksomhetsplan for 2010, s. 26.
81) FLO stab, Haerstaben, Sjeforsvarsstaben, Luftforsvarsstaben og
Heimevernsstaben.
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To ganger i méneden er det 1 tillegg konsern-
kontrollermeter, hvor det gis muntlig rapportering
knyttet til forbedret forvaltning og intern kontroll.
Forsvarsstaben avholder ogsa manedlige meoter
med fagmyndighetene Forsvarets regnskaps-
administrasjon og Forsvarets lennsadministrasjon,
om blant annet palitelig regnskapsrapportering og
etterlevelse av gjeldende regelverk.

4.1.2.4 Andre tiltak knyttet til forsvarlig
forvaltning

Forsvarsstaben opplyser i intervju at Forsvarets
sjekkliste for intern kontroll ble utviklet 1 2005,
og at den opprinnelig ble etablert som et hjelpe-
middel for nytilsatte virksomhetskontrollere.
Hensikten var a synliggjore hvilke kontroll-
omrdder som er sentrale for en god intern kontroll
i Forsvaret, og a sikre méanedlig oppfelging i den
enkelte avdeling. Hensikten med sjekklisten var
ogsa a etablere et system for dokumentasjon av
gjennomfort intern kontroll. Det ble gjennom
virksomhetsplanen gitt i oppdrag a ta i bruk
sjekklisten for intern kontroll. Feringene fra
Forsvarsstaben tilsa at sjekklisten skulle signeres
av BRA-sjefen, og at bruken av sjekklisten skulle
dokumenteres i visitasjonsprotokollen, med selve
sjekklisten som vedlegg.

Forsvarsstaben viser i intervju ogsa til tilgangs-
styringsprosjektet. Prosjektet ble satt i gang som
et resultat av at staben erfarte at Forsvaret hadde
hatt for darlig kontroll med rolletilgangene i SAP.
Det var for mange som hadde hatt tilganger, og
mange hadde ikke hatt god nok kompetanse
knyttet til sine tilganger. Fra og med 1. november
2010 ble — som et resultat av prosjektet — antallet
tilganger 1 SAP redusert og slatt sammen.

Administrativ kontroll er en enhet i Forsvars-
staben og forsvarssjefens redskap for a sikre at
Forsvarets forvaltningsfunksjon uteves pa en
tilfredsstillende, hensiktsmessig og effektiv mate.
Forsvarsstaben opplyser i intervju at omfanget av
administrative kontroller er redusert de siste
arene. Administrativ kontroll har lagt vekt pa
utvikling av regelverk og retningslinjer, inkludert
en policy for misligheter. Administrativ kontroll
bidrar med praktisk veiledning overfor DIF-ene
og involveres ogsd i enkeltsaker der det kan fore-
ligge misligheter.

Forsvarssjefen har ogsa en internrevisjon. Intern-
revisjonen er forsvarssjefens verktey for & sikre
en helhetlig intern revisjon av den virksomheten
forsvarssjefen er ansvarlig for. Internrevisjonen
opplyser i en e-post datert 16. februar 2011 at de
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viktigste oppgavene den har, er & gjennomfore
operasjonell revisjon for & kontrollere, granske
og evaluere ledelsesprosesser, virksomhets- og
okonomistyring, samt forvaltning som er under-
lagt forsvarssjefen. I revisjonssaker er intern-
revisjonen direkte underlagt forsvarssjefen og
uavhengig av linjeorganisasjonen.

Forsvarsstaben uttaler i intervju at den ikke pa
overordnet niva har evaluert hvorvidt den interne
kontrollen som er etablert 1 Forsvaret, er effektiv
for 4 forebygge og avdekke misligheter. Forsvars-
staben framhever likevel at forsvarssjefens intern-
revisjonsrapport Organisering av intern kontroll i
Forsvaret kan anses som en evaluering. Rappor-
tens anbefalinger til tiltak vil bli fulgt opp av
Forsvarsstaben.

Forsvarsstaben papeker 1 intervju at den ikke
folger opp utevelsen av konsernkontroller-
funksjonen: Det er DIF-sjefene som har ansvaret
for oppfelging av konsernkontrollerne. Videre
skal konsernkontrolleren og BRA-sjefen folge
opp virksomhetskontrollerne innenfor sin egen
virksomhet. Forsvarsstaben har derfor ingen
rutinemessig oppfelging av BRA-ene, men uttaler
1 intervju at den vil folge opp BRA-er der det
avdekkes mangelfull oppfelging. Forsvarsstaben
papeker at staben ved behov iverksetter ad hoc-
tiltak for & redusere risiko. DIF-er med
utfordringer blir fulgt serskilt opp. Forsvarets
avdeling for kultur og tradisjon (FAKT) er et
eksempel pa en avdeling som ble fulgt opp som
folge av et darlig arsresultat i 2009. Videre er
Forsvarets sanitet (FSAN) fulgt opp spesielt som
folge av Riksrevisjonens bemerkninger i
Dokument 1.8 Forsvarsstaben opplyser i intervju
at staben ikke hadde noen indikasjoner pé svak
intern kontroll ved FSAN for dette kom fram
gjennom Riksrevisjonens funn, og hadde derfor
ingen spesifikk oppfolging av FSAN for dette.

4.1.3 Forsvarsdepartementets og
Forsvarsstabens vurdering av utfordringer
Forsvarsdepartementet og Forsvarsstaben har i
intervju kommet med synspunkter pa hvilke
utfordringer Forsvaret stir overfor nar det gjelder
a sikre en tilstrekkelig intern kontroll som kan
forebygge og avdekke misligheter.

Béde Forsvarsstaben og Forsvarsdepartementet
framhever kompetanse som en utfordring. Begge

82) Det ble i Dokument 1 (2010-2011), s. 135-136, papekt omfattende
svikt i den interne kontrollen ved FSAN. Det ble blant annet funnet
alvorlige brudd pa anskaffelsesregelverket og manglende oversikt over
materiell.
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peker pa rotasjonssystemet i Forsvaret, der
personell flyttes mellom ulike stillinger og
avdelinger, ofte etter bare fa ar. Dette skaper
ifolge Forsvarsstaben utfordringer med hensyn til
a sikre tilstrekkelig kompetanse og kontinuitet, og
gjor det vanskeligere a skape robuste fagmiljoer.
Rotasjonssystemet bor ifolge departementet
vurderes endret for stillinger som er knyttet til
intern kontroll, ekonomistyring og innkjep.
Departementet framhever videre behovet for
spesifikk fagkompetanse og erfaring innenfor
omrader som er knyttet til gkonomistyring og
forsvarlig forvaltning. Departementet papeker
ogsa at det i dag ikke er karrierefremmende 1
Forsvaret a inneha stillinger knyttet til omrader
som intern kontroll, gkonomistyring og innkjeps-
virksombhet, og at dette pavirker rekrutteringen til
slike stillinger. Forsvarsstaben papeker i tillegg at
utfordringer ndr det gjelder kompetanse, ogsé
skyldes at det i flere ar ble lagt mindre vekt pa
forvaltningskompetanse i utdanningen. Dette var
en folge av at stettevirksomhet ble nedprioritert i
omstillingsperioden 2005-2008. Hensikten var at
innferingen av et felles integrert forvaltnings-
system (FIF) skulle kompensere for reduksjonen i
antall forvaltningsstillinger, men dette har ikke
latt seg gjore fullt ut.

Forsvarsdepartementets og Forsvarsstabens
vurdering av kompetanse som en utfordring faller
sammen med generalinspektoren for Haerens
konklusjon etter forvaltningskontrollen for
2010:%

"Herens kapasitet til 4 utove forsvarlig forvalt-
ning er en kritisk sarbarhet. For lav tilforsel av
utdannet personell pa ulike niva, heyt arbeids-
press og rotasjon av personell til internasjonale
operasjoner medforer at kapasiteten i de fleste
avdelinger i Haeren er pa et kritisk minimum.
Den viktigste arsaken til at avdelingene
oppnar tilfredsstillende forvaltningskontroll,
er avdelingenes vilje og evne til & prioritere
forvaltning."

I strategisk malbilde for 2009-2012 framgéar mal
om en systematisk og malrettet utvikling og styring
av personell og kompetanse.?* Departementet
opplyser i intervju at kompetanseutfordringene 1
Forsvaret ogsa vil bli et tema i den forestaende
langtidsplanen for forsvarssektoren, eksempelvis
knyttet til en nedvendig profesjonalisering av
sentrale roller innen ekonomistyring og forvaltning.

83) Rapport fra generalinspektaren for Haerens forvaltningskontroll 2010,
29.juni 2010, s. 4.
84) Iverksettingsbrev for Forsvaret for 2011, s. 13.
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Holdninger knyttet til forsvarlig forvaltning og
etterlevelse av regelverk er ogsa trukket fram som
en utfordring. Forsvarsdepartementet peker i
intervju pa at det eksisterende regelverket er
dekkende for & sikre forsvarlig forvaltning, men
at holdningene til etterlevelse er en utfordring i
enkelttilfeller. Forsvarsstaben viser i intervju til at
det i en organisasjon som primart har oppmerk-
somheten rettet mot de operative leveransene, er
en utfordring & skape forstéelse for at det er nod-
vendig med en helhetlig virksomhetsstyring, som
ogsa omfatter pélitelig rapportering, overholdelse
av regelverk og forsvarlig forvaltning. Forsvars-
staben arbeider med & skape forstéelse for at
forsvarlig forvaltning er viktig for Forsvarets
omdemme og troverdighet i bdde departementet,
Stortinget og opinionen. Forsvarsstaben pdpeker
for gvrig at arbeidet med intern kontroll ikke er
satt godt nok i system, og at kontrollarbeidet som
utfores, ikke dokumenteres 1 tilstrekkelig grad.

Forsvarsdepartementet framholder ogsa leder-
forankring som sentralt for 4 sikre god intern
kontroll. Dette gjelder pé alle nivéder 1 virksom-
heten. Ledere som anerkjenner betydningen av
forsvarlig forvaltning og god intern kontroll,
legger vekt pé a rekruttere kompetent forvalt-
ningspersonell og bruker aktivt virksomhets-
kontrollerfunksjonen i avdelingen. Kompetente
og erfarne virksomhetskontrollere vil pd samme
mate kunne avlaste og bete pa en eventuell
manglende oppmerksomhet hos ledere pd intern
kontroll.

Béde Forsvarsdepartementet og Forsvarsstaben
papeker at det a sikre tilstrekkelige ressurser og
kompetanse til forvaltningsoppgaver er et spors-
mal om intern prioritering. Departementet
framholder at det ber vaere nok arsverk og ekono-
miske ressurser i Forsvaret i dag til & sikre en fullt
ut forsvarlig forvaltning, men at dette avhenger
av god ressursutnyttelse og personell med riktig
kompetanse. Forsvarsstaben papeker videre at
ved a arbeide forebyggende med holdninger og
ved & oke kompetansen vil mulighetsrommet for
misligheter reduseres.®

4.1.4 Oppfolging av avdelingene

4.1.4.1 Presisering av ledelsens oppfelgings-
ansvar

DIVO og forsvarssjefens virksomhetsplan presi-
serer DIF-sjefenes og BRA-sjefenes ansvar for
oppfelging av forsvarlig forvaltning i Forsvaret.

85) Se 0gsd punkt 4.4.11 og 4.6.4, der det gis en naermere omtale av
kompetanse innen henholdsvis anskaffelser og materiellforvaltning.
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DIF-sjefene skal etablere systemer for mal- og
resultatstyring som gir sporbarhet fra etats-
ledelsens virksomhetsplan ned til utevende BRA-
sjefer, jf. DIVO punkt 5.6. DIF-sjefene har ansvar
for at underliggende avdelinger etablerer en til-
fredsstillende intern kontroll, og at det etableres
rutiner for oppfelging og kontroll.%

DIV, punkt 4.4.3, beskriver BRA-sjefens opp-
folging innenfor virksomhetens ansvarsomrade.
Det slas fast at det skal gjennomferes ulike
interne kontrollaktiviteter for & sikre at virksom-
heten gjennomferes som planlagt og innenfor
regelverket. BRA-sjefen skal fé rapporter fra
undergitte avdelinger. Risikostyring og intern
kontroll skal dessuten dokumenteres og kommu-
niseres internt og eksternt opp mot neste ledd, jf.
DIVQ, punkt 3.2.

Ogsa gjennom virksomhetsplanene for 2009 og
2010 — med tilherende kampanjeplaner for for-
bedret forvaltning — er det slatt fast at forsvarlig
forvaltning er et sjefsansvar: "Avgjerende for at
planen skal lykkes, blir at alle sjefer aktivt kom-
muniserer betydningen av at Forsvaret etablerer
en tilfredsstillende forvaltning, og personlig
involverer seg i at forbedringer gjennomferes
innen sitt ansvarsomrade."®’

I det folgende gis en beskrivelse av DIF-nivéets
styring og oppfelging av intern kontroll i under-
liggende BRA-er, i form av styringssignaler,
rapportering og kontroller. Det blir spesielt lagt
vekt pa styringen ved de DIF-ene som er besokt i
forbindelse med revisjonen, dvs. FLO stab, Luft-
forsvarsstaben og Sjeforsvarsstaben. Imidlertid
presenteres enkelte data ogsa fra de to andre for-
svarsgrenene: Heren og Heimevernet. Det blir 1
tillegg gjort rede for BRA-sjefenes og virksom-
hetskontrollernes oppfatning av oppfelgingen fra
overordnet niva.

4.1.4.2 Styringssignaler fra DIF-sjefene til BRA-
sjefene

I henhold til DIV@, punkt 5.6, skal DIF-sjefene i
sin virksomhetsplan redegjore for hvordan deres
egen virksomhet understetter forsvarssjefens mal
og resultatkrav.

De tre DIF-ene som er besokt i forbindelse med
revisjonen, har nedfelt krav som er relatert til
intern kontroll, i virksomhetsplanene sine. Blant

86) Jf. vedlegg D til DIV@, Forsvarets praktisering av intern kontroll, punkt
1.7.2.

87) Kampanjeplan for forbedret forvaltning 2009, punkt 5.1. Se ogsa
kampanjeplanen for 2010, punkt 5.1.
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omradene som er nevnt i virksomhetsplanene for
2010, er krav om bruk av sjekkliste for intern
kontroll,?® mal for fakturastatus samt krav om
gode rutiner for fakturaflyt og bruk av hoved-
prosessen®® i innkjepslesningen. FLO har videre
som rettelse og tillegg til virksomhetsplanen
utformet en tiltaksliste for oppfolging av gjentatte
bemerkninger fra Riksrevisjonen. I dokumentet
gis det oppdrag til alle divisjoner innen blant
annet innkjep og fakturaflyt, mal-, resultat- og
risikostyring, anskaffelser og materiellkontroll.

Ogsa Heeren og Heimevernet har konkretisert
styringssignaler relatert til intern kontroll og
forsvarlig forvaltning. Generalinspektoren for
Heeren har gjennom virksomhetsplanen for 2010
stilt krav om blant annet risikovurderinger, bruk
av rammeavtaler, betaling av faktura i rett tid og
etterlevelse av fastsatte rutiner i forbindelse med
innkjop. Heimevernet har gjennom budsjett-
retningslinjer for 2010 stilt krav til BRA-sjefene
om blant annet & utarbeide en plan for anskaffelser,
bruk av rammeavtaler og listeforing av materiell.

Alle de tre besokte DIF-ene har i intervju vist til
pagaende utviklingsarbeid nar det gjelder styrings-
signaler om intern kontroll. DIF-ene er i ferd med
a utarbeide veiledere eller retningslinjer for intern
kontroll 1 egne avdelinger. Arbeidet er satt 1 gang
med utgangspunkt i krav fra Forsvarsstaben om at
DIF-sjefene skal sikre at det utarbeides en hand-
lingsplan for intern kontroll.”

4.1.4.3 Rapportering og oppfelging

DIF-ene innhentet tertialvis i 2010 opplysninger

fra underliggende BRA-er om status for gjennom-

foringen av kampanjeplanen for forbedret forvalt-

ning.”! BRA-ene har fylt ut et skjema med opp-

lysninger om status pa ulike sjekkpunkter innen

folgende omrader:

« fakturaflyt og maltall for bruk av hovedprosess

* egenkontroll av materiell og andre sporsmal
knyttet til materiellforvaltning

88) Sjekkliste for intern kontroll brukes i avdelingenes manedlige gjennom-
gang av intern kontroll og forsvarlig forvaltning ved avdelingen. For
naermere omtale av sjekklisten, se punkt 4.1.2.4 og 4.3.1.

89) En anskaffelse som falger hovedprosessen, vil forega ved at det opp-
rettes en innkjgpsordre i SAP av en person som har en rolle i SAP for &
opprette dette. Den som har budsjettdisponeringsmyndighet anviser
anskaffelsen, og bestillingen sendes til leverander. For naermere omtale
av bruk av hovedprosess i Forsvaret, se punkt 4.4.4.

90) Kravet framgikk av Forsvarets veileder i intern kontroll, som ble lansert i
en farste utgave i april 2010. Kravet er senere nedfelt i den oppdaterte
utgaven av veilederen, vedlegg D til DIV@, Forsvarets praktisering av
intern kontroll, punkt 3.4, der det framgér at alle DIF-er og BRA-er skal
ha utarbeidet en handlingsplan for forsvarlig forvaltning. Plan for
intern kontroll skal innarbeides og beskrives i handlingsplanen.

91) Dette skjedde i forbindelse med rapporteringen DIF-ene avgir til
Forsvarsstaben i forbindelse med RKR-rapporteringen til Forsvars-
departementet.
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» foring av visitasjonsprotokoll og anskaffelses-
protokoll

* lokale retningslinjer

* fullmaktsoversikter

* risikovurderinger

+ virksomhetskontrollerfunksjonen

* kompetansehevende tiltak innen forvaltnings-
omrédet

* gjennomfering av manedlig intern kontroll

I rapporteringen svarer avdelingene ja eller nei pa
spersmdl om de har etablert rutiner og utarbeidet
dokumenter som forutsatt. Avdelingene svarer
ogsa ja eller nei pa om de har gjennomfort
kontroller og andre tiltak det er spurt om. Det
stilles krav om at avvik skal forklares.

I det folgende gis en nermere omtale av DIF-
enes oppfolging av underliggende avdelinger

— bade gjennom kampanjeplanen for forbedret
forvaltning og gjennom andre oppfelgingstil-
tak — innen ulike omrader som er sentrale for
forsvarlig forvaltning.

Lokale rutinebeskrivelser som omfatter intern
kontroll ved underliggende avdelinger

DIF-ene som er besekt 1 forbindelse med revi-
sjonen, er i varierende grad kjent med om det i
underliggende avdelinger finnes oppdaterte lokale
rutinebeskrivelser som omfatter intern kontroll.
Sjeforsvarsstaben er kjent med status pé dette
omradet, men verken Luftforsvarsstaben eller
FLO har systematisk innhentet informasjon om

i hvilken grad det er etablert lokale rutine-
beskrivelser for intern kontroll 1 avdelingene.
FLO stab papeker imidlertid at dette er et punkt
som blir kontrollert gjennom materiellforvaltnings-
kontroller,> men at FLO stab ikke sitter med en
samlet oversikt over status i FLO. Luftforsvars-
staben uttaler at den i stor grad har kjennskap til
dette gjennom kontakt med avdelingene.

Oppfoelging av virksomhetskontrollerfunksjonen
I rapporteringen i henhold til kampanjeplanen for
forbedret forvaltning skal det rapporteres om
hvorvidt en virksomhetskontroller er representert
1 avdelingens ledergruppe, slik DIV stiller krav
om. | intervju er det stilt spersmél om hvordan
den enkelte DIF utover dette folger opp om

92) FLO gjennomfarer materiellforvaltningskontroller pa vegne av forsvars-
sjefen. | utgangspunktet skal det gjennomferes materiellforvaltnings-
kontroller i alle avdelinger i Forsvaret hvert tredje ar. Hensikten med
kontroll av materiellforvaltningen er a pase at bade de brukende og de
forsynende avdelingene forvalter sitt materiell i henhold til forvaltnings-
direktiver og bestemmelser, samt at ngdvendige ressurser og kompe-
tanse for & gjere dette er til stede. For naermere omtale av materiell-
forvaltningskontroller, se punkt 4.1.4.4.
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virksomhetskontrollerfunksjonen ivaretas som
forutsatt ved underliggende BRA-er.

Béde FLO stab, Sjeforsvarsstaben og Luft-
forsvarsstaben viser til at det er etablert et system
for 4 felge opp virksomhetskontrollere ved under-
liggende BRA-er. Sjoforsvarsstaben uttaler at den
i tillegg til daglig dialog og oppfelging har
samlinger med virksomhetskontrollerne pa niva 3%
annenhver maned. Ogsa Luftforsvarsstaben viser
til at det blir gjennomfert seminarer om intern
kontroll for virksomhetskontrollere og stabssjefer
1 Luftforsvaret. Motene avholdes én til to ganger
arlig, altsé sjeldnere enn i Sjeforsvaret. Luft-
forsvarsstaben viser for ovrig til at den raskt vil
kunne avdekke om kontrollerfunksjonen ikke blir
utfort, da dette vil komme fram gjennom de ulike
rapporteringene. FLO stab opplyser at virksom-
hetskontrollere i divisjonsledelsen (dvs. niva 3)*
deltar pa de manedlige virksomhetsoppfolgings-
motene 1 FLO stab.

Risikovurderinger i underliggende avdelinger
Gjennom rapporteringen i henhold til kampanje-
planen for forbedret forvaltning innhenter
DIF-ene opplysninger om risikovurderinger i
underliggende avdelinger. BRA-ene skal
rapportere om risikovurderingsprosessen er
formalisert og implementert, og videre om det
finnes dokumenterte vurderinger av mislighets-
risiko. Spersmaélene er formulert som ja/nei-
speorsmal, og BRA-ene ma derfor ikke gi noen
beskrivelse av omfanget av og kvaliteten pa
eventuelle risikovurderinger.

Sjeforsvarsstaben og Luftforsvarsstaben inn-
henter mer informasjon enn det som folger av
rapporteringen i forbindelse med kampanje-
planen. Begge stabene opplyser i intervju at de
mottar risikovurderinger fra underliggende
BRA-er gjennom rapportering. Forsvarlig
forvaltning og intern kontroll er imidlertid ikke
omfattet av risikovurderingene som sendes til
stabene. Luftforsvarsstaben sier at den ikke har
oversikt over i hvilken grad underliggende
avdelinger 1 Luftforsvaret gjennomferer risiko-
vurderinger knyttet til forsvarlig forvaltning og
intern kontroll. Det er opp til den enkelte
avdeling & vurdere behovet for dette.

93) Det finnes BRA-sjefer pa niva 3, 4 og 5, jf. naermere redegjorelse i
punkt 1.2. | Sjgforsvaret er for eksempel sjefen for Kysteskadren BRA-
sjef pa niva 3. Sjef for de ulike vapnene som er underlagt sjef for
Kysteskadren, herunder Marinens jegervapen, er BRA-sjefer pa niva 4.

94) Jf. punkt 1.2, der det framgar at FLO er organisert i sju divisjoner.
Divisjonssjefene er BRA-sjefer pa niva 3.
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FLO stab mottok ikke risikovurderinger fra
underliggende avdelinger 1 2010, men opplyser 1
intervju at staben har utarbeidet et system for
rutinemessige risikovurderinger knyttet til
maloppnaelse. Dette blir iverksatt fra 2011 i form
av en oppdragsdatabase der alle oppdrag til
divisjonssjefene synliggjores. Bade oppdrag som
berorer leveranser og oppdrag som bergrer for-
svarlig forvaltning, skal dokumenteres gjennom
databasen. Databasen vil ogsa inkludere et fast
punkt for risikovurdering knyttet til de ulike opp-
dragene.

Gjennomfering av intern kontroll i
underliggende avdelinger

Status nér det gjelder manedlig gjennomfering av
intern kontroll i henhold til sjekklisten, inngar 1
avdelingenes rapportering i henhold til kampanje-
planen for forbedret forvaltning. Gjennom rap-
porteringen svarer avdelingene ja eller nei pa om
de for hver enkelt méned har gjennomfert intern
kontroll 1 henhold til sjekklisten. Intervju med
stabene viser at de ikke mottar rapportering
utover dette, og underliggende avdelinger sender
ikke inn utfylte sjekklister. Rapporteringen
stabene mottar, gir dermed ikke nermere opp-
lysninger om kvaliteten pa kontrollen, hvilke
forhold som er kontrollert, eller om eventuelle
avvik som er avdekket.

Béde FLO stab og Luftforsvarsstaben gir i intervju
uttrykk for at det er behov for bedre informasjon
om arbeidet med intern kontroll i underliggende
avdelinger. Luftforsvarsstaben viser til at staben
har etablert en arbeidsgruppe for intern kontroll,
og at staben gjennom denne vil se neermere pa
behovet for ytterligere rapportering. Dette kan gi
et bedre grunnlag for Luftforsvarsstabens rappor-
tering til forsvarssjefen, men ogsa et bedre grunn-
lag for a se behov for endringer og tiltak.

Heren folger en annen praksis enn Sjeforsvaret
og Luftforsvaret. Herstaben opplyser i en e-post
av 6. desember 2010 at staben manedlig innhenter
utfylte sjekklister for intern kontroll fra sine atte
direkte underliggende BRA-er. De underliggende
BRA-ene til disse dtte rapporterer til sin over-
ordnede BRA. For eksempel mottar Brigade Nord
sjekklister fra underliggende bataljoner. Innen
Heimevernet sender noen avdelinger kopi av
signerte sjekklister til HV-staben, men ikke alle,
jf. e-post fra HV-staben av 11. januar 2011.

Oppfolging av anskaffelser

Gjennom rapporteringen i henhold til kampanje-
planen for forbedret forvaltning skal BRA-sjefene
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opplyse om det finnes lokale retningslinjer for
innkjop og anskaffelser. Bdde Sjoforsvarsstaben
og Luftforsvarsstaben opplyser i intervju at de er
kjent med at det foreligger lokale retningslinjer
for anskaffelser 1 underliggende avdelinger, men
stabene er usikre pd kvaliteten og omfanget hos
hver enkelt.

I forbindelse med rapporteringen i henhold til
kampanjeplanen innhentes ogsa opplysninger
om hvorvidt avdelingenes maltall for bruk av
standard hovedprosess for perioden er nadd. For
status ndr det gjelder hovedprosess, viser stabene
ogsa til oversikter som Forsvarsstaben legger ut
pa intranettet. Alle de tre DIF-ene som er inter-
vjuet, har i tillegg til dette en tett oppfolging av
underliggende avdelinger nér det gjelder forfalte
fakturaer. Stabene folger opp gjennom e-post til
underliggende avdeling minimum én gang i uken,
med oversikter over status for forfalte fakturaer
sett 1 forhold til maltall.

Verken Sjoforsvarsstaben, Luftforsvarsstaben
eller FLO stab foelger opp om underliggende
avdelinger vurderer habiliteten til personell som
foretar anskaffelser. Luftforsvarsstaben sier at
ansvaret for a vurdere behovet for og eventuelt
gjennomfore habilitetsvurderinger ligger pa
BRA-niva, og at staben ikke har kjennskap til 1
hvilken grad det foretas rutinemessige habilitets-
vurderinger 1 Luftforsvaret. FLO stab viser til at
alle ansatte skal ha gjennomfert kurs og fatt
nedvendig sertifisering for de gjennomforer
anskaffelser. Denne kursingen skal gi de ansatte
kjennskap til kravene til habilitet. FLO stab viser
for gvrig til habilitetsregisteret som vil bli innfert
1 hele FLO fra 2011, jf. neermere omtale i punkt
4.4.33.

Oppfelging av materiellforvaltningen

I forbindelse med kampanjeplanen for forbedret
forvaltning skal BRA-ene rapportere om det er
utfort egenkontroller av materiell. Avdelingene
skal ogséd melde inn om de har utarbeidet en
egenkontrollplan, om dato for neste planlagte
kontroll og om avdelingene har rutiner for
regnskapsforing av attraktivt materiell.

Stabene i de to forsvarsgrenene som er intervjuet,
har fétt spersmél om pa hvilken mate de utover
dette folger opp at underliggende avdelinger har
oversikt over eget materiell. Bade Sjeforsvars-
staben og Luftforsvarsstaben viser til at kontroller
knyttet til materiellet blir ivaretatt av FLO gjennom
materiellforvaltningskontroller. Siden det er FLO
som stdr for kontrollene, var det vanskelig for

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport



begge stabene a svare pd spersmal om status for
materiellregnskapet ved underliggende avdelinger,
eller i hvilken grad materielloversikter fra SAP
benyttes ved materiellkontroll. Luftforsvarsstaben
viser ogsd til at ansvaret for materiell 1 stor grad
er delegert til Luftoperativt inspektorat (LOI),
som er fagansvarlig for logistikk og materiell-
forvaltning i1 Luftforsvaret. Luftforsvarsstaben
opplyser at LOI, pa grunn av omorganisering av
logistikkvirksomheten i Forsvaret, i liten grad har
fulgt opp dette omradet i 2010.%

4.1.4.4 Kontroller utfort av DIF-ene i
underliggende avdelinger

FLOs materiellforvaltningskontroller

FLO gjennomfoerer materiellforvaltningskontroller
1 Forsvarets avdelinger. Hensikten med kontrollene
er & pase at avdelingene forvalter materiellet i
henhold til forvaltningsdirektiver og bestemmelser,
samt at de har nedvendige ressurser og kompe-
tanse for & gjore dette.”® Materiellforvaltnings-
kontrollene omfatter blant annet materiellregnskap,
kontrollrutiner, sikring av lager hvor det opp-
bevares sensitivt eller ettertraktet materiell,
materiellvedlikehold, bruk av visitasjonsprotokoll
og anskaffelser.”” Det utarbeides rapporter fra
kontrollene som beskriver situasjonen og gir nod-
vendige palegg og anbefalinger om korrigeringer
av materiellforvaltningen.”® Ifelge intervju med
FLO stab skal det i utgangspunktet gjennomfores
materiellforvaltningskontroller i alle avdelinger i
Forsvaret hvert tredje ar. Staben opplyser videre
at materiellforvaltningskontroller blir gjennom-
fort pd oppdrag fra forsvarssjefen, som har lagt
ansvaret for dette til FLO.

Avdelingene 1 FLO er gjenstand for FLOs
materiellforvaltningskontroller, pa lik linje med
ovrige avdelinger i Forsvaret. FLO stab opplyser i
intervju at det ble gjennomfoert fem kontroller av
egne enheter 1 2010. Utover materiellforvaltnings-
kontroller gjennomferer ikke FLO stab egne
kontroller av underliggende avdelingers interne
kontroll.

95) Forsvaret gjennomfarte per 1. mai 2010 farste del av fase 2 av omstil-
lingen knyttet til iverksettingsbrevet for perioden 2009-2012. Fase 2A
ble ogsa kalt FRIFLO-omstillingen, og innebar at deler av vedlikeholdet
ble flyttet tilbake til Haeren og Luftforsvaret, og driften av ikt-syste-
mene ble flyttet fra FLO IKT til Forsvarets informasjonsinfrastruktur
(INI). Tjenester tilknyttet regionale stettefunksjoner (RSF) ble flyttet til
starste bruker, jf. intervju med FLO stab.

96) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av forsvarssjefen,
16. juli 2007, punkt 2.1.2.

97) Sjekkliste for materiellforvaltningskontroll, mottatt i forbindelse med
intervju med FLO stab.

98) Bestemmelser for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av sjef FLO,
15. september 2007, punkt 2.1.2.1.
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FLO stab papeker for ovrig at staben ikke har
kapasitet til & folge tett opp hvordan intern
kontroll uteves nedover i virksomheten, og at
systemet i stor grad er basert pa tillit til at under-
liggende avdelinger ivaretar sitt ansvar pa
omradet. FLO stab har i stor grad basert seg pa
tertialvis rapportering i forbindelse med
kampanjeplanen for forbedret forvaltning. FLO
stab planlegger i 2011 & styrke egne ressurser
innen intern kontroll med nye arsverk. FLO
planlegger ogsa 4 styrke innsatsen nér det gjelder
materiellforvaltningskontroller.

Forsvarsgrenenes forvaltningskontroller

Verken Sjeforsvarsstaben eller Luftforsvarsstaben
foretar kontroller eller inspeksjoner i under-
liggende avdelinger. Sjeforsvarsstaben viser i
intervju til at en ny virksomhetskontrollerstilling
er utlyst. Denne kontrolleren skal pdse at intern
kontroll og risikostyring blir utfert i Sjeforsvaret.
Luftforsvarsstaben viser til at de kontrollene som
foretas av luftvingene, skjer i regi av stabens
underliggende inspektorater®®, som blant annet
gjennomgar intern kontroll i avdelingene under
sine forvaltningsinspeksjoner. Luftforsvarsstaben
har i forbindelse med intervju framlagt €n rapport
fra forvaltningskontroll av en luftving, gjennom-
fort av Luftoperativt inspektorat i 2010. Luft-
forsvarsstaben opplyser 1 en e-post av 26. januar
2011 at inspektoratet ikke har utarbeidet flere
rapporter fra kontroller 1 2010. Imidlertid har det
vert en mélsetting & kontrollere alle luftvinger i
lopet av en tredrsperiode.

Heren og Heimevernet (HV) gjennomferer flere
kontroller av underliggende avdelinger enn
Sjeforsvaret, Luftforsvaret og FLO. Herstaben
opplyser i en e-post av 6. desember 2010 at
generalinspektoren for Heren arlig gjennomforer
forvaltningskontroller ved alle BRA-er i Heren.
Alle avdelinger ble kontrollert 1 2010. Forvalt-
ningskontrollen 1 2010 omfattet blant annet
personell, materiell og skonomi. Kontrollteamet
besto hovedsakelig av personell fra Haerstaben,
med stotte fra Forsvarsstaben og FLO. Det ble
utarbeidet rapporter fra hver enkelt kontroll, til
hver enkelt avdeling, som grunnlag for det videre
arbeidet med forsvarlig forvaltning. General-
inspektoren utarbeider ogsa en samlerapport, som
oppsummerer status, funn og tiltak med frister.!%

99) Luftoperativt inspektorat (LOI) og Luftforsvarets utdanningsinspektorat
(LuI).

100) Heerstaben har sendt Riksrevisjonen samlerapporten og eksempler pa
avdelingsvise kontrollrapporter.
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HV-staben opplyser i e-poster av 7. januar og

10. januar 2011 at forvaltningskontroll (som
benevnes BRAEVAL) blir gjennomfort av
analyse- og evalueringsseksjonen til Heimevernets
skole- og kompetansesenter. Malsettingen er at
alle avdelinger skal evalueres hvert andre ar.
Dette innebzrer at det blir gjennomfort seks til
sju forvaltningskontroller per ar. Det blir utarbeidet
rapporter som sendes til generalinspekteren og
sjefen for den avdelingen der BRAEVAL er
gjiennomfert. Det utarbeides ingen samlerapport
fra forvaltningskontrollene.!*!

Naermere om kontroll av anskaffelser

Ingen av stabene som er besgkt, har selv foretatt
rutinemessige kontroller av anskaffelser i under-
liggende avdelinger. FLO stab opplyser imidlertid
i intervju at anskaffelsesomradet i storre grad vil
komme til & inngd i materiellforvaltningskontrol-
lene. Det skal i starre grad kontrolleres om
rutiner pa anskaffelsesomradet blir etterlevd.
Noen utvidede kontroller pa anskaffelsesomradet
ble foretatt 1 materiellforvaltningskontroller 1
2010, men ikke i avdelinger som tilherte divisjon
for forsyning i FLO. Investeringsstabens merkan-
tile fagmyndighet skal bisté pé anskaffelses-
omradet i forbindelse med materiellforvaltnings-
kontroller. Investeringsstaben uttaler i intervju at
malet er & kontrollere fem til ti avdelinger per ér,
men pd grunn av mangel pa ressurser er det
begrenset hvor mange staben klarer & kontrollere.

Verken Luftforsvarsstaben eller Sjoforsvarsstaben
foretar rutinemessige stikkprevekontroller av
bruken av rammeavtaler 1 underliggende
avdelinger, verken med hensyn til lojalitet eller
bruk av innkjepsportalen. Luftforsvarsstaben
viser til at temaet har vert dreftet i fora for
virksomhetsstyring, hvor det har blitt poengtert
at rammeavtalene skal folges. Sjoforsvarsstaben
uttaler at generalinspektoren forventer at BRA-
sjefene falger opp disse punktene og ikke anser
det som sitt ansvar & vaere "revisjonsmyndighet".

Ogsa nar det gjelder bruk av FLO i forbindelse
med anskaffelser, er ansvaret for at gitte foringer
blir etterlevd, lagt til BRA-nivéet. Luftforsvars-
staben viser til at staben har gitt feringer om at
FLO skal benyttes 1 merkantile prosesser, men
ansvaret for at det blir gjennomfert, ligger pa
BRA-niva. Ogsa Sjeforsvarsstaben viser til
foringer om bruk av FLO, men opplyser at staben
ikke har foretatt kontroller i underliggende
avdelinger. Kontroller vil imidlertid bli en av

101) HV-staben har sendt Riksrevisjonen eksempler pa rapporter fra
BRAEVAL.
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oppgavene som herer til den nye stillingen innen
intern kontroll som er utlyst i Sjeforsvarsstaben.
Sjeforsvarsstaben uttaler for ovrig at de i stor
grad har delegert ansvar og myndighet, og at
dette kanskje er gjort i for stor grad.

4.1.4.5 Generelt om oppfelging av intern kontroll
fra overordnet niva

Oppfelging av intern kontroll fra overordnet niva
er tatt opp i sperreundersekelsen og intervjuene
pa BRA-nivd. Overordnet nivd for BRA-sjefer pa
niva 3 er DIF-sjefen. For BRA-sjefer pa niva 4 og
5 omfatter svarene overordnet BRA-sjef.

Figur 2 Hvordan og om avdelingen far tilbakemelding

fra overordnet niva om hvordan den interne
kontrollen utgves. Tall i prosent

Far skriftlig
tilbakemelding

i formelle
styringsfora

Far ingen formell
tilbakemelding

Vet ikke I

I
10 20 30 40 50

o

M BRA-sjefer (N = 68)
Virksomhetskontrollere (N = 85)

Kilde: Riksrevisjonens sperreundersgkelse, 2010

I sperreundersokelsen svarer 34 prosent av
virksomhetskontrollerne at de ikke far noen
formell tilbakemelding fra overordnet niva om
hvordan den interne kontrollen uteves, jf. figur 2.
11 prosent svarer at de ikke vet hvordan tilbake-
melding blir gitt. 55 prosent fér tilbakemelding,
enten skriftlig eller 1 formelle styringsfora. Blant
BRA-sjefene er andelen som oppgir at de far
tilbakemelding, hayere. Her svarer 78 prosent at
de far tilbakemelding, enten skriftlig eller i
formelle styringsfora.

Blant de intervjuede BRA-ene gir fire av ti'®

uttrykk for at overordnet niva i liten grad foelger

opp avdelingen. Den ene avdelingen sier at den i

stor grad er overlatt til seg selv nar det gjelder

102) Den ellevte BRA-en som ble intervjuet, Brigade Nord, er ikke tatt med
her fordi avdelingen har ansvar for & felge opp underliggende bataljoner.

P& grunn av avdelingens selvstendige oppfelgingsansvar ble det i
intervjuet i liten grad lagt vekt pa Haerstabens oppfelging av brigaden.
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intern kontroll og forsvarlig forvaltning. Avdelingen
sender ikke inn méanedlige sjekklister og melder
heller ikke fra om at sjekklisten er fylt ut. Avde-
lingen ser behov for et forum for virksomhets-
kontrollere, men et slikt forum er ikke etablert.
Det er heller ikke foretatt forvaltningskontroll
ved avdelingen. Ogsa de tre andre avdelingene
beskriver svakheter ved oppfelgingen. Blant annet
er det ikke gjennomfort forvaltningskontroller.
Praksis med hensyn til om sjekklisten for intern
kontroll sendes inn til overordnet niva, varierer
mellom de tre. Ingen mottar imidlertid tilbake-
melding pa rapporteringen, heller ikke nér det
gjelder intern kontroll generelt. Disse tre avde-
lingene gir uttrykk for at de savner en mer aktiv
tilbakemelding pa intern kontroll og innsendte
rapporter, eller at de forventer en tettere oppfolging.

Intervjuene viser at tre av de ti BRA-ene 1 noen
grad blir fulgt opp. Den ene avdelingen sender
inn sjekklisten til overordnet niva, og far tilbake-
melding gjennom et forum som er etablert for
virksomhetskontrollere. Det er imidlertid ikke
foretatt forvaltningskontroll ved avdelingen. De
to siste avdelingene melder inn at sjekklisten er
utfylt, men sender den ikke inn. Den ene av disse
viser til at de ofte far tilbakemelding fra over-
ordnet niva i ulike uformelle fora, men at det kan
vere hensiktsmessig med en storre grad av til-
bakemelding pa rapportering fra hayere niva. Det
er ikke foretatt forvaltningskontroll ved avdelingen.
Den andre avdelingen viser til at det tidligere ble
avholdt fellesmeoter om virksomhetsstyring, men at
denne metevirksomheten er redusert. Avdelingen
har deltatt pa bare én videokonferanse 1 2010. Det
ble foretatt forvaltningskontroll ved avdelingen i
2008.

De tre siste avdelingene som er intervjuet,
beskriver oppfelgingen fra overordnet niva som
tett. Avdelingene folges opp gjennom jevnlige
evalueringer eller forvaltningskontroller. Det blir
ogsd avholdt regelmessige moter eller samlinger
der forsvarlig forvaltning er tema. Avdelingene
sender inn kopi av signerte sjekklister til over-
ordnet niva. En av avdelingene papeker imidlertid
at overordnet niva ikke gir tilbakemelding pa
rapporter.

Forsvarsstaben bekrefter i intervju at noen DIF-er
har tettere oppfelging av underliggende avdelinger
enn andre. Dette skyldes delvis forskjeller i DIF-
enes egenart, for eksempel 1 hvilken grad den
enkelte enheten er sentralisert eller desentralisert.
Forsvarsstaben peker imidlertid pa at forskjellene
er for store, og at situasjonen derfor ikke er til-

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport

fredsstillende. Forsvarsstaben vil folge opp der
det avdekkes mangelfull oppfoelging av BRA-er.

4.1.5 Holdninger, etikk og ledelse

4.1.5.1 Handlingsplan for holdninger, etikk og

ledelse

Forsvarsdepartementet utviklet 1 2006 Handlings-

plan for holdninger, etikk og ledelse (HEL) for

hele forsvarssektoren for perioden 2006—2008.

Planen inneholdt 23 konkrete tiltak rettet mot tre

overordnede mal:

* Forsvarets skoler skal gi kunnskap og bevissthet
om holdninger og etiske utfordringer.

* Bevissthet rundt holdninger og etisk refleksjon
skal vaere del av den enkeltes atferd i det
daglige virke.

* Forsvarssektoren skal oke samarbeidet eksternt
om holdninger og ledelse.

Formalet med handlingsplanen var a "[...] gi
stotte for ledere, ansatte og vernepliktige, slik at
alle som har sitt virke 1 forsvarssektoren, er godt
rustet til & handtere utfordringer som har med
etikk og holdninger a gjore — uansett hvor i
organisasjonen de arbeider. Planen skal bidra til at
ledere, ansatte og vernepliktige har tilstrekkelig
kunnskap til & ta gode beslutninger, samt & styrke
den enkeltes bevissthet rundt det & vaere en
ansvarlig samfunnsakter."!03

Revidert handlingsplan for perioden 20092012
forela 1 2009. Den reviderte handlingsplanen
angir den overordnede retningen for det videre
arbeidet med holdninger, etikk og ledelse innen
forsvarssektoren, spesifisert innen fire
tiltaksomrader:'%4

* kunnskaps- og kompetansebygging

* kulturbygging

* systemer og strukturelle hjelpemidler
 samfunnsansvar

4.1.5.2 Oppfelging av handlingsplanen fra
Forsvarsdepartementet og Forsvarsstaben
Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at
implementeringen av handlingsplanen folges opp
gjennom oppdrag 1 iverksettingsbrev og rapporte-
ring gjennom resultat- og kontrollrapporter. Mal
I-1 1 iverksettingsbrevet for 2010 og 2011 er &
lede og styre helhetlig og enhetlig. Et tiltak
knyttet til dette malet er & viderefore og videre-
utvikle HEL. I iverksettingsbrevet for 2010 ble

103) Handlingsplan for forsvarssektoren, Holdninger, etikk og ledelse.
"Dette gjelder deg" (2006), Forsvarsdepartementet, s. 3.

104) Revidert handlingsplan for forsvarssektoren for perioden 2009-2012,
Holdninger, etikk og ledelse. "Dette gjelder deg", Forsvarsdeparte-
mentet, 16. september 2009, s. 5-6.
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det gitt oppdrag om & gi HEL "lokal tilpasning".
Dette har resultert i lokale handlingsplaner pa
etats- og DIF-niva. Status ved utgangen av 2010
er ifolge intervju med Forsvarsdepartementet at
17 av 21 DIF-sjefer i Forsvaret har utarbeidet
slike handlingsplaner.

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at
implementeringen av Handlingsplan for holdninger,
etikk og ledelse blant annet folges opp gjennom
kontaktforum for HEL, som er et nettverk for
oppfelging av HEL. Det blir holdt seks mater i
aret, der representanter fra alle etatene 1 forsvars-
sektoren deltar. Formalet med kontaktforumet er
a utveksle erfaringer og folge opp tiltak uformelt,
samt diskutere problemstillinger og utfordringer
knyttet til holdninger, etikk og ledelse. Kontakt-
forumet fungerer ogsé som en referansegruppe
for HEL-arbeidet.

Videre viser Forsvarsdepartementet i intervju til
at HEL blir fulgt opp gjennom personellforum,
som er et mate hver 14. dag mellom Forsvars-
departementet og Forsvarsstaben. Det blir videre
holdt arlige dialogkonferanser pa ledernivd om
holdninger, etikk og ledelse. Dette ble innfort som
et tiltak under forrige HEL. Her deltar blant annet
statsrdden, forsvarssjefen og generalinspektorene.

Det skal rapporteres om status med hensyn til
maloppndelse gjennom de tertialvise resultat-

og kontrollrapportene. En gjennomgang av
rapporteringen til resultat- og kontrollrapport nr. 2
for 2010 bekrefter at det rapporteres om status i
forhold til méalene som er satt for HEL.

4.1.5.3 Qvrige tiltak

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at etisk
rad for forsvarssektoren planlegges etablert i
2011. Det er utnevnt en leder, og det arbeides
med & utnevne de gvrige medlemmene av radet.
Etisk rad vil besta av sentrale fagpersoner fra det
sivile samfunn!%, samt representanter fra forsvars-
sektoren.!% Et utkast til mandat for etisk rad ble
overlevert revisjonen i forbindelse med intervjuet
med Forsvarsdepartementet. Ifolge utkastet skal
radet styrke den etiske bevisstheten og den etiske
refleksjonen blant alle ansatte og bidra til &
utvikle den etiske forvaltningen av menneskelige
og materielle verdier. Radet skal vere uavhengig,
og det skal omfatte Forsvarsdepartementet og de

105) Fagetiker, jurist, person med kompetanse innen organisasjonslaering,
representant for arbeidstakerorganisasjonene og representant for
allmennheten. Jf. utkast til mandat for etisk rad for forsvarssektoren,
datert 17. desember 2010.

106) Feltprest, offiser, representant for vernepliktige. Jf. utkast til mandat for
etisk rad for forsvarssektoren.
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fire underliggende etatene. Radet skal bidra til &
avdekke overordnede etiske utfordringer, slik at
det kan settes i verk malrettede tiltak. Radet star
fritt til & uttale seg om alle forhold. Det vil ha
mulighet for & ga inn 1 konkrete saker, men kan
ogsa reise prinsipielle diskusjoner og pipeke
overordnede etiske problemstillinger 1 forsvars-
sektoren. Det skal bidra til at stetten og tilliten fra
samfunnet til forsvarssektoren beholdes. Radet
skal rapportere til Forsvarsdepartementet hvert ar.

Forsvarsdepartementet viser for evrig i intervju til
at departementet har utviklet egne Etiske grunn-
regler for forsvarssektoren. De etiske grunnre-
glene omhandler folgende tema: omdemme og
troverdighet, apenhet, ytringsfrihet, lojalitet,
habilitet samt ledelse og ansvar.!??

Forsvarsdepartementet uttaler i intervju at et
e-leringsprogram for holdninger, etikk og ledelse
ble overlevert etatene 1 2010. Dette var et tiltak 1
forrige HEL. Programmet fokuserer blant annet
pa mangfold, holdninger, ledelse 1 omstilling,
naringslivskontakt og etiske dilemmaer som den
enkelte 1 Forsvaret kan komme til 4 std overfor.
Samtlige ansatte i Forsvarsdepartementet gjen-
nomgikk kurset i 2010. I iverksettingsbrevet for
2011 er det stilt krav om at alle i samtlige etater
skal giennomfore e-leeringsprogrammet i lopet av
2011. Forsvarsdepartementet uttaler at gjennom-
foringen av e-leeringsprogrammet skal kombineres
med diskusjoner i den enkelte avdeling og etat.
Vernepliktige skal ogsé diskutere temaer og pro-
blemstillinger som inngar i e-l@ringsprogrammet.

Videre er det utviklet Etiske retningslinjer for
neeringslivskontakt i forsvarssektoren (april 2007)
med fokus pa kontakt mellom ansatte i forsvars-
sektoren og neringslivet. Forsvarsdepartementet
opplyser i intervju at det arbeides med & opp-
datere disse, og at nye retningslinjer skal vare
klare i lopet av 2011.

Ovrige tiltak som ifelge intervju med Forsvars-
staben iverksettes i Forsvaret eller forsvars-
sektoren som helhet, er:

* Forsvarets verdigrunnlag gjennomgas og
revideres.

* Forsvarets hagskole utarbeider en militaer
manual som blant annet gir retningslinjer for
opptreden i militere operasjoner.

* Omorganisering av personellavdelingen i
Forsvarsstaben, med opprettelse av en egen
seksjon som skal arbeide med organisasjons-

107) Grunnreglene ble utarbeidet i 2007. En oppdatert utgave ble overlevert
revisjonen i forbindelse med intervju med Forsvarsdepartementet.

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport



kultur og ledelse. Hensikten er 4 etablere et
samlet miljo med ansvar for dette omradet.

4.1.5.4 Implementering av handlingsplanen og
andre relevante retningslinjer i Forsvarets
avdelinger

Den enkeltes kjennskap til sentrale dokumenter
knyttet til verdier og etikk, er tatt opp i sperre-
undersokelsen til BRA-sjefer, virksomhets-
kontrollere og personell som foretar anskaffelser
1 Forsvarets avdelinger. Undersokelsen viser at
kjennskapen varierer mellom ulike stillings-
kategorier i avdelingene.

I sperreundersekelsen oppgir 70 prosent av BRA-
sjefene at de 1 stor grad er kjent med Handlings-
plan for holdninger, etikk og ledelse (HEL). Blant
virksomhetskontrollere og dem som foretar
anskaffelser, er kjennskapen svakere; 1 overkant
av 20 prosent gir uttrykk for at de i stor grad
kjenner handlingsplanen. 31 prosent av dem som
foretar anskaffelser, og 20 prosent av virksomhets-
kontrollerne, sier at de i liten grad eller ikke 1 det
hele tatt kjenner til handlingsplanen, jf. figur 3.

Figur 3 | hvilken grad personellet er kjent med Handlings-

plan for holdninger, etikk og ledelse. Tall i prosent
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grad grad grad hele tatt ikke

B BRA-sjefer (N = 68)
Virksomhetskontrollere (N = 85)
Personell som foretar anskaffelser (N = 260)

Kilde: Riksrevisjonens sperreundersgkelse, 2010

Videre sier 96 prosent av BRA-sjefene at de i

stor grad eller 1 noen grad er kjent med Etiske
grunnregler for forsvarssektoren (mars 2007).
Kjennskapen blant virksomhetskontrollere og dem
som foretar anskaffelser, er svakere: Om lag 30
prosent av disse sier at de i liten grad eller ikke i
det hele tatt er kjent med de etiske grunnreglene.
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Nér det gjelder Etiske retningslinjer for ncerings-
livskontakt i forsvarssektoren (april 2007), sier
omtrent halvparten av virksomhetskontrollerne
og personellet som foretar anskaffelser, at de i
liten grad eller ikke 1 det hele tatt kjenner til
disse. Av BRA-sjefene er det en tredel som sier at
de i liten grad eller ikke 1 det hele tatt kjenner til
disse. Kjennskapen til Etiske retningslinjer for
neeringslivskontakt er saledes svakere i alle de tre
stillingskategoriene, sammenlignet med HEL og
Etiske grunnregler for forsvarssektoren.

I sperreundersokelsen ble det ogsa stilt sparsmal
om hvorvidt det fokuseres pa holdninger, etikk og
ledelse i avdelingen, jf. figur 4.

Figur 4 | hvilken grad det fokuseres pa holdninger, etikk

og ledelse i avdelingen. Tall i prosent
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Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

Figur 4 viser at BRA-sjefene gir uttrykk for at det
fokuseres pa holdninger, etikk og ledelse i storre
grad enn det virksomhetskontrollere og personell
som foretar anskaffelser, opplever. Totalt 52
prosent av BRA-sjefene hevder at det 1 stor grad
er fokus pa holdninger, etikk og ledelse i avdelin-
gen, mens tilsvarende for virksomhetskontrol-
lerne og dem som foretar anskaffelser, er pd hen-
holdsvis 32 og 22 prosent. Om lag 16 prosent av
virksomhetskontrollerne og dem som foretar
anskaffelser, opplever at det i liten grad eller ikke
i det hele tatt er fokus pa holdninger, etikk og
ledelse i deres avdeling.

Resultatene fra sperreundersgkelsen synliggjor
ogsa forskjeller mellom de ulike nivaene i
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Forsvaret nér det gjelder synspunkt pa i hvilken
grad det er fokus pé holdninger, etikk og ledelse.
Blant respondentene pa niva 2 sier 39 prosent at
det i stor grad er fokus pa dette, mens pa niva 5 er
det 18 prosent som sier det samme.

Forsvarsstaben gir i intervju uttrykk for at den
forste handlingsplanen for holdninger, etikk og
ledelse besto av tiltak pé etatsniva. Handlings-
planen og holdninger, etikk og ledelse som
"merkevarebegrep" ble ikke forankret lokalt.
Forsvarsstaben finner det derfor naturlig at mange
1 sperreundersekelsen gir uttrykk for manglende
kjennskap til Handlingsplan for holdninger, etikk
og ledelse. Arbeidet med lokale tiltaksplaner i
henhold til den nye handlingsplanen var pa det
tidspunkt sperreundersokelsen ble gjennomfort,
ikke kommet langt nok til at medarbeiderne
hadde rukket & fa god kjennskap til den. BRA-
sjefene vil i sterre grad ha kjennskap til den
forste handlingsplanen, fordi BRA-sjefer fikk
utdelt denne. Men handlingsplanen var ikke i
samme grad kjent blant gvrige medarbeidere, slik
siktemalet er med den nye handlingsplanen.

Forsvarsstaben papeker for ovrig at mange av dem
som ikke kjenner til betegnelsen "holdninger,
etikk og ledelse", vil vaere kjent med temaet
under andre betegnelser. For eksempel har Haren
brukt "respekt, ansvar, mot" om sitt etikkprogram.

4.1.6 Varsling

Arbeidsmiljeloven § 2-4 slar fast at arbeidstaker
har rett til & varsle om kritikkverdige forhold 1
virksomheten. Videre framgar det av § 3-6 at
arbeidsgiver har plikt til & legge forholdene til
rette for varsling. Arbeidsgiver skal, i tilknytning
til det systematiske helse-, miljo- og sikkerhets-
arbeidet, utarbeide rutiner for intern varsling eller
sette 1 verk andre tiltak som legger forholdene til
rette for intern varsling om kritikkverdige forhold
1 virksomheten i samsvar med § 2-4, dersom for-
holdene 1 virksomheten tilsier det.

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at det
finnes totalt fem varslingskanaler i forsvars-
sektoren. I tillegg til Forsvarsdepartementets
varslingskanal finnes det egne varslingskanaler 1
alle underliggende etater. Varslingskanalene for
departementet og Forsvarsbygg er dpne ogsa for
eksterne varslere, mens ovrige varslingskanaler er
rettet kun mot interne varslinger.'%® Ifglge brev

108) Med hjemmel i arbeidsmiljglovens bestemmelser iverksatte Forsvars-
departementet fra 1. januar 2009 rutiner som omfatter varsling av alle
kritikkverdige forhold. Omtale av varsling pa Forsvarsdepartementets
internettsider, 6. desember 2010, http://www.regjeringen.no/nb/dep/
fd/tema/etikk-varsling-forsvarssektoren.
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fra Forsvarsdepartementet 25. mars 2011 gjen-
nomforte forsvarssjefens internrevisjon i 2010 en
evaluering av Forsvarets sentrale varslingskanal.
Det foreligger en rapport med forslag til flere
tiltak som skal felges opp.

Forsvarsdepartementets varslingskanal er en del
av departementets samlede system for varsling
sammen med varsling i linjen og til verneombud,
bedriftslege, og tillitsmanns- eller tjenestemanns-
organisasjoner. Varslingskanalen kan benyttes
enten for & be om rad og veiledning eller for &
varsle om kritikkverdige forhold. Et kritikkverdig
forhold kan vere brudd pé lover og regler, interne
normer og retningslinjer. Departementets varslings-
rutiner fastsetter retningslinjer for dokumentasjon,
mottak og behandling av varsel.!*

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at det
er varierende aktivitet knyttet til varslingskanalen.
I arene 2007-2010 har det veert henholdsvis 11,
3, 8 og 5 saker. Ifolge brev fra Forsvarsdeparte-
mentet 25. mars 2011 var det per 1. mars 2011,
varslet én sak 1 2011. Det utarbeides arlige status-
rapporter fra varslingskanalen og arbeidet med
saker.

Ogsa Forsvaret har utarbeidet rutiner for varsling.
Dette er regulert gjennom forsvarssjefens direktiv
for varsling av kritikkverdige forhold 1 Forsvaret.!!°
Det skilles i direktivet mellom intern og ekstern
varsling, og det slas i punkt 2.1.1.1 fast at all
varsling som hovedregel forst skal rettes til
narmeste leder i linjen. Dersom dette ikke anses
hensiktsmessig, kan varsling skje til blant annet
tillitsvalgt, arbeidsmiljeutvalg, verneombud eller
Forsvarets sentrale varslingskanal som er etablert
ved forsvarssjefens internrevisjon.

Forsvarssjefens internrevisjon utarbeider kvar-
talsvise rapporter om status i saker som er mottatt
ved den sentrale varslingskanalen.!!! Av rapportene
framgar antall saker som er mottatt, avsluttet og
behandlet. Det gis en kort redegjorelse for hver
enkelt sak som omfatter hva varselet gjelder,
status 1 saken og videre behandling.

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at en
ekstern evaluering av forsvarssektorens varslings-
kanaler skal igangsettes i 2011. Evalueringen skal
vurdere hele oppsettet for varslingskanaler 1

109) Jf. informasjon fra intra- og internettsidene til departementet som
omfatter varsling, mottatt per e-post fra Forsvarsdepartementet
9. februar 2011.

110) Fastsatt av forsvarssjefen 18. desember 2007.

111) Riksrevisjonen mottar rutinemessig rapportene om status i saker som er
mottatt ved Forsvarets sentrale varslingskanal.
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sektoren, samt evaluere behandlingen av inn-
komne varsler. Evalueringen skal blant annet se
pa hvordan varslere ivaretas i prosessen, og om
dette er i henhold til fastsatte lover og regler.

I sperreundersokelsen som er gjennomfort i
denne revisjonen, er kjennskap til varslings-
kanalene undersekt. P4 spersmal om kjennskap
til Forsvarsdepartementets varslingskanal svarer
68 prosent av personellet som foretar anskaffelser,
at de ikke kjenner til denne. Tilsvarende er det

27 prosent av BRA-sjefene og 55 prosent av
virksomhetskontrollerne som ikke kjenner til den.
For Forsvarets varslingskanal er det 41 prosent av
dem som foretar anskaffelser, som ikke kjenner til
denne. Tilsvarende er det 10 prosent av BRA-
sjefene og 13 prosent av virksomhetskontrollerne
som ikke kjenner til den.

4.2 Risikovurderinger

Risikovurderinger inneberer 4 identifisere og
analysere risikoer som er relevante nér det gjelder
a oppna malsettingene for en virksomhet.
Identifiseringen og analysen danner grunnlag for
hvordan risiko skal handteres.''> COSO (Intern
kontroll — et rammeverk, 1996, s. 72—73 og 79)
papeker sammenhengen mellom risikovurderinger
og kontrollaktiviteter og slar fast at kontroll-
aktiviteter ma evalueres med utgangspunkt i de
direktivene ledelsen har satt i verk for & handtere
risiko.

Forsvarsstaben har 1 vedlegg C til DIVO gitt en

beskrivelse av Forsvarets tilnerming til mal-,

resultat- og risikostyring. Vedlegget beskriver

mal- og resultatstyring pa den ene siden og

risikostyring pa den andre som to elementer i én

integrert prosess. Det legges til grunn en syste-

matisk tilneerming, som benevnes S-4-R-T:

* status pd mal, styringsparametere og tiltak

* avvik 1 forhold til ambisjon eller plan

* risiko i forhold til maloppnaelse

* tiltak for a redusere risiko eller forbedre
maloppnaelse

Arbeidet med a identifisere, vurdere og handtere
risiko skal sammenfattes i en tabell — en risiko-
katalog — som blant annet viser hvilke risiko-
faktorer som er identifisert, og hvilke tiltak som
skal iverksettes.!!3

112) M. Intern kontroll — et integrert rammeverk. COSO-rapporten (1996), s.
13. Se ogsé punkt 1.3 og 3.2.2 for naermere omtale av COSOs
anbefalinger.

113) Vedlegg C til DIV@, Forsvarets tilnaerming til mal-, resultat- og
risikostyring (MMR), 10. mars 2010, s. 7, 8, 9 og 27.
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Det gér fram av dokumentet (DIVQ, vedlegg C,
s. 22-33) at de vesentligste usikkerhetsmoment-
ene som kan pavirke virksomhetens muligheter
til 8 nd mal, skal analyseres, og at dette ogsa
omfatter mal om palitelig regnskapsrapportering,
gkonomiforvaltning og overholdelse av lover og
regler. Nar det gjelder etterlevelse av lover og
regler, skal risikovurderinger blant annet omfatte
misligheter og ekonomisk kriminalitet (DIVOQ,
vedlegg C, s. 38-39). Krav om dokumenterte
vurderinger for mislighetsrisiko framgar dessuten
av kampanjeplanen for forbedret forvaltning for
2010, punkt 3.2.3.

I hvilken grad Forsvaret utarbeider og tar i bruk
risikovurderinger, er belyst gjennom en sporre-
undersgkelse og gjennom intervjuer. Videre er
det foretatt en gjennomgang av rapporteringen i
henhold til forsvarssjefens kampanjeplan for
forbedret forvaltning i forbindelse med resultat-
og kontrollrapport nr. 2 for 2010. I det folgende
presenteres status for bruk av risikovurderinger i
Forsvaret, med sarlig vekt pd mislighetsrisiko.

4.2.1 Utarbeidelse av risikovurderinger i
Forsvaret

En gjennomgang av rapporteringen fra de fire
forsvarsgrenene og FLO i henhold til forsvars-
sjefens kampanjeplan for forbedret forvaltning,
viser at 65 av 98 avdelinger oppgir at risiko-
vurderingsprosessen ved avdelingen er formalisert
og implementert.

Videre viser sperreundersokelsen at 56 prosent av
BRA-sjefene svarer at avdelingen har utarbeidet
skriftlige risikovurderinger.!!'# Dette utgjor 38
BRA-sjefer. Av disse svarer 21 at palitelig regn-
skapsrapportering og ekonomiforvaltning er
inkludert i risikovurderingene. 16 BRA-sjefer!!
svarer at risikovurderingene ikke inkluderer
vurdering av pélitelig regnskapsrapportering og
okonomiforvaltning.

For & folge opp kampanjeplanen for forbedret
forvaltning skal avdelingene rapportere om de
har utarbeidet dokumenterte vurderinger for
mislighetsrisiko. En gjennomgang av rapporteringen
fra de fire forsvarsgrenene og FLO viser at 10 av
91 avdelinger opplyser at de har utarbeidet dette.
Enkelte avdelinger tilfoyer en kommentar om at
de er usikre pa hva dette er. Intervjuundersokel-
sen pa BRA-niva bekrefter at det i liten grad

114) N = 68.

115) Dette tilsvarer 42 prosent av de BRA-sjefene som har skriftlige risiko-
vurderinger (N = 38), og 24 prosent av alle BRA-sjefene som har svart
pé sparsmalet om avdelingen har utarbeidet skriftlige risikovurderinger
(N = 68).
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utarbeides risikovurderinger som omfatter mislig-
heter. Ingen av de elleve intervjuede avdelingene
hadde utarbeidet dette. Blant de elleve var ogsa to
lokale forsyningsavdelinger i FLO, som har en
betydelig anskaffelsesvirksomhet.

Spersmélet om risikovurderinger er ogsa tatt opp
med anskaffelsesmiljoer i FLO sentralt som har
ansvar for investeringer og inngaelse av ramme-
avtaler. Bade driftsanskaffelsesavdelingen og
divisjon for landkapasiteter opplyser i intervju at
det ikke er gjennomfort systematiske og doku-
menterte risikovurderinger som omfatter risiko
for misligheter. Avdelingene har imidlertid pekt
pa tiltak som er iverksatt for a redusere risikoen
for misligheter. Blant annet er det vist til arbeids-
deling internt som et sentralt tiltak for & fore-
bygge misligheter.

Ogsa FLO investeringsstab opplyser i intervju at
det ikke har blitt foretatt systematiske risiko-
vurderinger. Investeringsstaben papeker imidler-
tid at sjef FLO 1 mai 2010 iverksatte en vurdering
av investerings- og anskaffelsesvirksomheten i
FLO. Det ble satt ned en arbeidsgruppe som
konkluderte med at det var indikasjoner pa et
forbedringspotensial innen kontrollrutiner for a
forebygge misligheter innen anskaffelsesomradet.
Det ble anbefalt tiltak innen utdanning, tiltak
innenfor ledelsesforankring og tiltak i anskaffelses-
prosessen. Arbeidsgruppen presenterte rapporten
pa ledermeatet i FLO medio august 2010. FLO
stab opplyser i intervju at det blir iverksatt tiltak
gjennom virksomhetsplanen for 2011. FLO stab
anser dette som en risikovurdering av anskaffelses-
omradet, men opplyser at det ikke er foretatt
risikovurderinger av andre omréder.

De ovrige intervjuene pd DIF-niva viser at verken
Luftforsvarsstaben eller Sjeforsvarsstaben har
foretatt dokumenterte risikovurderinger knyttet til
misligheter. Begge opplyser at det gjores uformelle
vurderinger, for eksempel ved at staben danner
seg et bilde av risiko gjennom de avvikene som
blir identifisert. Det er imidlertid ikke foretatt en
systematisk gjennomgang av risiko for ulike
former for misligheter, og hvordan disse ber
folges opp.

Forsvarsstaben framholder i intervju at DIF-ene
skal utarbeide risikovurderinger knyttet til alle
perspektiver i forsvarssjefens malbilde: leveranse-
perspektivet, skonomiperspektivet, interne
prosesser (inkludert forsvarlig forvaltning) og
mennesker, lering og utvikling. Pélitelig regn-
skapsrapportering, brudd pa lover og regler og
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misligheter skal vare gjenstand for risikovur-
deringer, jf. krav i DIV@. I risikovurderingene
som oversendes Forsvarsstaben, synliggjor
DIF-ene det som anses som sentralt for Forsvars-
staben a folge opp, og som dermed blir gjenstand
for diskusjon i Forum 1'1¢, Forsvarsstaben erfarer
at DIF-ene vurderer risiko med hensyn til leve-
ranser, men at helheten 1 malbildet ofte ikke blir
fanget opp i risikovurderingene.

Forsvarsstaben gir 1 intervju videre uttrykk for

at det er behov for & heve kvaliteten pa risiko-
vurderingene, som del av arbeidet med mal-,
resultat- og risikostyring. Forsvarsstaben iverk-
setter derfor flere tiltak: Det opprettes en egen
seksjon for intern kontroll i Forsvarsstaben og et
eget team for mél-, resultat- og risikostyring 1
styringsseksjonen. I tillegg er det utviklet to
vedlegg til DIV, og det vil i lapet av 2011 bli
gjennomfort stedlig veiledning i intern kontroll og
mal-, resultat- og risikostyring overfor DIF-ene.
Forsvarsstaben utvikler en praktisk veiledning for
gjiennomfering av vurdering av risiko for mislig-
heter, som vil kunne inngd 1 den planlagte vei-
ledningen overfor DIF-ene. Forsvarsstaben ser

at de fleste DIF-er ikke har tatt 1 bruk fastsatt
metodikk for risikovurderinger som en del av
mal-, resultat- og risikostyringen.

4.2.2 Arsaker til at det i liten grad utarbeides
risikovurderinger som omfatter misligheter

Seks av de elleve BRA-ene som er intervjuet, har
forklart mangelen pa risikovurderinger med at de
ikke ser behov for slike vurderinger. Avdelingene
vurderer tiltakene som er iverksatt for & fore-
bygge og avdekke misligheter, som tilfreds-
stillende, og viser til tiltak som stikkprove-
kontroller, rolle- og arbeidsdeling i forbindelse
med gkonomiske utbetalinger og ulike former for
kurs og sertifiseringer. En av de seks avdelingene
— en forsyningsavdeling i FLO — framholder at de
har et system som ikke &pner for misligheter.

Ogsa to av stabene pa DIF-niva har i intervju vist
til tiltak som er iverksatt for a redusere risikoen
for misligheter, og at dette er en arsak til at de
ikke gjennomferer risikovurderinger knyttet til
misligheter. Tiltakene stabene viser til, er den
manedlige gjennomgangen av sjekklisten for
intern kontroll og at antall personer som kan
foreta anskaffelser, har blitt begrenset. Den ene av
stabene framholder videre at risikoen er lav for at

116) Forum 1 er manedlige mater som gjennomfares hos forsvarssjefen, der
DIF-sjefene deltar.

117) Vedlegg C, Forsvarets tilnaerming til mal-, resultat- og risikostyring;
vedlegg D, Forsvarets praktisering av intern kontroll.
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den blir utsatt for misligheter, og at dette reduserer
behovet for systematiske risikovurderinger.

To BRA-er trekker fram tillit til den enkelte
arbeidstaker 1 organisasjonen som &rsak til at
avdelingene ikke har sett behov for & foreta risiko-
vurderinger med hensyn til misligheter. Den ene
av avdelingene papeker imidlertid at avdelingen
har "et forbedringspotensial med hensyn til fore-
bygging og avdekking av misligheter. Man jobber
1 stor grad 1 god tro og legger tillit til grunn".

4.2.3 Risikovurderinger som grunnlag for
kontrolltiltak

Endringer i mélsettinger og risikoer vil gjore det
nedvendig med endringer i virksomhetens interne
kontroll, nar det gjelder bade design og dimen-
sjonering, jf. vedlegg D til DIVO Forsvarets
praktisering av intern kontroll, punkt 2.3.
Manglende tilpasning kan fore til for stort
omfang av kontroller pa lite vesentlige omrader
der risikoen er lav, eller mangel pa kontroll pa
vesentlige omrdder der risikoen er hay. Risiko-
vurdering skal vaere en lopende, regelmessig
prosess, som kontinuerlig oppdaterer virksom-
hetens risikobilde. Endringer i virksomhetens
risikobilde ber folges opp med endringer i
virksomhetens kontrollaktiviteter, jf. vedlegg D
til DIVQ, punkt 2.5.3.

Alle de elleve BRA-ene som er intervjuet i
forbindelse med undersgkelsen, sier at kontroll-
tiltakene som er etablert i avdelingen for &
avdekke vesentlige brudd pa regler og rutiner

og eventuelle misligheter, ikke er basert pa risiko-
vurderinger som er foretatt ved avdelingen.
Avdelingene framholder likevel at kontrolltiltakene
blir gjennomfert nettopp for a sikre forsvarlig
forvaltning. En av avdelingene framholder
kontrolltiltakene som en del av den daglige
rutinen. Kontrolltiltakene "er daglige rutiner

som gjennomferes gjennom den stillingen man
innehar. De som innehar de aktuelle stillingene
ser derfor heller ikke pé kontrolltiltakene som
handlinger for & handtere risiko for misligheter".

Naér det gjelder investeringsvirksomheten 1
Forsvaret, sier FLO ved divisjon for landkapasi-
teter 1 intervju at kontrolltiltakene ikke er basert pa
systematiske og dokumenterte risikovurderinger.
Divisjonen legger imidlertid betraktninger knyttet
til risiko til grunn for kontrollene som gjennom-
fores. Blant annet blir det lagt vekt pa belapets
storrelse (anskaffelsesverdien). Heller ikke innen
rammeavtaler er kontrolltiltakene basert pa
systematiske risikovurderinger.
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To besgkte staber pa DIF-niva sier at kontroll-
tiltakene som gjennomfores overfor stabens
virksombhet, ikke er basert pd dokumenterte
risikovurderinger. Den ene gir uttrykk for at det
er behov for & gjennomfere mer formelle risiko-
vurderinger av hvor behovene for kontroll og
oppfelging er storst, for slik & kunne sette inn
tiltak pd disse omradene.

Forsvarsstaben papeker i intervju at virksomheten
i de ulike DIF-ene er svert forskjellig, og at det
er behov for en risikovurdering innen hver DIF
med hensyn til hvordan systemet for intern
kontroll ber bygges opp. Forsvarsstaben vil 1
2011 gjennomfore stedlig veiledning og opp-
folging av hver enkelt DIF for & sikre imple-
mentering av de foringene som er gitt for intern
kontroll og mal-, resultat- og risikostyring.!!®

4.2.4 Bruk av risikovurderinger i Forsvarsstaben
Forsvarsstaben opplyser i intervju at staben ikke
har foretatt eksplisitte risikovurderinger av
Forsvaret som etat med hensyn til misligheter.
For at Forsvarsstaben skal kunne utarbeide rele-
vante risikovurderinger, er det en forutsetning at
det finnes risikovurderinger pa avdelingsniva.
Dette gjor det i liten grad, men Forsvarsstaben
utarbeider et praktisk veiledningsmateriale som
avdelingene kan bruke 1 sitt arbeid med risiko-
vurderinger.

Forsvarsdepartementet uttaler i intervju at det
skal foretas risikovurderinger ved underliggende
etater, og at disse skal foretas ut fra malbildet, der
forsvarlig forvaltning inngar. Mélet om forsvarlig
forvaltning inkluderer god intern kontroll. I det
ligger det blant annet at lover og regler skal over-
holdes. Departementet framholder at risikovurde-
ringene av malet knyttet til forsvarlig forvaltning
slik vil inneholde en vurdering av misligheter,
selv om det ikke er framhevet sarskilt.

4.3 Intern kontroll ved Forsvarets avdelinger

I henhold til skonomireglementet § 14 og DIVQ,
punkt 3.2, skal alle enheter 1 Forsvaret etablere
systemer og rutiner som har innebygget intern
kontroll. Gjennomfert intern kontroll skal
dokumenteres.!"’

I det folgende presenteres status for hvordan
sentrale elementer 1 Forsvarets system for intern

118) Vedlegg C og D til DIVQ.
119) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 2.4 og 2.5.5; DIVQ,
vedlegg D, punkt 3.4.
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kontroll blir ivaretatt i den enkelte avdeling. Rede-
gjorelsen omfatter systemer og rutiner som skal
sikre forsvarlig forvaltning. Sentrale temaer som
er belyst, er rutiner for utevelse og dokumenta-
sjon av intern kontroll, ivaretakelse av funksjonen
som virksomhetskontroller, gjennomfering av
kontroller, dokumentasjon av gjennomfort intern
kontroll, samt BRA-sjefens kontroll med hvordan
intern kontroll uteves i den enkelte avdeling.

4.3.1 Rutiner for utevelse og dokumentasjon av
intern kontroll

Ifolge DIVO skal BRA-sjef sorge for at det til
enhver tid finnes oppdaterte lokale rutine-
beskrivelser for hvordan intern kontroll skal
uteves og dokumenteres ved egen enhet.!2°

I 9 av 16 avdelinger'?! som er besokt i forbindelse
med revisjonen, finnes det ikke skriftlige lokale
rutinebeskrivelser for hvordan intern kontroll skal
uteves eller dokumenteres i avdelingen. I sporre-
undersegkelsen svarer 94 prosent av BRA-sjefene
og virksomhetskontrollerne at avdelingen har
lokale rutiner, men 46 prosent av disse sier at
rutinene ikke er fullstendige.

Som beskrevet i punkt 4.1.2.4 har Forsvarsstaben
utviklet en standard sjekkliste som et hjelpe-
middel ved gjennomfoeringen av intern kontroll 1
Forsvarets avdelinger. Sjekklisten omfatter blant
annet kontroller knyttet til datakvalitet pa
personelldata, attestasjonskontroll, kostnads-
kontroll knyttet til konsulenttjenester og reise-
utgifter, samt kontroll av anskaffelsesprosessen
og materiellforvaltningen. Alle de intervjuede
avdelingene og alle respondentene i sperreunder-
sokelsen benytter en sjekkliste for intern
kontroll,'?? og sjekklisten anses som ferende for
hva som utferes av intern kontroll i avdelingene.!?}

6 av 14 intervjuede avdelinger papeker at
Forsvarets standard sjekkliste for intern kontroll
er lite hensiktsmessig ndr det gjelder & sikre en
tilstrekkelig intern kontroll 1 den enkelte avde-
ling. Avdelingene sier at sjekklisten er mangel-
fullt utformet med hensyn til 4 beskrive hva som
inngdr 1 kontrollene, og at det er et tolknings-
spersmal hva som blir kontrollert. Dette medforer
at det gis rom for ulik praksis, og at det er uklart
hvilke kontroller som faktisk blir gjennomfert.

120) DIVQ, vedlegg A, punkt 2.2.

121) 3 DIF-er og 13 BRA-er (dvs. de 11 BRA-ene som er nevnt i punkt 2.2,
samt divisjon for landkapasiteter og investeringsstaben i FLO).

122) For nermere omtale av om sjekklisten benyttes hver maned, se punkt
434,

123) Dette bekreftes ogsa gjennom rapportering fra FLO, Heimevernet,
Haeren, Sjgforsvaret og Luftforsvaret i forbindelse med kampanjeplan
for forbedret forvaltning, jf. resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010.
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Totalt 59 prosent av BRA-sjefene og virksomhets-
kontrollerne sier i sporreundersgkelsen at de i
noen grad opplever sjekklisten som et hensikts-
messig verktoy for & sikre en god intern kontroll
ved avdelingen. Om lag 10 prosent sier at sjekk-
listen 1 liten grad eller ikke i det hele tatt er
hensiktsmessig. En avdeling viser i intervju til at
det er en risiko for at virksomhetskontrolleren
registrerer kontroller som gjennomfort i sjekk-
listen, uten at de underliggende kontrollene er
tilstrekkelige. Dette skyldes ifalge avdelingen
bade kapasitetsutfordringer knyttet til virksom-
hetskontrollerfunksjonen og utformingen av
sjekklisten.

Forsvarsstaben sier i intervju at ved lanseringen
av sjekklisten sto avdelingene fritt til 4 tilpasse
sjekklisten til egen virksomhet. Forsvarsstaben
erfarer at mange avdelinger har tatt sjekklisten 1
bruk direkte, uten tilpasning. Intervjuunder-
sokelsen viser at avdelinger har foretatt tilpas-
ninger av sjekklisten i form av at enkelte kontroll-
punkter som ikke betraktes som relevante for
avdelingen, utelates i den ménedlige kontrollen.
Videre viser intervjuene at enkelte avdelinger 1
Forsvaret har tatt i bruk eller planlegger & ta i
bruk en ny sjekkliste, som er utarbeidet av
Krigsskolen. Forsvarsstaben ser positivt pa at
avdelinger 1 Forsvaret videreutvikler sjekklisten.

Forsvarsstaben viser 1 intervju til at staben har
fatt signaler fra enkeltavdelinger om at de ensker
en ny sjekkliste. Forsvarsstaben har ikke planer
om a videreutvikle den eksisterende sjekklisten.
Bakgrunnen er at sjekklisten ikke er risikobasert.
For 4 sikre en risikobasert tilneerming til intern
kontroll mé det ifelge Forsvarsstaben vere den
enkelte avdelings ansvar 4 tilpasse sjekklisten til
eget bruk. Forsvarsstaben bistar avdelinger med &
implementere en hensiktsmessig prosess for
intern kontroll.

4.3.2 Ressurser til intern kontroll og
virksomhetskontrollerens rolle

Ifolge DIVO skal BRA-sjef sorge for 4 ha en
virksomhetskontrollerfunksjon i avdelingen.
Virksomhetskontrollerfunksjonen skal utgjore
minst 50 prosent av en stilling. Virksomhets-
kontrolleren skal inngé i ledergruppen hos BRA-
sjefen.!4

Béde sperreundersgkelsen og intervjuene i
avdelingene i1 Forsvaret viser at virksomhets-
kontrollerfunksjonen i stor grad er etablert 1 trdd
med gjeldende foringer i DIVO pa alle nivéer i

124) DIVQ, vedlegg A, punkt 2.2.
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Forsvaret. | sporreundersekelsen sier en femtedel
av virksomhetskontrollerne at 40 prosent eller
mindre av et arsverk brukes til oppgaver knyttet
til rollen som virksomhetskontroller. En tredel
sier at virksomhetskontrollerfunksjonen i
avdelingen utgjer 100 prosent eller mer.

Videre viser undersegkelsen at virksomhets-
kontrollerne er representert i ledergruppen!?>,

og at de i stor grad ogsé deltar pa ledermetene i
avdelingen. Totalt 62 prosent av virksomhets-
kontrollerne sier i sperreundersokelsen at de
deltar pé alle ledermetene i avdelingene, mens 37
prosent sier at de deltar ved behov. Alle de inter-
vjuede BRA-ene sier at virksomhetskontrolleren
inngar i ledergruppen hos BRA-sjefen, men
enkelte viser til at virksomhetskontrolleren ikke
alltid deltar pa de ukentlige ledermatene.

Forsvarsstaben sier 1 intervju at feringer for
virksomhetskontrollerens rolle framgér av den
enkeltes stillingsbeskrivelse. Stillingsbeskrivelsen
varierer med hvor virksomhetskontrolleren er
ansatt, og om rollen er fordelt pa flere personer.
Videre skal alle virksomhetskontrollere gjennom-
fore kurs med tilherende sertifisering i regi av
Sertifiseringshuset. De ma besta kurset for de kan
tildeles rollen som virksomhetskontroller. For-
svarsstaben opplyser at virksomhetskontrollerens
oppgaver star beskrevet 1 Sertifiseringshusets krav
til funksjonsrolle. Forsvarsstaben har 1 brev av

4. februar 2011 oversendt Sertifiseringshusets
krav til rollen som kontroller (virksomhets-
kontroller og konsernkontroller). Der framgéar

det at virksomhetskontrolleren skal vaere sjefens
radgiver og fagperson innenfor virksomhets- og
okonomistyringen. Videre skal virksomhets-
kontrolleren monitorere at BRA-sjefen eller
DIF-sjefen har oversikt og kontroll over sitt
ansvarsomrade med hensyn til struktur, personell,
ogkonomi, materiell, EBA, miljg, HMS og
sikkerhet.

Intervjuundersekelsen viser at virksomhets-
kontrolleren i stor grad utever oppgaver knyttet
til virksomhetsplanlegging, budsjett, ekonomi-
styring, utarbeidelse av prognoser og analyser
knyttet til maloppndelse og avvik. Virksomhets-
kontrolleren fungerer som en radgiver overfor
BRA-sjefen pa omradet virksomhets- og ekonomi-
styring. Virksomhetskontrollerne som er inter-
vjuet, har ogsa oppgaver knyttet til intern kontroll,
rapportering innen omradet forsvarlig forvaltning

125) Rapportering fra FLO, Heimevernet, Haeren, Sjgforsvaret og Luft-
forsvaret i forbindelse med kampanjeplanen for forbedret forvaltning,
jf. resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010.
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og oppfelging av anskaffelsesprosessen i
avdelingen.

Forsvarsstaben ser utfordringer ved utevelsen av
rollen som virksomhetskontroller i Forsvaret, og
papeker i intervju at rollen kan utvikles til a bli
bedre. I dag har virksomhetskontrollerne ulikt
fokus 1 utevelsen av sin rolle som folge av ulik
bakgrunn, avdelingens egenart og ulik grad av
oppfoelging fra BRA-sjefen. For eksempel kan en
virksomhetskontroller med erfaring fra materiell-
forvaltning legge vekt pd akkurat dette i utevelsen
av stillingen, men legge mindre vekt pa andre
forvaltningsomrader. Forsvarsstaben framholder
lederforankring som vesentlig for at rollen skal
fungere etter hensikten.

Fire av elleve BRA-avdelinger sier i intervju at
de har mindre ressurser enn enskelig til 4 utfore
oppgaver knyttet til intern kontroll. En av disse
avdelingene sier at virksomhetskontrolleren ikke
har tilstrekkelig tid til & kontrollere anskaffelser i
det omfanget det burde vert gjort, og derfor 1 stor
grad ma basere seg pa tillit til dem som foretar
anskaffelsene. Videre sier denne avdelingen at
underliggende avdelingers virksomhetskontrollere
har vanskelig for & fa tid til palagte kontroll-
oppgaver, og at intern kontroll ikke blir prioritert
blant andre presserende oppgaver. I sperreunder-
sokelsen til avdelingene i Forsvaret sier 14
prosent av virksomhetskontrollerne at de i liten
grad har tilstrekkelig kapasitet, 1 form av tid og
ressurser, til & utfore oppgavene de er palagt. I alt
57 prosent sier at de i noen grad har tilstrekkelig
kapasitet.

4.3.3 Gjennomfering av kontrolltiltak
Sperreundersokelsen viser at budsjettdisponering
er omradet som i sterst grad blir gjenstand for
kontroller og oppfelging fra virksomhets-
kontrollernes side, etterfulgt av arbeidstid og
lonn. Alle virksomhetskontrollerne opplyser at de
ukentlig eller manedlig foretar kontroller knyttet
til budsjettdisponering. Naermest alle virksomhets-
kontrollere foretar kontroller knyttet til arbeidstid
og lenn. Nar det gjelder anskaffelser, oppgir
naermere 80 prosent av virksomhetskontrollerne
at det ménedlig eller ukentlig foretas kontroller
av disse, mens 16 prosent sier at slike kontroller
blir gjennomfort kvartalsvis eller sjeldnere. Nér
det gjelder materiellforvaltning, svarer 5 prosent
av virksomhetskontrollerne som har materiell i
sin avdeling, at de aldri foretar kontroller av
materiellforvaltningen.
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I sperreundersekelsen oppgir 87 prosent av virk-
somhetskontrollerne at de i stor grad eller i noen
grad foretar kontroller for a avdekke avvik fra
lover og regler (jf. figur 5). 12 prosent oppgir at
de i liten grad eller aldri foretar slike kontroller.

Figur 5 I hvilken grad virksomhetskontrollerne foretar

kontroller for a avdekke avvik fra lover og regler.
Tall i prosent
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Virksomhetskontrollere (N = 85)

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

I intervjuundersokelsen, som er gjort blant

avdelinger 1 Forsvaret, vises det til folgende

kontroller som uteves for & avdekke brudd pa

lover og regler eller eventuelle misligheter i

avdelingen:

» stikkprevekontroller av bilag ved gjennomgang
av hovedbok

« stikkprovekontroll av tjenestetelefonbruk/
mobiltelefonbruk

* kontroll av kjerebeker knyttet til kjoretay

» stikkprevekontroll eller rutinemessig kontroll
av fakturaer ved attestering

* egenkontroll av materiell

* kontroll av lennsutbetalinger

Kontroller av lennsutbetalinger blir prioritert av
mange avdelinger. Det er fordi en hay andel av
avdelingenes ressurser er lennsmidler. For en
naermere redegjorelse for gjennomfering av kon-
trollene pé anskaffelses- og materiellomradet, se
punkt 4.4 og 4.6.

4.3.3.1 Om funn i kontroller og handtering av disse
Ingen av avdelingene i intervjuundersekelsen sier
at avdelingens interne kontroll har avdekket
alvorlige misligheter. Av omréader det gjores funn
pa, nevnes overforbruk av tjenestetelefon og
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feilutbetaling av lenn. Tre avdelinger viser ogsé
til at stikkprovekontroller avdekker feil ved
anskaffelser, for eksempel manglende bruk av
rammeavtaler og manglende dokumentasjon av
anskaffelser.

Flere avdelinger sier at funn fra kontrollene
folges opp ved at avvik korrigeres, for eksempel
ved korrigeringer som folge av feilutbetalinger av
lonn. I andre tilfeller tas saken opp muntlig med
den enkelte, for eksempel ved overforbruk av
tjenestetelefon. Samtidig viser to avdelinger til at
funn som gér igjen, blir tatt opp mer prinsipielt i
ulike fora hvor regler og rutiner formidles, for &
sikre lzering i organisasjonen. En avdeling viser
til at det er avdekket at vesentlig og kostbart
utstyr har blitt borte. Dette avviket har blitt fulgt
opp ved at det har blitt nedsatt en gransknings-
kommisjon som skal prove & finne materiellet
som er forsvunnet.

4.3.4 Dokumentasjon av gjennomfarte
kontrolltiltak

Ifolge direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret,
punkt 2.1.4, skal det ved enhver DIF finnes en
paginert og innbundet visitasjonsprotokoll med
vedleggsperm. I visitasjonsprotokollen skal alle
former for egne og overordnede menstringer,
inspeksjoner, regnskapskontroller og kontroll-
tellinger som uteves ved vedkommende enhet/
avdeling, fores.!?¢ Forsvarsstaben opplyser videre
1 intervju at sjekklisten for intern kontroll skal
legges som vedlegg til visitasjonsprotokollen, og
at dette er gitt som foring gjennom virksomhets-
planen. Hensikten med sjekklisten da den ble
utviklet 1 2005, var blant annet 4 ctablere et
system for dokumentasjon av gjennomfoert intern
kontroll.'?’

Dokumentasjon av intern kontroll gjennom
visitasjonsprotokollen og sjekklisten for intern
kontroll er tatt opp 1 intervjuer. Alle avdelingene
som er intervjuet, papeker at utfylt sjekkliste er
sentral i dokumentasjonen av at det er gjennom-
fort intern kontroll i avdelingen. Mange avdelinger
sier at sjekklisten er den viktigste dokumenta-
sjonen av intern kontroll. En gjennomgang av
dokumentasjonen fra besgkte avdelinger viser at
det ved fire av ni avdelinger 1 2009 og 2010 var
flere méneder der sjekklisten ikke ble brukt.!?8
BRA-sjefenes rapportering til DIF-nivaet om
gjennomferingen av kampanjeplanen for forbedret

126) Bestemmelser for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av sjef FLO,
15. september 2007, punkt 2.1.4.

127) For neermere omtale av formalet med sjekklisten, se punkt 4.1.2.4.

128) Gjelder maneder som ikke kan knyttes til sommer eller nyttar.
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forvaltning'? viser at det er stor variasjon mellom
forsvarsgrenene nar det gjelder den ménedlige
bruken av sjekklisten. Av fem DIF-er rapporterer
tre om manedlig bruk av sjekklisten for alle under-
liggende BRA-er, mens to DIF-er rapporterer at
om lag en tredel av de underliggende BRA-ene i
rapporteringsperioden ikke brukte sjekklisten
ménedlig.!3?

Bruk av sjekklisten blir i stor grad dokumentert i
avdelingenes visitasjonsprotokoll ved BRA-
sjefens underskrift, mens den utfylte sjekklisten
arkiveres som vedlegg til visitasjonsprotokollen.
Intervjuene og en gjennomgang av avdelingenes
visitasjonsprotokoller viser likevel at fire
avdelinger ikke dokumenterer bruk av sjekklisten
1 visitasjonsprotokollen. Ved to av avdelingene er
sjekklistene verken underskrevet av BRA-sjefen
eller dokumentert 1 visitasjonsprotokollen.

Intervjuundersekelsen viser videre at stikkprove-
kontroller og ad hoc-kontroller, for eksempel
knyttet til gjennomgang av hovedbok, bilags-
kontroll og kontroll med mobiltelefonbruk, i liten
grad blir dokumentert i visitasjonsprotokollen
eller pa annen méte. 3 av 13 intervjuede avdelinger
sier at de dokumenterer gjennomforte stikkprove-
kontroller i visitasjonsprotokollen. En gjennom-
gang av utfylte sjekklister fra avdelingene viser at
enkelte avdelinger markerer 1 sjekklisten at det er
gjennomfort stikkprever, men ingen avdelinger
beskriver hvordan og i hvilket omfang de er
gjennomfort. Videre blir det i liten grad begrunnet
hvorfor enkelte kontrollpunkter er utelatt. En
avdeling papeker selv at avdelingen gjennomforer
flere kontrolltiltak som ikke blir dokumentert.

En annen avdeling viser til at det som folge av
manglende dokumentasjon av gjennomforte
kontroller i visitasjonsprotokollen, er vanskelig &
vite om de underliggende enhetene har gjennom-
fort egenkontroller 1 trdd med fastsatt plan.

Videre viser intervjuundersekelsen og en gjen-
nomgang av utfylte sjekklister fra avdelingene at
funn som er gjort gjennom intern kontroll, i liten
grad dokumenteres. 2 av 16 avdelinger viser til at
det som avdekkes 1 kontroller, blir lagt som ved-
legg til visitasjonsprotokollen. I den ene avdelingen
blir det hver maned utformet et eget vedlegg til
sjekklisten med utfyllende informasjon om alle
kontrollene som er gjennomfort. Vedlegget

129) BRA-sjefene rapporterte i 2010 i forbindelse med resultat- og kontroll-
rapportene om status i gjennomfgringen av kampanjeplan for
forbedret forvaltning. Se punkt 4.1.4.3 for naermere opplysninger om
denne rapporteringen.

130) | den ene DIF-en mangler 6 av 18 underliggende BRA-er bruk av
sjekklisten i hele rapporteringsperioden.
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beskriver blant annet hvilke stikkprever som er
foretatt, funn og mangler som er avdekket i
kontroller, og hvordan dette er fulgt opp. En tredje
avdeling dokumenterer ikke funn, men sier at
iverksatte tiltak framgar av visitasjonsprotokollen.

Om lag en fjerdedel av BRA-sjefene og virksom-
hetskontrollerne som deltok i sperreundersokel-
sen, sier at de i noen grad, i liten grad eller ikke i
det hele tatt bruker visitasjonsprotokollen for &
dokumentere den interne kontrollen som gjen-
nomfores. Tre fjerdedeler sier at visitasjons-
protokollen i stor grad benyttes til & dokumentere
gjennomfort intern kontroll.

I rapportering til Forsvarsdepartementet i 2010
viser forsvarssjefen til at det er utfordringer
knyttet til dokumentering av egenkontroller i
avdelingers visitasjonsprotokoller.!3!

4.3.5 BRA-sjefens kontroll med gjennomforte
kontrolltiltak

Ifolge DIVO skal BRA-sjef gjennomfore
kvartalsvise inspeksjoner rettet mot avdelingens
interne kontroll, ved & kontrollere at intern
kontroll er gjennomfoert og dokumentert i
enhetens visitasjonsprotokoll.!3?

Intervjuundersokelsen viser at én av de elleve
intervjuede BRA-ene har en BRA-sjef som
foretar kvartalsvise inspeksjoner. I atte andre
avdelinger vises det i stedet til BRA-sjefens
ménedlige oppfelging ved signering av sjekk-
listen for intern kontroll.

I avdelingen hvor BRA-sjefen foretar egne inspek-
sjoner, skjer det blant annet gjennom kvartalsvise
stikkprover av bilag fra hovedboken. BRA-sjefens
uttrekk av stikkprover gjores tilfeldig ved gjen-
nomsyn av hovedboken. BRA-sjefens bilags-
kontroll blir dokumentert i visitasjonsprotokollen,
med et eget notat som vedlegg. Kvartalsvis
foretar BRA-sjefen ogsa kontroll av leiren, med
sjekk av bygg og materiell. Avdelingen sier videre
at dersom BRA-sjefen har spersmaél til den
ménedlige interne kontrollen som er gjennomfort,
stilles disse gjennom visitasjonsprotokollen.
Spersmaélene besvares ogsé i protokollen.

Undersekelsen viser at én og samme avdeling kan
ha flere mangler knyttet til grunnleggende rutiner
for intern kontroll. I én av de intervjuede avdeling-
ene finnes det ikke skriftlige rutiner for hvordan
intern kontroll skal uteves og dokumenteres,

131) Resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010, del 1, vedlegg A, s. 28 og 34.
132) DIVQ, vedlegg A, punkt 2.2.
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BRA-sjefen signerer ikke den ménedlige sjekklis-
ten for intern kontroll og foretar ikke kvartalsvise
inspeksjoner av gjennomfort og dokumentert
intern kontroll. Sjekklisten har ikke vaert benyttet
i fire av tolv maneder 1 2009, og bruk av sjekklis-
ten dokumenteres ikke i visitasjonsprotokollen.

4.3.6 Evalueringer av etablert intern kontroll
Intervjuundersekelsen viser at BRA-ene ikke
evaluerer hvorvidt den interne kontrollen som er
etablert 1 avdelingen, er effektiv nar det gjelder a
forebygge og avdekke misligheter. Samtlige
intervjuede BRA-er sier at det ikke blir gjort slike
evalueringer. Noen avdelinger har foretatt en
gjiennomgang eller en evaluering pa spesifikke
omrader, for eksempel anskaffelsesomradet.
Ingen av avdelingene har imidlertid foretatt en
helhetlig gjennomgang av den interne kontrollen
med hensyn til mislighetsomradet.

Innenfor investeringsomradet viser FLO ved
divisjon for landkapasiteter til at den er i ferd
med & gjennomfere en evaluering av hvorvidt den
interne kontrollen som er etablert, er effektiv for a
forebygge og avdekke misligheter. Evalueringen
skjer gjennom et prosjekt divisjonen har etablert
om forsvarlig forvaltning. FLO investeringsstab
opplyser at staben ikke evaluerer den interne
kontrollen rettet mot misligheter. En av arsakene
til det er at det ikke er noen mal- og resultat-
indikator knyttet til dette. FLO stab vurderer
imidlertid arbeidet FLO har gjort med a kartlegge
risiko for misligheter pa anskaffelsesomradet,
som en evaluering av tidligere iverksatte tiltak,
men opplyser samtidig at det ikke er foretatt til-
svarende evalueringer innen for eksempel
materiellforvaltning og avhending.'3?

De to andre besokte stabene pa DIF-niva svarer at
det ikke er gjennomfert evalueringer. En stab
viser til fortlopende utvikling og forbedringer,
eksempelvis pa bakgrunn av feringer og krav fra
Forsvarsstaben, men ikke til egne evalueringer.
Den andre staben erkjenner at de ikke har hatt nok
ressurser til dette, men viser til at en ny stilling
som virksomhetskontroller i staben er utlyst.

4.4 Intern kontroll knyttet til anskaffelser

4.4.1 Innledning

I forsvarssektoren skilles det mellom materiell-
investeringer som regnskapsfores pa kapittel
1760 post 45 Storre utstyrsanskaffelser og

133) Jf. punkt 4.2.1, der FLOs arbeid med & kartlegge risiko for misligheter
pa anskaffelsesomradet er naermere omtalt.
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vedlikehold, og anskaffelser som tas over drifts-
budsjettet. Materiellinvesteringer pa kapittel 1760
post 45 gjennomferes av Forsvarsdepartementet
og FLO.

Driftsanskaffelser i Forsvaret gjennomferes av
Forsvarets avdelinger og FLO ved divisjon for
forsyning. Divisjonen er organisert med blant
annet en sentral driftsanskaffelsesavdeling (DAA)
og fem forsyningsavdelinger som er fordelt rundt
1 landet. Disse forsyningsavdelingene skal foreta
anskaffelser for Forsvarets avdelinger dersom
verdien av anskaffelsen overstiger 100 000 kr
eksklusiv merverdiavgift.'3* FLO — ved driftsan-
skaffelsesavdelingen — inngar ogsé rammeavtaler
med leveranderer, og Forsvarets avdelinger skal
bruke disse for de varene det foreligger en
rammeavtale for. Den arlige kontraktsverdien for
de sivile rammeavtalene var ifelge intervju med
driftsanskaffelsesavdelingen i 2009 og 2010 pa
om lag 3 mrd. kroner. FLO skal for evrig sta for
alle anskaffelser av militert materiell.

I det folgende omtales sentrale forhold som har
betydning for god intern kontroll i forbindelse
med anskaffelser.

4.4.2 Skriftlige rutiner for anskaffelser og
fullmaktsoversikter

I henhold til bestemmelser om ekonomistyring i
staten, punkt 5.3.1, skal virksomheten etablere
systemer og rutiner som sikrer at anskaffelser av
varer og tjenester skjer pa en effektiv og forsvarlig
mate. Fullmakter og organisering av arbeidet skal
vaere dokumentert, og det skal veare etablert
metoder og tiltak som har til hensikt & forebygge,
avdekke og korrigere feil og mangler 1 systemene
og rutinene. I Forsvarets kampanjeplan for for-
bedret forvaltning for 2010 stilles det krav om
retningslinjer for gjennomforing av innkjeps- og
anskaffelsesprosessen ved avdelingen, jf. punkt
3.2.3 f. Forsvarsstaben bekrefter 1 intervju at det
er et mal at det skal foreligge lokale skriftlige
rutiner ved samtlige avdelinger som foretar
anskaffelser.

Sperreundersokelsen viser at om lag en tredel av
personellet som foretar anskaffelser, ikke er kjent
med lokale skriftlige rutiner for anskaffelser 1
egen avdeling, jf. figur 6. Av virksomhets-
kontrollerne er det en fjerdedel som ikke er kjent
med lokale skriftlige rutiner for anskaffelser. Om
lag 70 prosent av virksomhetskontrollerne og

134) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 3. Se ogsa punkt
3.4.4 i revisjonskriteriene, der denne bestemmelsen er mer utferlig
omtalt.
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personellet som foretar anskaffelser, svarer at det
foreligger lokale skriftlige rutiner for anskaffelser
i deres avdeling.

Figur 6 Hvorvidt det foreligger lokale skriftlige rutiner for

anskaffelser i avdelingen. Tall i prosent
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Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

Ved revisjonsbesgkene ved de elleve BRA-ene i
Forsvaret var det fire avdelinger som ikke hadde
utarbeidet lokale skriftlige rutinebeskrivelser.
Ved den ene av dem ble det framhevet at det er
pabegynt et arbeid med & beskrive prosesser rundt
anskaffelser. De to lokale forsyningsavdelingene i
FLO hadde ikke lokale skriftlige rutiner for
hvordan anskaffelsene som foretas for Forsvarets
avdelinger skal gjennomfores, men uttalte at de
forholder seg til lov om offentlige anskaffelser,
forskrift om offentlige anskaffelser og anskaffelses-
regelverk for forsvarssektoren. Begge avdelingene
opplyste imidlertid at lokale rutiner er under
utarbeidelse.

De ovrige sju avdelingene hadde lokale skriftlige
rutiner for anskaffelser. Det er foretatt en gjen-
nomgang av disse rutinebeskrivelsene. I rutine-
beskrivelsene presiseres det at rammeavtaler og
FLO skal benyttes. I tillegg presiseres flere
belapsgrenser og hvem som har ulike fullmakter.
Det vises ogsa til lov om offentlige anskaffelser
med forskrift og anskaffelsesregelverk for for-
svarssektoren.

I SAP kan det tas ut oversikter over hvilke full-
makter den enkelte har i systemet. I SAP kan
ogsa endringer i fullmaktene spores og vises.
Forsvarets regnskapsadministrasjon har ogsa
disse oversiktene. Gjennom forvaltningskontroller
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foretar overordnet niva kontroll med under-
liggende avdelinger.'** I rapporten for forvalt-
ningskontroller som ble foretatt av general-
inspektoren for Haeren for 2010, kommer det fram
at noen avdelinger mangler oversikt over hvilke
stillinger, med tilherende stillingsbeskrivelser,
som skal ha hvilke roller i SAP. Det mangler ogsa
oversikter over hvilke personer som har ulike
roller som kan forplikte avdelingen ekonomisk.!3
Ifolge intervju med Forsvarsstaben er erfaringen
fra tidligere at Forsvaret har hatt for dérlig
kontroll med rolletilganger. Det har vert for
mange som hatt tilganger, og mange har ikke hatt
god nok kompetanse knyttet til sine tilganger.

I tilgangsstyringsprosjektet er antallet som har
tilgang 1 SAP, redusert og roller slatt sammen. '3’

4.4.2.1 Rolledeling i anskaffelsesprosessen

I SAP ligger det innebygget at det er ulike
personer med ulike roller som skal attestere og
anvise en anskaffelse. En anskaffelse som folger
hovedprosessen, foregar ved at det blir opprettet
en innkjepsordre i SAP av en person som har en
rolle i SAP for & opprette denne. Den som har
budsjettdisponeringsmyndighet, anviser anskaf-
felsen, og bestillingen sendes til leveranderen. En
narmere beskrivelse av hovedprosessen blir gitt i
punkt 4.4.4. I henhold til bestemmelser om gko-
nomistyring 1 staten skal attestasjon utferes av en
annen person enn den som anviser. Ved transak-
sjoner som gjelder sma belep, kan dette fravikes.
I Forsvaret er grensen for dette satt til 5 000 kr.!33

Intervjuene viser imidlertid at den formelle
arbeidsdelingen ikke alltid samsvarer med
hvordan anskaffelsesprosessen gjennomfores 1
praksis. Ved én avdeling ble anskaffelse av noen
typer forbruksmateriell foretatt pa folgende maéte:

"[...] en ansatt i avdelingen (person x) har
oversikt over hva man har behov for 4 bestille.
X gar til person y, som foretar bestillingen 1
SAP. Nar materiellet er mottatt, er det x som
skaffer seg oversikt over det nye materiellet og
rapporterer muntlig at varene er mottatt, til
virksomhetskontroller (person z). Z rapporterer
da mottaket 1 SAP (dvs. fjerner haken for
varemottak i SAP)."

135) For neermere omtale av forvaltningskontroller, se punkt 4.1.4.4.

136) Rapport fra generalinspektaren for Haerens forvaltningskontroll 2010,
29.juni 2010, s. 7.

137) For naermere omtale av tilgangsstyringsprosjektet, se punkt 4.1.2.4.

138) Retningslinjer for utgvelse av regnskapsprosessen i Forsvaret, fastsatt
av sjefen for Forsvarets regnskapsadministrasjon, 1. juni 2009, s. 6.
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Avdelingen papeker at forutsetningen om tillit
mellom personell i avdelingen ligger til grunn for
varemottaket.

4.4.2.2 Skriftlige rutiner ved driftsanskaffelses-
avdelingen i FLO (rammeavtaler)
Driftsanskaffelsesavdelingen (DAA) opplyser i
intervju at det forelopig ikke finnes et eget
dokument med retningslinjer og prosedyrer for
hvordan rammeavtaler skal inngés og fornyes.
Det er imidlertid etablert en elektronisk katalog-
struktur som inneholder retningslinjer, hjelpe-
verktey, maler, presentasjoner og andre ned-
vendige dokumenter knyttet til de ulike fasene i
arbeidet med a inngé og fornye rammeavtaler.
Katalogene folger den merkantile prosessens tids-
linje. DAA har etter at avdelingen ble omorganisert
per 1. mai 2010, satt i gang et arbeid med a
utforme felles generelle retningslinjer for
avdelingen. Retningslinjene fra tidligere vil bli
lagt til grunn for dette arbeidet.

4.4.2.3 Skriftlige rutiner knyttet til materiell-
investeringene (FLO)

Investeringsstaben viser i intervju til at FLOs
kvalitetssystem og PRINSIX (Forsvarets prosjekt-
styringssystem) utgjor de skriftlige retningslinjene
for materiellinvesteringsprosjektene. FLOs
kvalitetssystem angir prosessbeskrivelser, dvs.
beskrivelse av framgangsmate i de ulike fasene av
en investering. Kvalitetssystemet er gjeldende,
selv om det ikke er oppdatert med korrekte
avdelingsnavn osv. etter omorganiseringen av
FLO per mai 2010. Det er satt i gang et eget
prosjekt for & oppdatere systemet, men dette vil
ifolge investeringsstaben trolig ikke vere fullfort
fori2012.

Prinsippet om arbeidsdeling, slik at ikke enkelt-
personer tar avgjerelser alene, gjelder ifolge
intervju med investeringsstaben for hele
investeringsprosessen:

* Planlegging av anskaffelsen skjer i et anskaffelses-
team, med bdde teknisk og merkantilt personell.

* Anskaffelsesteamet utarbeider foresporsel og
evalueringsmodell.

* Merkantil leder godkjenner utsendelse/
kunngjering.

 To personer apner tilbud etter tilbudsfrist.

* Det etableres et evalueringsteam som utarbeider
evalueringsrapport og skriver anskaffelses-
protokoll.

* Forhandlinger skjer i regi av et forhandlingsteam.
* Valg av leverander foretas av minst to personer,
og de aller fleste investeringene med en verdi

over 50 mill. kroner behandles i sjefsrad.
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4.4.3 Habilitetsvurderinger

Forvaltningsloven §§ 6-10 og forskrift om
offentlige anskaffelser § 3-7 stiller krav om
habilitet. I henhold til forvaltningsloven § 8 skal
den enkelte vurdere sin egen habilitet og melde
fra om det eksisterer egeninteresse. Dette gar
ogsa fram av anskaffelsesregelverket for forsvars-
sektoren, punkt 1.8.4. I regelverkets punkt 1.8.6
framgéar det videre:

"Det skal utvises sarlig aktsomhet overfor
leveranderer som i lepet av den senere tid har
tilsatt personell som i lopet av de siste to ar
har vert ansatt i forsvarssektoren. Personell
som har vert ansatt i Forsvarsdepartementet
eller i1 forsvarssektoren de siste to ar, skal ikke
benyttes i kontakt med forsvarssektoren.
Samme retningslinjer gjelder for personer som
har gétt av med alderspensjon. Unntak kan
gjores av Forsvarsdepartementet hvis forbudet
mot slik kontakt framstar som helt urimelig.
Forsvarssektorens leveranderer ma aktivt
gjores oppmerksom pa dette forhold."

Figur 7 Hvorvidt det foretas regelmessige

habilitetsvurderinger i avdelingen. Tall i prosent
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Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

61 prosent av virksomhetskontrollerne som
deltok i sperreunderseokelsen, opplyser at det ikke
foretas rutinemessige habilitetsvurderinger 1
deres avdeling, mens 9 prosent svarer at de ikke
vet om dette gjores, jf. figur 7. Av dem som
foretar anskaffelser, er det 63 prosent som svarer
vet ikke pa spersmilet. Om lag 25 prosent av
virksomhetskontrollerne og personellet som
foretar anskaffelser, sier at det blir gjort rutine-
messige habilitetsvurderinger i deres avdeling.
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For de som foretar habilitetsvurderinger, skriftlig-
gjores disse 1 liten grad. Tre av virksomhets-
kontrollerne svarer at de blir skrevet ned, mens 22
svarer at de ikke blir det. 13 av dem som foretar
anskaffelser, svarer at habilitetsvurderinger blir
skrevet ned, mens 15 svarer at de ikke blir det.

Arsakene til at det ikke blir gjort rutinemessige
habilitetsvurderinger, er ifolge virksomhets-
kontrollerne knyttet til at de i stor grad benytter
rammeavtaler ved anskaffelser, og at de har god
kjennskap til egne ansatte, jf. tabell 1 (respon-
dentene kunne sette kryss ved flere arsaker).

I tillegg pekes det pa at FLO 1 stor grad benyttes
ved anskaffelser.

Tabell 1 Hvorfor det ikke foretas rutinemessige habilitets-

vurderinger av de ansatte som er involvert i
anskaffelsesprosessen. Antall respondenter

Virksomhets-

kontrollere
Arsaker (n =52)
Vi benytter i stor grad rammeavtaler
ved anskaffelser 33
Vi har god kjennskap til vare ansatte 31
Vi benytter i stor grad FLO ved
anskaffelser 23
Vurderes som lite relevant 14

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

Flere av de besegkte avdelingene peker i intervju
pa forvaltningslovens bestemmelser, hvor det
framgar at den enkelte skal vurdere sin egen
habilitet og melde fra om det eksisterer egen-
interesse i sammenheng med anskaffelser til
Forsvaret. Tre av de besgkte avdelingene uttaler
eksplisitt 1 intervju at de utover dette ikke har
noen kontroller for & vurdere habiliteten til de
ansatte. To andre avdelinger peker pa at det ikke
blir gjort systematiske habilitetsvurderinger, men
at habilitet er et naturlig tema i forbindelse med
medarbeidersamtaler, sikkerhetsklarering og
autorisasjonssamtaler. Avdelingene er imidlertid
avhengig av at den enkelte tar opp dette selv,
ettersom det ikke foretas egne kontroller.

To avdelinger uttaler i intervju at nar personellet
er tilsatt, er systemet i stor grad basert pa tillit.
Den ene av disse uttaler: "Tillit internt er en
grunnleggende forutsetning for at avdelingen skal
kunne fungere 1 militere oppdrag. Tillit ligger
ogsa til grunn for innretningen pa den interne
kontroll og rutiner for & sikre forsvarlig
forvaltning."
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Den andre avdelingen uttaler at tillit til Forsvarets
personell legges til grunn som en forutsetning, og
at kontrollregimet derfor ikke kan veare for
stramt. Denne avdelingen har imidlertid foretatt
undersokelser av habilitet basert pa mistanker
eller rykter.

De to lokale forsyningsavdelingene i FLO foretar
ikke rutinemessige habilitetsvurderinger av
ansatte som foretar anskaffelser for Forsvarets
avdelinger. Den ene avdelingen uttaler at ansatte
har opplysningsplikt, mens den andre avdelingen
uttaler at habilitet er et tema i tilknytning til
sikkerhetsklareringene av militaert personell.

4.4.3.1 Kontroll av om egne ansatte er
leverandgrer til Forsvaret, eller om det er
uheldige bindinger mellom ansatte og
leverandgrer

Atte av elleve besekte avdelinger uttaler i inter-
vju at de ikke kontrollerer om egne ansatte er
leveranderer til Forsvaret, eller om det er uheldige
bindinger mellom ansatte og leveranderer. To av
disse avdelingene uttaler i intervju at fordi FLO
eller rammeavtaler brukes til anskaffelse av
militeert materiell, ser de ikke behov for &
kontrollere om egne ansatte samtidig er leveran-
derer til Forsvaret. Ogsé de to lokale forsynings-
avdelingene 1 FLO er blant avdelingene som ikke
kontrollerer om deres egne ansatte er leveran-
dorer til Forsvaret, eller om det er uheldige
bindinger mellom ansatte og leveranderer.

De tre siste avdelingene uttaler at de til en viss
grad kontrollerer om deres egne ansatte er
leverandgrer til Forsvaret, og om det er uheldige
bindinger mellom ansatte og leveranderer. Ved
den ene av disse blir de ansattes eierinteresser
og habilitet kartlagt hvert ar. En av de andre
avdelingene kontrollerer leveranderer uten
rammeavtale.

4.4.3.2 Habilitetsvurderinger og kontroll av om
tidligere ansatte er tilknyttet leverandorer, ved
inngaelse av rammeavtaler

Ifolge intervju med driftsanskaffelsesavdelingen
(DAA) i FLO skal det ved oppstart av et prosjekt
for 4 inngd eller fornye en rammeavtale, gis en
presentasjon av habilitet og etiske retningslinjer
relatert til anskaffelsesvirksomhet for alle som
skal innga i prosjektet. Videre skal alle prosjekt-
medarbeiderne rutinemessig signere en erklaring
om taushetsplikt og habilitet. En ny erklaering
skal signeres av den enkelte for hvert nytt
prosjekt han eller hun deltar i. Innleide konsu-
lenter signerer samme erklering som ansatte i
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virksombheten, i tillegg til sikkerhetsklarering og
autorisasjonssamtale. Det foreligger videre en
staende instruks om at ansatte skal rapportere til
overordnede hvis det oppstar tvil om habilitet.

DAA uttaler videre at avdelingen ikke har
mulighet for & kontrollere om leveranderene

har tidligere forsvarsansatte blant sine ansatte.

I konkurransegrunnlaget framgar det imidlertid at
leveranderer skal "vare varsomme" med a bruke
tidligere forsvarsansatte.

4.4.3.3 Habilitetsvurderinger og kontroll av om
tidligere ansatte er tilknyttet leverandorer for
materiellinvesteringsprosjekter

FLO ved divisjon for landkapasiteter viser i
intervju til at det er et eget habilitetsregister 1
kontraktsavdelingen. Sjef FLO har ogsa besluttet
at det skal opprettes et habilitetsregister i FLO.
FLO stab opplyser i intervju at registeret vil bli
etablert 1 2011, og at det vil omfatte alle deler av
virksomheten. Registeret skal brukes for de
ansatte 1 FLO som har sentrale roller i1 forbindelse
med anskaffelser og investeringer (for eksempel
prosjektledere, prosjektdeltakere og tekniske
sjefer). Det vil bli registrert forhold som eier-
interesser, venner og familie. Registreringen skal
vere frivillig. Videre viser divisjon for land-
kapasiteter 1 intervju til at habilitetsforhold blir
tatt opp som en del av medarbeidersamtaler og
autorisasjonssamtaler. Habilitetsvurderingene blir
dokumentert i habilitetsregisteret.

FLO investeringsstab uttaler i intervju at staben
ikke systematisk kontrollerer om tidligere ansatte
er tilknyttet leveranderene, men at det foretas
kontroller av personnavn hos leveranderene for &
finne ut om de er ansatt i Forsvaret.

Investeringsstaben uttaler at staben forholder seg
til anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren,
punkt 1.8.6, hvor det heter at personell som har
veert ansatt i Forsvarsdepartementet eller i for-
svarssektoren de siste to arene, ikke skal benyttes
1 kontakt med forsvarssektoren. Divisjon for land-
kapasiteter uttaler i intervju at de i moter og ved
forhandlinger vil gjenkjenne tidligere ansatte 1
Forsvaret som kjenner saken fra Forsvarets side.
Det er derfor ikke behov for at leveranderene
formelt dokumenterer at de ikke har involvert
personell som har vert ansatt i Forsvaret de to
siste arene.

4.4.4 Bruk av hovedprosess

I SAP ligger det innebygget at det er ulike
personer med ulike roller som skal attestere og
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anvise en anskaffelse.!*® En anskaffelse som
folger hovedprosessen, vil foregd pa felgende
maéte: Det opprettes en innkjepsordre i SAP av en
person som har en rolle i SAP for & opprette dette.
Den som har budsjettdisponeringsmyndighet,
anviser innkjepet, og bestillingen sendes til
leveranderen. Nar varen mottas, md varemottaket
registreres 1 SAP. Forsvarets regnskapsadministra-
sjon tar imot fakturaen, skanner den og knytter
den opp mot innkjepsordren. Dersom fakturaen
er 1 samsvar med innkjepsordren, sendes faktu-
raen til bokfering og regnskapsforing for den blir
utbetalt. Ved avvik ma Forsvarets regnskaps-
administrasjon eller den bestillende avdelingen
foreta korrigeringer. Nar hovedprosessen ikke
folges, mé det opprettes en innkjepsordre i SAP i
henhold til informasjonen pa fakturaen. Etter
etterregistreringen av innkjepsordren skal inn-
kjopsordren anvises og péaferes bevilgningssted. !4

Forsvaret har som mal & oke andelen anskaffelser
som foretas ved bruk av hovedprosessen. Malet
for bruk av hovedprosess har i 2010 vart pa

40 prosent for forste tertial, 50 prosent for andre
tertial og 55 prosent ved utgangen av 2010.'4!

I hvilken grad hovedprosessen brukes ved
Forsvarets avdelinger, vises i figur 8. Tallene
gjelder for bade materiellinvesteringer og drifts-
anskaffelser.

Figur 8 Bruk av hovedprosess og verdi for anskaffelsene
i 2010

100 %

6286 73036

80 %

60 %

40 %

20 %

0%

Verdi i mill. kroner Antall anskaffelser

Hovedprosess falges

I Etterregistrering innkjgpsordre

Kilde: Forsvarsstaben, publisert pa Forsvarets intranett

139) Det er unntak for anskaffelser for under 5 000 kr, jf. retningslinjer for
utevelse av regnskapsprosessen i Forsvaret, s. 6.

140) Forsvarets regnskapsadministrasjon har lagt ut prosedyre for dette pa
Forsvarets intranett: Rutiner for avwikshandtering av faktura, kreditnota
og innkjgpsordrer.

141) Kampanjeplan for forbedret forvaltning 2010, punkt 3.2.1.
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Hovedprosessen ble 1 2010 samlet sett fulgt 1

28 prosent av anskaffelsene, noe som inneberer
avvik fra bruk av hovedprosess i over 70 prosent
av anskaffelsene. For ménedene november og
desember 2010 ble hovedprosessen fulgt i
henholdsvis 35 og 23 prosent av anskaffelsene.!4?

I sum ble det i 2010 etterregistrert innkjepsordrer
for anskaffelser til en verdi av 10,4 mrd. kroner,
mens det ble gjennomfert anskaffelser hvor
innkjepsordren ble registrert ved bestilling, til en
verdi av 6,3 mrd. kroner, jf. figur 8.

Forsvarsstaben har framskaffet en oversikt over
hvor stor sum materiellinvesteringene pa kapittel
1760, post 45 utgjer av tallene som kommer fram
1 figur 8, jf. e-post av 8. februar 2011. Av
anskaffelsene der hovedprosessen ikke ble fulgt,
dvs. til sammen 10,4 mrd. kr, utgjorde materiell-
investeringene 1,1 mrd. kroner. Det betyr at det i
2010 ble foretatt driftsanskaffelser for 9,3 mrd.
kroner hvor hovedprosessen ikke ble fulgt. Videre
utgjorde materiellinvesteringene 1 sum 5,4 mrd.
kroner av de anskaffelsene der hovedprosessen
ble fulgt. Samlet verdi for anskaffelser der hoved-
prosessen ble fulgt, var 6,3 mrd. kroner. Det inne-
barer at for driftsanskaffelser, ble hovedprosessen
fulgt for en samlet verdi av 0,9 mrd. kroner i 2010.

Forsvarsstaben framholder 1 intervju at det har
vert en positiv utvikling 1 bruk av hovedprosess i
Forsvaret. For aret som helhet har andelen veert
pa 20-30 prosent. Etter sommeren 2010 har

Figur 9 Arsaker til at hovedprosessen ikke falges. Tall i prosent

andelen kommet opp i 32 prosent. Det er FLO
som 1 sterst grad har brukt hovedprosess — med
over 50 prosent av anskaffelsene — mens enkelte
andre avdelinger bruker hovedprosessen i mindre
enn 10 prosent av anskaffelsene. Forsvarsstaben
vurderer bruken av hovedprosess i Forsvaret som
helhet som ikke tilfredsstillende.

To av de elleve besokte BRA-ene peker i intervju
pa at det de siste arene har vert en positiv utvik-
ling i bruken av hovedprosess. Det er ifolge disse
to avdelingene et resultat av at ledelsen har lagt
stor vekt pé dette. I tillegg trekker den ene av
disse avdelingene fram at SAP har en hey bruker-
terskel, og at det derfor har tatt noe tid for
brukerne var fortrolige med systemet. De andre
avdelingene har imidlertid ikke pekt pa den
samme positive utviklingen i bruken av hoved-
prosess i lopet av 2010. Arsakene er ifolge
avdelingene sammenfallende med dem som ble
trukket fram i sperreunderseokelsen, se punkt
4.4.4.1.

4.4.4.1 Arsaker til at hovedprosessen ikke folges
Respondentene ble i sperreundersokelsen bedt
om & oppgi arsaker til at hovedprosessen eventuelt
ikke blir fulgt. Respondentene kunne her oppgi
flere arsaker.

Arsaken flest respondenter slutter seg til, er at
fakturaer ofte mé avviksbehandles uansett, og at
det derfor er enklere 4 etterregistrere innkjeps-
ordren, jf. figur 9. 59 prosent av virksomhets-

Ma ofte avviksbehandle fakturaer
uansett, og det er da enklere a
etterregistrere innkjgpsordren

Det er ikke hensiktsmessig a folge
hovedprosessen ved sma innkjop

Det er for tidkrevende a folge
hovedprosessen

Vi har ikke tilgang pa SAP under
ovelser/operasjoner

Manglende kompetanse pa bruk
av SAl

Brukerterskelen til a ta i bruk SAP
er for hoy

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

142) Kilde: Forsvarsstaben, publisert pa Forsvarets intranett
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kontrollerne og 43 prosent av personene som
foretar anskaffelser, krysser av for denne arsaken.
Andre sentrale drsaker er at det ikke blir vurdert
som hensiktsmessig a folge hovedprosessen ved
smd innkjep, og at det er for tidkrevende & folge
hovedprosessen. En avdeling uttaler i interviju:

"I etterkant ma det i de fleste tilfeller ogsa gjores
endringer, fordi innkjepsordre og leveranse ikke
stemmer 100 %. Da er det enklere for mange a
fylle ut innkjepsordre i ettertid, slik at man
slipper & endre den opprinnelige innkjopsordren."

Andre drsaker som er trukket fram i intervjuene
og i sperreundersekelsen, er at personell ikke har
tilgang til SAP nar de deltar i ovelser. En avdeling
uttaler imidlertid 1 intervju at manglende plan-
legging av anskaffelser er en arsak til at hoved-
prosessen ofte fravikes. I forbindelse med avelser
ber det ifolge avdelingen vaere mulig & planlegge
bedre, slik at det blir nok tid til & foreta bestillinger
ved bruk av hovedprosessen.

Manglende bruk av hovedprosessen er ogsa
papekt gjennom forvaltningskontroller som er
foretatt i Heeren. Ifelge rapporten fra general-
inspektoren for Haerens forvaltningskontroller
av underliggende avdelinger i 2010 folges ikke
hovedprosessen for anskaffelser i Haeren i til-
strekkelig grad. De fleste avdelingene folger
hovedprosessen i noen grad, men manglende
kompetanse 1 Heren og en hektisk hverdag forer
til at andre lesninger blir valgt.'43

Forsvarsstaben uttaler i intervju at det arrangeres
kurs som personell som skal tildeles roller i SAP,
ma bestd. P4 kursene blir blant annet regelverk og
bruk av hovedprosess gjennomgétt. Det holdes
ogsd andre kurs som er relevante for personell
som foretar anskaffelser. Flere av de intervjuede
avdelingene trekker likevel fram utfordringer
knyttet til SAP nar de skal forklare hvorfor hoved-
prosessen ikke blir fulgt i sterre grad. En avdeling
peker pa at de har en ressursperson med god
kompetanse pd SAP, og at dette forer til at hoved-
prosessen blir fulgt i sterre grad hos dem enn i
mange andre avdelinger. En annen avdeling papeker
at utfordringene knyttet til kompetanse forsterkes
av den hyppige rotasjonen av stillinger i Forsvaret.

4.4.4.2 Konsekvenser av at hovedprosessen ikke
blir fulgt

I intervju med de utvalgte avdelingene er konse-
kvensene av at hovedprosessen for anskaffelser
ikke folges, belyst. Bruk av hovedprosess inne-

143) Rapport fra generalinspekter for Haerens forvaltningskontroll 2010,
29.juni 2010, punkt. 5.4 og 5.5.
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baerer at det opprettes en innkjepsordre i SAP
samtidig eller for en vare blir bestilt. Nar varen er
mottatt, skal den kontrolleres mot bestillingen.
En avdeling papeker at nar innkjopsordren blir
utarbeidet etter at varene er levert, kan ikke
avdelingen kontrollere de mottatte varene mot
bestillingen, da det trolig ikke foreligger noen
dokumentasjon pa bestillingen. Anskaffelser
som blir gjennomfort uten at hovedprosessen
blir fulgt, blir ikke anvist for bestillingen sendes.
Dette medforer risiko for at personer uten gitt
myndighet foretar bestillingen. Forvaltnings-
kontroller som er foretatt i Haeren, har pavist
nettopp at personer ved en avdeling har bestilt
varer/tjenester som de ikke har hjemmel for.

Det de intervjuede avdelingene i sterst grad trekker
fram som en utfordring, er at etterregistrering av
innkjepsordrer forer til manglende oversikt i SAP
over avdelingens ekonomiske forpliktelser.
Enkelte avdelinger forer imidlertid oversikt over
forpliktelsesbildet utenom SAP (i Excel) nar
bestillingen ikke folger hovedprosessen.'#

I intervju er det ogsd papekt at avdelingene ved
ikke & folge hovedprosessen mister retten til 30
dagers betalingsfrist og kan risikere & fa fakturaer
med svart kort eller utlept betalingsfrist. Antall
forfalte fakturaer kan derfor oke.

Tre av de besekte avdelingene framholder at avvik
fra hovedprosessen ikke forer til svakere intern
kontroll og dermed okt risiko for misligheter, mens
én avdeling hevder at avvik fra hovedprosessen
medforer storre risiko for misligheter og feil. Det
uttales at: "Blant annet kan mye etterregistrering
tyde pa at personell som ikke har myndighet til &
foreta anskaffelser, likevel bestiller." Denne
avdelingen papeker at mye bruk av etterregistrering
kan fore til behov for flere kontrolltiltak, noe som
ogsa krever merarbeid. Dette er bakgrunnen for at
avdelingen legger vekt pd at hovedprosessen skal
folges 1 sa stor grad som mulig. Forsvarsstaben
uttaler i intervju at manglende bruk av hoved-
prosessen er a betrakte som en uregelmessighet
som kan medfere en viss risiko for misligheter.
Hvor stor denne risikoen er, bor vare en del av
risikovurderingene til de avdelingene som er
involvert i anskaffelsesprosessen.

4.4.4.3 Kontroll av hvorvidt hovedprosessen felges
Oppfelging av bruk av hovedprosess er ogsa tatt
opp 1 sperreundersgkelsen. 25 prosent av virk-
somhetskontrollerne svarer at de kvartalsvis

144) Her fares bestilling i fritekstomradet i SAP, som deretter sendes til
leverandgr.
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Tabell 2 Hvor ofte det ifalge virksomhetskontrollerne (N = 85) foretas kontroller av hvorvidt hovedprosess felges ved

anskaffelser. Prosentvis svar

Ukentlig Kvartalsvis

24 45 12

Manedlig

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

eller sjeldnere foretar kontroll av hvorvidt
hovedprosessen folges ved anskaffelser i deres
avdeling. 69 prosent svarer at det blir foretatt
kontroll ménedlig eller ukentlig, jf. tabell 2.

4.4.5 Bruk av FLO

I henhold til direktiv for materiellforvaltning 1
Forsvaret, punkt 3, skal anskaffelse av materiell
utfores gjennom FLO. Avdelingene skal kun unn-
taksvis selv kunne foreta dette.!4

Anskaffelsene som er gjennomgatt ved avdelinger
som er omfattet av revisjonen, viser flere tilfeller
der avdelingene selv har statt for anskaffelsen i
stedet for & benytte FLO, jf. neermere omtale under
punkt 4.5.1.1. Totalt fem av de ni avdelingene
som ble intervjuet, papeker at FLO har for fa
ressurser til & bista med anskaffelser som forut-
satt. En av disse avdelingene uttaler: "Det har vist
seg svart vanskelig & fa tilgang til den merkantile
kompetansen i FLO, som egentlig skal handtere
anskaffelser som medferer kostnad over terskel-
verdi 100 000 kr. FLO har ikke kapasitet til &
handtere dette."

Resultatet er at avdelingen har mattet ivareta
dette selv. I og med at avdelingen ikke forutsettes
a vaere en profesjonell innkjepsorganisasjon,
forer dette ifolge avdelingen til tilfeller av brudd
pa anskaffelsesregelverket. Avdelingen handterer
anskaffelser utenfor rammeavtaler inntil en
terskelverdi pd 500 000 kr. Bare ved storre
kontrakter har FLO bistatt prosessen pa en
helhetlig mate etter intensjonen.!*® En annen
avdeling papeker at det at FLO ikke har kapasitet
til raskt & behandle forespersler om anskaffelser,

Halvarlig Arlig Aldri

Vet ikke
2 9 6

skaper utfordringer for avdelingens operative
virksomhet. Dette har resultert 1 at avdelingen har
fatt aksept fra FLO til selv & foreta enkelte
innkjep over 100 000 kr.

Forsvarsdepartementets internrevisjon papekte i
sin undersokelse om anskaffelsesvirksomheten 1
Forsvaret, foretatt i 2010, at flere avdelinger 1
intervju ga uttrykk for manglende kapasitet hos
FLO. Dette var hovedarsaken til at det ble
gjennomfort anskaffelser i vesentlig omfang i
andre enheter i Forsvaret. Rapporten fra intern-
revisjonen viser til at FLO 1 en drrekke har pekt
pa ressurser som en flaskehals.!4’

FLO stab bekrefter i intervju denne situasjons-
beskrivelsen. Divisjon for forsyning har begrenset
kapasitet til & bistd med gjennomfering av drifts-
anskaffelser, og 1 noen tilfeller vil avdelinger matte
gjennomfoere anskaffelser for over 100 000 kr selv.
FLO stab understreker at dette ikke vil gjelde
vapenanskaffelser og annet militert materiell.
Denne type anskaffelser gjennomferes utelukk-
ende av FLO.

4.4.5.1 Kontroll av hvorvidt FLO brukes som
forutsatt

63 prosent av virksomhetskontrollerne som
deltok i sperreunderseokelsen, oppgir at de
manedlig eller ukentlig foretar kontroller av hvor-
vidt FLO brukes som forutsatt ved anskaffelser i
deres avdeling, jf. tabell 3.

Ved revisjonsbesgkene ble ogsa avdelingenes
kontroll av hvorvidt FLO benyttes som forutsatt,
belyst. Totalt fem av ni avdelinger foretok ikke

Tabell 3 Hvor ofte det ifelge virksomhetskontrollerne (N = 85) foretas kontroller av hvorvidt FLO brukes ved anskaffelser.

Prosentvis svar

Ukentlig Kvartalsvis

17 46 13

Manedlig

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

145) Avdelingene kan unntaksvis innenfor godkjent budsjett anskaffe
materiell som ikke omfattes av rammeavtaler, i enkeltsaker for inntil
kr 100 000 eks. mva. Disse anskaffelsene skal begrunnes. Unntaket
gjelder ikke sensitivt materiell eller strukturmateriell som ma
godkjennes av fagmyndighet.

146) Dette gjelder for driftsanskaffelser. Materiellinvesteringer pa kapittel
1760 gjennomfgres i regi av FLO.
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147) Revisjon av anskaffelsesvirksomheten i Forsvaret (2010),
Forsvarsdepartementets internrevisjon, s. 64.
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noen kontroll av om FLO ble benyttet som
forutsatt. To av disse avdelingene uttaler at de
ikke har behov for kontroll fordi de alltid eller i
stor grad bruker FLO til anskaffelser eller ram-
meavtaler. En tredje avdeling uttaler at de ikke
ser noe behov for kontroll med bruken av FLO 1
etterkant av anskaffelser, fordi storre anskaffelser
skjer i regi av ledelsen og virksomhetskontrolle-
ren i avdelingen og det ville veert de samme per-
sonene som foretok kontrollen. Avdelingen
papeker at ledelsen og virksomhetskontrolleren
ved beslutning om gjennomfering av anskaffelsen
allerede har vurdert om FLO skal benyttes.

Fire av ni avdelinger uttaler at de foretar kontroll
med at avdelingen benytter FLO som forutsatt.
Dette er en del av hovedbokkontrollen som
foretas i1 forbindelse med at sjekklisten for intern
kontroll blir gjennomgatt.

De to lokale forsyningsavdelingene i FLO
papeker i intervju at FLO ikke har myndighet til &
kontrollere om Forsvarets avdelinger benytter
FLO som forutsatt. Ogsd FLO stab uttaler at dette
ansvaret ligger hos den enkelte DIF-sjef. Imidler-
tid har FLO en pédriverrolle med hensyn til & f4
avdelingene til & benytte FLO som forutsatt.
Dette blir blant annet gjort gjennom materiell-
forvaltningskontroller.

4.4.6 Bruk av rammeavtaler

En rammeavtale er en avtale inngéitt mellom en
eller flere oppdragsgivere og en eller flere
leveranderer som har til formal & fastsette vil-
karene for de kontrakter som skal tildeles i lopet
av en gitt periode, serlig med hensyn til pris og
eventuelt planlagte mengder, jf. forskrift om
offentlige anskaffelser § 4-2.148

Det framgéar av St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om
okonomisk styring i Forsvaret, jf. Innst. S. nr. 176
(2005-2006), at palegg om bruk av rammeavtaler
ved anskaffelser er presisert innenfor Forsvaret og
folges opp 1 organisasjonen. Av meldingen
framgéar det videre at det er utarbeidet rutiner for
lokal kontroll (lojalitetskontroll), og at kontroller
skal foretas jevnlig.'* Krav om at det er FLO
som skal utfere anskaffelser, herunder avrop pa
rammeavtaler inngétt av FLO, folger av direktiv
for materiellforvaltning, punkt 3.1. Forsvarssjefen
ga 12009 gjennom kampanjeplan for forbedret

148) Samme definisjon er lagt til grunn i anskaffelsesregelverk for forsvars-
sektoren, punkt 14.1.

149) St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om e@konomisk styring i Forsvaret, punkt.
5.2.6.3.
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forvaltning, punkt 3.11, alle DIF- og BRA-sjefer i
oppdrag a sikre lojalitet til rammeavtalene.

Figur 10 | hvor stor grad rammeavtalene blir brukt (for de

varene som har en slik avtale). Tall i prosent
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M virksomhetskontrollere (N = 85)
Personell som foretar anskaffelser (N = 260)

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

Ifolge 68 prosent av virksomhetskontrollerne og
74 prosent av personellet som foretar anskaffelser,
blir rammeavtalene benyttet 1 stor grad, jf. figur
10. 29 prosent av virksomhetskontrollerne sier
imidlertid i sperreundersokelsen at rammeavtalene
benyttes i noen grad eller i liten grad ved anskaf-
felse der det foreligger rammeavtale. Av personell
som foretar anskaffelser, sier 22 prosent det
samme. Riksrevisjonen konstaterte for gvrig 1
Dokument 1 (2010-2011), s. 134, at ramme-
avtaler ikke blir benyttet som forutsatt.

4.4.6.1 Utfordringer knyttet til rammeavtalene
Eventuelle utfordringer knyttet til bruken av ramme-
avtaler var ogsé et tema i sperreundersgkelsen.

Pa spersmal om hvilke eventuelle utfordringer
som er knyttet til bruken av rammeavtalene (her
kunne respondentene papeke flere utfordringer),
oppgir om lag 60 prosent av virksomhetskontrol-
lerne og personellet som foretar anskaffelser, at
det er vanskelig & fi oversikt over hvilke produkter
og tjenester rammeavtalene omfatter, jf. figur 11.
Nearmere 50 prosent papeker at det er vanskelig &
fa oversikt over gjeldende rammeavtaler, og

40 prosent viser til at avdelingen far bedre tilbud
utenom rammeavtalene. Dette ble ogsa papekt av
flere respondenter da de fikk mulighet til & utdype
svarene. En respondent sier det slik: "Ramme-
avtalene medforer ofte mye dyrere varer og
tjenester. Det har vi dokumentert gjennom en rekke
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Figur 11 Eventuelle utfordringer knyttet til bruk av rammeavtaler. Tall i prosent

Det er vanskelig & 4 oversikt over _
hvilke produkter og tjenester

rammeavtalene omfatter

Det er vanskelig a fa oversikt
over gjeldende rammeavtaler

utenom rammeavtaler

Rammeavtalene er ikke
oppdatert pa priser

Det er ingen seerlige utfordringer;
rammeavtalene er lett tilgjengelige
og enkle'a benytte

Det er enklere & benytte samme
leverander som tidligere

) I

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

eksempler. Prisforskjeller pa opptil 100 prosent
og flere 100 000 kr dyrere for min avdeling."

Tre av avdelingene som ble intervjuet, uttaler at
man skal ha svert god kjennskap til foreliggende
rammeavtaler for & kunne benytte dem som
forutsatt. Det er ogsa vanskelig a fa kjennskap til
betingelsene som er knyttet til den enkelte avtale.

Driftsanskaffelsesavdelingen (DAA) vurderer
beskrivelsen ovenfor fra brukere om manglende
oversikt over rammeavtalene, som en reelt opplevd
situasjon. Ifelge DAA er likevel muligheten for &
finne fram til aktuelle rammeavtaler og produkter
1 utgangspunktet bra. Hver innkjeper forholder seg
ofte bare til noen fa rammeavtaler og produkter
som det burde veere mulig & fa oversikt over. Det
legges ut ssmmendrag av alle rammeavtaler pa
Forsvarets intranett, som er tilgjengelig for alle.
DAA papeker for ovrig at det kan vere en risiko
for feil bruk av rammeavtaler. Mange av leveran-
derene som har rammeavtaler med Forsvaret, har

Far bedre tilbud —

M Virksomhetskontrollere
(N = 85)

Personell som foretar
anskaffelser (N = 260)

langt flere produkter i sine kataloger enn de
produktene som inngér i avtalene. Det er dermed
en risiko for at avdelinger i Forsvaret anskaffer
produkter som ikke inngdr i rammeavtalene.

I sperreundersekelsen var det 13 prosent av
virksomhetskontrollerne'>® og 19 prosent av
personellet som foretar anskaffelser,'>! som
benyttet svaralternativet "Det er ingen saerlige
utfordringer, rammeavtalene er lett tilgjengelige
og enkle a benytte".

4.4.6.2 Kontroll av hvorvidt rammeavtalene brukes
I henhold til Forsvarets sjekkliste for intern
kontroll skal avdelingene manedlig foreta
kontroll av lojaliteten til rammeavtalene. Ogsa i
vedlegg D til DIVQ, Forsvarets praktisering av
intern kontroll, er rammeavtaler angitt som et
kontrollomrade.'>?

Tabell 4 viser at 66 prosent av virksomhets-
kontrollerne i1 sperreundersekelsen oppgir at de

Tabell 4 Hvor ofte det ifalge virksomhetskontrollerne (N = 85) foretas kontroller av hvorvidt rammeavtalene benyttes.

Prosentvis svar

Ukentlig Kvartalsvis

24 42 1

Manedlig

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010
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Vet ikke
2 8 9

150) N =85

151) N =260

152) Jf. vedlegg A til Forsvarets praktisering av intern kontroll, kontroll-
omrader, punkt 2.7.2.3. Det angis her at det blant annet skal foretas
kontroll av om materiell er anskaffet over rammeavtale, og om
materiell anskaffet utenom rammeavtale er begrunnet og rapportert.
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Tabell 5 | hvor stor grad innkjepsportalen blir brukt (for de varene som omfattes av rammeavtaler). Tall i prosent

54 prosent eller faerre
Virksomhetskontrollere (N = 85) 48

Personell som foretar anskaffelser (N = 260) 34

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

manedlig eller ukentlig kontrollerer hvorvidt ramme-
avtalene benyttes som forutsatt 1 deres avdeling.

Ved revisjonsbesokene understreker avdelingene
at kontroll av lojaliteten til rammeavtalene inngér
som et eget punkt i Forsvarets sjekkliste for intern
kontroll, som skal fylles ut manedlig.

Atte av de elleve avdelingene som er intervjuet,
uttaler at det ikke blir foretatt systematiske
kontroller av.om rammeavtalene blir benyttet som
forutsatt. Dette gjelder blant annet de to lokale
forsyningsavdelingene til FLO.

Kontroll av lojaliteten til rammeavtalene skjer
ifolge tre avdelinger i stor grad under anvisning
og ved gjennomgang av hovedboken. Dersom
anviseren er kjent med at det foreligger en ramme-
avtale, vil anviseren sikre at den blir brukt.
Kontrollen av hovedboken kan ogsé avdekke at en
rammeavtaleleverander skulle vart benyttet,
dersom virksomhetskontrolleren er kjent med at
det foreligger rammeavtaler for den aktuelle varen.
Fire avdelinger uttaler at kvaliteten pa kontrollen
begrenses av darlig oversikt over bade leveranderer
og hvilken type varer det er inngétt avtaler for.

Ifolge intervju med DAA foretar ikke avdelingen
kontroller av lojaliteten til rammeavtalene i
Forsvarets avdelinger. Det er heller ikke teknisk
mulig gjennom SAP & foreta en heldekkende
kontroll av lojaliteten til rammeavtalene.
Avdelingen viser til at kontroll av lojaliteten til
rammeavtaler er en del av virksomhetskontrol-
lerens arbeid i den enkelte avdeling i Forsvaret.
DAA har ifelge FLO stab i 2010 fatt rammer til &
opprette atte nye stillinger innenfor arbeidet med
rammeavtaler. Dette vil gi sterre mulighet til &
folge opp bruken av rammeavtaler. Lojaliteten til
rammeavtalene vil kunne bli bedre dersom det
blir kjent at det faktisk blir foretatt kontroller.

4.4.7 Innkjepsportalen

Forsvarets innkjepsportal ble ifelge intervju med
DAA opprettet som en integrert del av SAP, og
innfert fra 1. juni 2008.'3 I innkjepsportalen

153) Portalen betegnes Forsvarets forsyningsportal (FFP). Ved opprettelsen av
FFP ble den tidligere Igsningen, Forsvarets innkjepslasning (FIL), nedlagt.
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55-74 prosent 75-100 prosent Vet ikke
14 18 20
11 27 28

ligger 13 rammeavtaler om forbruksmateriell,
med alle priser og artikler spesifisert. Ved bruk
av innkjepsportalen lages det automatisk en
innkjepsordre i SAP, der avtaleprisen for varen
som er bestilt, framgér.

4.4.7.1 Bruk av innkjopsportalen

Pa Forsvarets intranett framgar det at innkjeops-
portalen er benyttet ved 20-30 prosent av
anskaffelsene mot de leveranderene det er inngatt
rammeavtale med.!>* Bruk av innkjepsportalen
ble ogsa belyst i sperreundersekelsen, jf. tabell 5.

Totalt uttaler 48 prosent av virksomhetskontrol-
lerne og 34 prosent av dem som foretar anskaffel-
ser, at innkjepsportalen brukes i 54 prosent eller
feerre av anskaffelsene for de varene som omfattes
av rammeavtaler. Henholdsvis 14 prosent og 12
prosent av virksomhetskontrollerne og personellet
som foretar anskaffelser, oppgir at innkjepsportalen
brukes ved mindre enn 10 prosent av anskaffel-
sene der det foreligger rammeavtaler. DAA opp-
lyser i intervju at avdelingen ikke har oversikt
over 1 hvilken grad avrop pa rammeavtaler blir
gjort innenfor eller utenfor portalen.

Figur 12 I hvilken grad innkjopsportalen blir vurdert som

brukervennlig. Tall i prosent

35

30

25

20

15 e

10

0 -

| stor I noen Iliten Ikke i det Vet
grad grad grad  heletatt  ikke

M virksomhetskontrollere (N = 85)

Personell som foretar anskaffelser (N = 260)

Kilde: Riksrevisjonens sparreundersgkelse, 2010

154) http://intranett.mil.no/felles/forvaltning. Artikkelen er datert 7. januar 2011.
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Svarene fra sperreundersegkelsen viser at det er fa
som vurderer innkjepsportalen til & veere bruker-
vennlig i stor grad, jf. figur 12. 46 prosent av
virksomhetskontrollerne og 52 prosent av dem
som foretar anskaffelser, vurderer innkjepsportalen
som brukervennlig i liten grad eller ikke 1 det
hele tatt.

De som svarte i noen grad, i liten grad eller ikke i
det hele tatt pa spersmélet om hvorvidt innkjeps-
portalen er brukervennlig, ble bedt om & utdype
eventuelle utfordringer knyttet til innkjepsportalen.
Respondentene kunne her papeke flere utfordringer.

Over 60 prosent av dem som svarte i noen grad, i
liten grad eller ikke i det hele tatt, peker pa at
innkjepsportalen er uoversiktlig og vanskelig &
benytte, jf. figur 13. Totalt var det over 50 prosent
som ga uttrykk for at det tar for lang tid & bruke
den. En respondent sier det slik:

"Det mangler bilder, sa i flere tilfeller blir det
bestilt feil vare. Det er for tungvint og tar
altfor lang tid. 2 timer for 10 varer er for mye!"

Det er flere av respondentene som framholder at
man ma sitte med produktkatalogen i tillegg for &
finne rett vare.

Figur 13 Utfordringer knyttet til innkjopsportalen. Tall i prosent

Ogsé de to lokale forsyningsavdelingene i FLO
papeker 1 intervju utfordringer knyttet til bruk av
innkjepsportalen. Den ene papeker at det kan
vere vanskelig a finne riktige produkter, selv om
innkjepsportalen generelt etter avdelingens syn
fungerer meget bra. Den andre forsynings-
avdelingen uttaler at portalen:

"[...] har en hey brukerterskel og fordrer at
den brukes mye slik at man blir kjent med de
forskjellige leveranderenes varespekter.
Utfordringen med [portalen] er at den rett og
slett er en sveert darlig nettbutikk. Seke-
motoren er ikke god nok — det er vanskelig &
finne det produktet man er ute etter. Pris- og
enhetsdataene har hatt mange feil. Bruks-
erfaringen mange dessverre har fatt, er at
[portalen] er sa darlig og tungvinn at man 1
stedet bruker telefon og andre nettbutikker."

DAA framholder i intervju at innkjepsportalen er
fullt funksjonell og egnet til & lose oppgaven den
er etablert for. DAA medgir likevel at portalen
ikke er like brukervennlig og enkel & benytte som
mange internettbutikker. Ved oppstart opplevde
bidde DAA og brukerne mange problemer, men
disse har blitt utbedret, og portalen har blitt
vesentlig bedre enn hva den var ved oppstart.
Likevel antar DAA at mange brukere, etter

Innkjopsportalen er uoversiktlig
og vanskelig a benytte

a benytte

Det er enklere a ta kontakt med
leverandgrer via telefon eller
e-post/internett

Innkjgpsportalen er ikke oppdatert
pa priser

Innkj;aﬁsportalen er ikke sgkbar
ensyn til produkter eller
tjenester

med

Innkjopsportalen er ikke oppdatert
pa hvilke varer rammeavtalene
omfatter

Innkjopsportalen er ikke oppdatert
pa hvilke rammeavtaler som gjelder

Innkjgpsportalen er ikke oppdatert
pa leverandgrer

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010
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Innkjopsportalen er for tidkrevende ﬁ
\

M virksomhetskontrollere
(n =68)

Personell som foretar
anskaffelser (n = 224)
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innledende negative erfaringer, velger a foreta
anskaffelser og avrop pa rammeavtaler utenfor
portalen. Dagens holdninger og praksis blir
derfor i stor grad sett pa som en konsekvens av
tidligere problemer og erfaringer med portalen.
DAA opplyser i brev til Riksrevisjonen av 18.
februar 2011 at det i mars 2011 lanseres en helt
ny portal med ny programvare og nytt bruker-
grensesnitt. DAA gjennomforer dette forst og
fremst for 4 frigjere bruken av portalen fra
problemene fra oppstartsperioden, i og med at
DAA vurderer ogsa dagens portal a vere
funksjonell.

4.4.7.2 Priskontroll ved anskaffelser utenfor
innkjopsportalen

Gjennom intervjuene ble det stilt sparsmal om
hvordan avdelingene sikrer at de fér riktig pris
ved anskaffelser utenfor innkjepsportalen. De
besokte avdelingene papeker at de kontrollerer
prisen pa fakturaen mot prisen pa bestillingen.
De kontrollerer i liten grad pris mot innkjeps-
portalen. Dette skyldes ifolge fem av elleve
avdelinger at innkjepsportalen 1 liten grad er
oppdatert pa pris, og at det derfor er vanskelig &
kontrollere at leveranderenes priser er i samsvar
med de prisene som felger av rammeavtalene.
En av avdelingene uttaler:

"Dersom pris pa faktura er hayere enn oppgitt
1 portalen, legger avdelingen til grunn at
prisen i portalen ikke er oppdatert. Avdelingen
mangler grunnlag for & sjekke om priser er
korrekte, og det foretas derfor ikke kontroller
av dette."

DAA opplyser i intervju at varer som ligger 1
portalen, alltid er oppgitt med korrekt pris i
henhold til kontrakten. DAA sier at dersom
prisene i portalen ikke stemmer med prisene som
oppgis fra leveranderen, skyldes dette andre
forhold enn feil i portalen. DAA erfarer for
eksempel at leverandoerer leverer andre varer enn
det som er fastsatt i kontrakten, og som er dyrere
enn varene i kontrakten. Dette kan blant annet
skje som folge av teknologisk utvikling hos
leveranderen og at leveranderen ensker & levere
best mulig vare.

Systematiske avvik mellom priser i portalen og
priser som er oppgitt av leveranderen skal inn-
rapporteres til og behandles av DAA. Avdelingen
uttaler at den for tiden ikke har tilstrekkelig
bemanning til & folge opp aktivt og fortlepende,

men at dette skal forbedres 1 2011, nar avdelingen

blir bedre bemannet.
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Naér det benyttes andre priser enn de som ligger
inne 1 innkjepsportalen, innebaerer dette ifolge
DAA en risiko for systematisk prisglidning fra
leveranderenes side. Dersom prisene i for-
syningsportalen ikke legges til grunn, mangler
Forsvarets avdelinger grunnlag for & kontrollere
om leveranderens priser er korrekte. En opp-
fatning i Forsvarets avdelinger om at portalen
ikke er oppdatert, kan ifelge DAA derfor fore til
at leveranderene tar hoyere priser enn det som er
forutsatt i rammeavtalen, uten at dette avdekkes
fra Forsvarets side.

4.4.8 Varemottak

I henhold til punkt 5.3.4 i bestemmelser om
okonomistyring i staten skal en virksomhet ha
rutiner for kontroll av at mottatte varer er 1
henhold til bestilling, pakkseddel eller annen
relevant dokumentasjon, og for hvilke tiltak som
skal settes i1 verk dersom det er avvik. Forsvars-
staben opplyser i intervju at det er to rutiner utgitt
av Forsvarets regnskapsadministrasjon som er &
anse som Forsvarets offisielle rutiner for vare-
mottak. Den ene av disse er rutine for avviks-
handtering av faktura, kreditnota og innkjeps-
ordrer, og den andre er rutine for innkjep til lager,
varemottak og fakturahandtering. I henhold til
disse rutinene skjer varemottak i SAP ved at det
fjernes en hake i rubrikken for varemottak. Nar
haken for varemottak fjernes bekreftes det at
varen er mottatt, og at pris, kvantum og kvalitet
er i henhold til fakturaen fra leveranderen.

I sperreundersokelsen ble virksomhetskontrollerne
og personellet som foretar anskaffelser, stilt
spersmal om det var utarbeidet skriftlige rutiner
for hvordan varemottak skal foretas ved deres
avdeling.

46 prosent av virksomhetskontrollerne svarer at
det ikke er utarbeidet skriftlige rutiner for
hvordan varemottak skal foretas i deres avdeling,
mens 14 prosent svarer "vet ikke" pd spersmalet,
jf. figur 14. 23 prosent av dem som foretar
anskaffelser, svarer at det ikke er utarbeidet
skriftlige rutiner, mens 34 prosent svarer at de
ikke vet.
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Figur 14 Hvorvidt det er utarbeidet skriftlige rutiner for

hvordan varemottak skal foretas. Tall i prosent
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Ja Nei Vet ikke

M virksomhetskontrollere (N = 85)

Personell som foretar anskaffelser (N = 260)

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

26 av de 34 virksomhetskontrollerne som svarer
at de har skriftlige rutiner, svarer at rutinene i stor
grad blir fulgt (77 prosent). Av de 111 personene
som foretar anskaffelser, og som har skriftlige
rutiner, svarer 88 at disse 1 stor grad blir fulgt

(79 prosent).

Ved revisjonsbesokene ble ogsa temaet mottaks-
kontroll belyst. Det varierer hvem som foretar
selve varemottaket i avdelingene. Ved noen
avdelinger er det forvaltningspersonell eller et
servicekontor som tar imot varene. De bekrefter
dette i SAP ved 4 fjerne haken for varemottak.
Ved andre avdelinger skjer varemottak ved at det
er rekvirenten eller hovedrekvirenten som star for
varemottaket og deretter fjerner haken i SAP.
Det fysiske varemottaket er imidlertid ikke ned-
vendigvis gjort av rekvirenten/hovedrekvirenten.
Rekvirenten/hovedrekvirenten far i slike tilfeller
beskjed muntlig eller per e-post av den som
fysisk har mottatt varen, om at varemottaket er i
orden. En avdeling uttaler imidlertid at anviseren
krever at det skal vaere "gul lapp" 1 SAP, der det
gis en egen forklaring som viser at varemottaket
er i samsvar med bestillingen. I tillegg skal det
vere selvforklarende bilag knyttet til fakturaen.
Kravet om "gul lapp" i SAP er et internt krav i
denne avdelingen, og folger ikke av SAP.

4.4.8.1 Kontroller av at varer og tjenester er
mottatt i samsvar med bestilling

Det ble i sperreundersekelsen stilt spersmél om
hvorvidt det foretas kontroller av at varer og
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tjenester er mottatt i samsvar med bestilling, jf.
figur 15.

Figur 15 Hvorvidt det foretas kontroller av at varer og

tjenester er mottatt i samsvar med bestilling.
Tall i prosent

s vea e [

leveranser

Ja, ved de fleste ﬁ

leveranser

Ja, men bare ved
noen leveranser

Nei, sjelden
eller aldri

Vet ikke I

0 20 40 60 80

M virksomhetskontrollere (N = 85)

Personell som foretar anskaffelser (N = 260)

Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

35 prosent av virksomhetskontrollerne og 26
prosent av dem som foretar anskaffelser, svarer
at det ved de fleste leveranser foretas kontroll av
om varer og tjenester er mottatt i samsvar med
bestillingen, jf. figur 15. To tredeler av virksom-
hetskontrollerne og personellet som foretar
anskaffelser, svarer at det foretas kontroll av

om varer og tjenester er mottatt i samsvar med
bestillingen ved alle leveranser.

En avdeling uttaler i intervju at "det er en
utfordring a fa lagerpersonell til & gjore en
grundig nok kontroll av mottatt vare — de ser
gjerne bare pa pakkseddelen i forhold til inn-
kjopsordren, uten & kontrollere faktisk antall
eller mengde av varen".

4.4.8.2 Fakturakontroll

Pa sporsmal om 1 hvilken grad det blir foretatt
kontroll med at leveranderene fakturerer riktig
belop for en levert vare eller tjeneste, svarer 33
prosent av virksomhetskontrollerne og 23 prosent
av innkjeperne at dette blir gjort ved de fleste
leveranser, jf. figur 16 pé neste side.
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Figur 16 Hvorvidt det foretas kontroller av at leverandgrer

fakturerer riktig belgp for levert vare eller
tjeneste. Tall i prosent
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Kilde: Riksrevisjonens spgrreundersgkelse, 2010

Til sammen 61 prosent svarer at det blir kontrollert
at leveranderene fakturerer riktig belep for levert
vare eller tjeneste ved alle leveranser. Forsvars-
staben uttaler 1 intervju at den ikke finner tallene
fra sperreunderseokelsen tilfredsstillende: Det skal
1 mottakskontrollen kontrolleres at leveranderen
fakturerer riktig belop.

4.4.9 Kontroll av leverandorer

Flere avdelinger peker i intervju pa at det foretas
bilagskontroll og kontroller i hovedboken for &
avdekke eventuell dobbelfakturering eller andre
feil og misligheter fra leveranderenes side. Det er
ingen avdelinger som foretar egne kontroller av
leveranderene utover dette, heller ikke de to for-
syningsavdelingene til FLO. Enkelte avdelinger
peker pa at de forholder seg til leveranderer som
er registrert i SAP av Forsvarets regnskaps-
administrasjon (FRA). I tillegg er det forutsatt at
FLO ved driftsanskaffelsesavdelingen (DAA)
folger opp dette overfor de leveranderene det er
inngatt rammeavtale med.

Forsvarsstaben opplyser i intervju at FRA ved-
likeholder deler av leveranderregisteret pa vegne
av FLO, som er fagansvarlig og fagmyndighet.
FRAs vedlikehold begrenser seg til noen system-
tekniske registreringer og et minimum av opp-
lysninger nedvendig for & sikre korrekt betaling.
FRA utferer ingen merkantile vurderinger av
leveranderene, utover en rutinemessig kontroll
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opp mot konkursmeldinger 1 Bronneysund-
registeret.

Revisjonen har pa grunnlag av analysen av regn-
skapsdata foretatt en n&rmere analyse av 89
leveranderer. I analysen ble det funnet 31 leve-
randerer som involverer tidligere ansatte i
Forsvaret, ved at det er identifisert tidligere
forsvarspersonell i leveranderforetakenes styre, i
eierskap og/eller blant de ansatte.

4.4.9.1 Kontroll av leverandgrer — rammeavtaler
DAA opplyser i intervju at det ikke foretas rutine-
messige kontroller av hvordan leveranderer
oppfyller inngatte rammeavtaler. DAA foretar
imidlertid stikkprever av enkeltleveranderer pa
bakgrunn av tilbakemeldinger fra brukerne. Som
folge av ressurssituasjonen og at styringssignalene
til DAA inneberer at avdelingen skal prioritere &
fornye utgétte rammeavtaler, blir det ikke foretatt
ytterligere kontroller.

DAA sier at det er en risiko for at rammeavtale-
leveranderer priser varer til Forsvaret hayere enn
forutsatt. DAA erfarer at dette i flere tilfeller skjer
ved at leveranderer leverer erstatningsprodukter
som ikke er en del av avtalen. Dette inneberer
ofte hayere pris for Forsvaret og samtidig trolig
heyere avanse for leveranderen. Dette er en
situasjon som DAA er bekymret for, men som
avdelingen ikke har ressurser til & kontrollere.

Néar rammeavtaler skal inngés, vurderer DAA
leveranderene pa grunnlag av dokumentasjon
leveranderene har gitt som vedlegg til tilbudet.
Dette er dokumentasjon knyttet til okonomi,
skatt, HMS, miljesertifiseringer og kvalitets-
systemer. Det inkluderer ogsa en liste over store
underleveranderer og hvilke krav som stilles til
disse. DAA har ikke ressurser til & kontrollere
om den innsendte dokumentasjonen er korrekt.
Etter DAAs vurdering er dette likevel tilstrekkelig,
1 og med at avdelingen i stor grad forholder seg
til norske leveranderer, og at det ofte legges fram
tredjepartsdokumentasjon og sertifiseringer.
Kontraktsrevisjonskontoret!> kobles inn ved
omfattende prolongeringsvurderinger hvor det
foreligger klager.

4.4.9.2 Kontroll av leverandgrer — materiell-
investeringsprosjekter

FLO investeringsstab opplyser i intervju at
kontraktsrevisjonskontoret 1 staben i forbindelse
med materiellinvesteringsprosjekter, foretar
finansielle leverandervurderinger og kostnads-

155) For naermere omtale av kontraktsrevisjonskontoret, se punkt 4.4.9.2.
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kontroll for det inngds kontrakt. Leverander-
vurderingene skal omfatte finansiell soliditet

og avdekke finansielt svake leveranderer.
Kontraktsrevisjonskontoret skal foreta kostnads-
kontroll ved alle eneleverandersituasjoner, dvs.
situasjoner der det kun foreligger én aktuell
leverander. Kostnadskontroll foretas ogsa i andre
situasjoner, nar divisjonene sper om det. Ved
kostnadskontroll blir alle kostnadselementer
vurdert, og det utarbeides en rapport som danner
grunnlag for forhandling av riktig pris mellom
anskaffelsesmyndigheten og leveranderen.

Ifolge intervju med FLO investeringsstab folger
kontraktsrevisjonskontoret ogsa opp at utbetalinger
er i henhold til kontrakt. Gjennom kontrollen er
det avdekket flere tilfeller av feilforinger, men
uten at det er misligheter. Det skrives i slike til-
feller en rapport, og merkantil avdeling folger
opp at Forsvaret mottar en kreditnota. I tillegg til
kontraktsrevisjonskontorets arbeid kommer
kontrollen av faktura i forhold til leveranse i
forbindelse med attestasjon og anvisning.

Kontraktsrevisjonskontoret opplyser i intervju at
kontoret ikke alltid har ressurser til & kontrollere
leveranderene som forutsatt. Kontoret har ni
stillingshjemler, men per september 2010 bare
seks stillinger som er operative. P4 grunn av ars-
verksstyringen er det ikke gitt tillatelse til & lyse
ut to ledige stillinger. Det er ifolge intervju med
investeringsstaben utfordrende for kontoret &
rekruttere og beholde tilstrekkelig kompetanse.
Divisjon for landkapasiteter i FLO uttaler i
intervju at divisjonen har erfart at det 1 liten grad
blir foretatt kontroller av kontraktsrevisjons-
kontoret nar leveransen har en verdi pa under
4-5 mill. kroner.

4.4.10 Egenkontroll av anskaffelser

Ifolge bestemmelser om gkonomistyring i staten,
punkt 2.5.5, skal virksomhetens ledelse etablere
rutiner for etterkontroll, eksempelvis ved gjen-
nomfoering av nedvendig budsjettoppfelging og
kontroll basert pé stikkprever. Etterkontrollen mé
sammen med transaksjonskontrollene tilpasses
virksomhetens egenart, risiko og vesentlighet,
slik at man foretar en avveining mot kostnader
ved kontrollene. Gjennomferte kontrollaktiviteter
skal vere dokumentert.

Fire av de elleve besokte BRA-ene uttaler i
intervju at de ikke foretar stikkprevekontroller av
anskaffelser for a se om regelverk og retnings-
linjer blir fulgt. Det foretas imidlertid kontroll
ved at hovedboken blir gjennomgatt, og tilfeller
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som virker uvanlige, blir undersokt. Den ene av
disse avdelingene uttaler at feil og mangler som
blir avdekket under gjennomgangen av hoved-
boken, blir dokumentert i visitasjonsprotokollen.
I de tilfellene hvor det ikke avdekkes avvik, blir
det ikke dokumentert.

De sju andre avdelingene som ble besgkt, uttaler i
intervju at de gjennomforer stikkprevekontroller
av om regelverk og retningslinjer som gjelder
anskaffelser, blir fulgt. Bortsett fra én er det ingen
av disse avdelingene som dokumenterer dette
utover at det framgér av sjekklisten at det er fore-
tatt kontroll. Den ene avdelingen som dokumen-
terer dette, bruker visitasjonsprotokollen.

Sperreundersokelsen viser at de som foretar
anskaffelser ved Forsvarets avdelinger og 1
forsyningsavdelingene i FLO, i liten grad kjenner
til hvor ofte det blir utfert egenkontroller av
hvorvidt regelverk og retningslinjer er fulgt for
anskaffelser i deres avdeling. 46 prosent har ikke
kjennskap til hvor ofte bruk av hovedprosessen
blir kontrollert, eller hvorvidt FLO brukes som
forutsatt. Videre er det 41 prosent som svarer at
de ikke vet hvor ofte det blir kontrollert hvorvidt
rammeavtalene benyttes som forutsatt, og 45
prosent som ikke vet hvor ofte det blir kontrollert
om innkjepsportalen brukes.

4.4.11 Kompetanse pa anskaffelsesomradet

I sperreundersokelsen peker om lag 20 prosent av
virksomhetskontrollerne og personellet som
foretar anskaffelser, pa at manglende kompetanse
er en av arsakene til at hovedprosessen ikke
folges i storre grad, jf. figur 9. Seks av de elleve
intervjuede avdelingene trekker ogsd fram
kompetanseutfordringer knyttet til SAP nar de
skal forklare hvorfor hovedprosessen ikke folges i
storre grad. Se for evrig punkt 4.4.4.1.

At kompetanse er en utfordring, blir bekreftet i
intervju med driftsanskaffelsesavdelingen (DAA).
Ifolge DAA er kompetansen blant en del brukere
ikke sa god som den burde vare. Opplaringen
har etter avdelingens syn ikke sikret tilstrekkelig
innkjepsfaglig kompetanse blant dem som foretar
anskaffelser. Det pagdende tilgangsstyrings-
prosjektet, som har som mal a redusere antall
ansatte med roller i SAP, kan ifolge DAA trolig
bedre situasjonen, ved at ansatte som sjelden
foretar anskaffelser, mister rettigheter i SAP.

Innkjepskompetanse i statlige virksomheter

generelt er belyst giennom Dokument 3:6
(2010-2010) Riksrevisjonens undersoking av
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arsaker til at statlege verksemder ikkje etterlever
regelverket for offentlege anskaffingar. 1 rapporten
trekkes svak innkjepskompetanse fram som en
sentral arsak til at anskaffelsesregelverket ikke
folges.

4.5 Gjennomgang av anskaffelser

Lov om offentlige anskaffelser gjelder for en
statlig virksomhets anskaffelser av varer, tjenester
og bygg- og anleggsarbeider. I § 3 slas det fast at
loven ikke gjelder anskaffelser som kan unntas
etter E@S-avtalen artikkel 123. Unntaket kan for
eksempel fa anvendelse pa anskaffelser av vapen
og ammunisjon. Ved noen av anskaffelsene som
er gjennomgétt, er dette unntaket lagt til grunn.
Nér unntak etter lov og forskrift om offentlige
anskaffelser kan paberopes, gjelder anskaffelses-
regelverket for forsvarssektoren (ARF) i sin
helhet, jf. ARF, punkt 1.2.4.

Oppdragsgiver skal sikre at hensynet til forut-
beregnelighet, gjennomsiktighet og etterpravbarhet
ivaretas gjennom anskaffelsesprosessen.!*¢
Oppdragsgiver skal fortlopende sikre at de
vurderinger og den dokumentasjon som har
betydning for gjennomferingen av konkurransen,
er skriftlig, slik at en tredjeperson eller et klage-
organ i ettertid kan fa en god forstaelse av opp-
dragsgivers vurderinger og upartiskhet.!>” Alle
bilag skal vaere selvforklarende, dvs. at bilagene
skal inneholde alle opplysninger og vedlegges
nedvendige dokumenter for en selvstendig og
uavhengig vurdering.'®

Riksrevisjonen har i flere ar tatt opp kritikkverdige
forhold rundt driftsanskaffelser i Forsvaret.
Senest ved revisjonen av regnskapet for 2009 ble
det funnet at dokumentasjonen av anskaffelser
ikke var tilfredsstillende.'*® Tilsvarende er det i
rapport fra generalinspekteren for Haerens for-
valtningskontroll 1 2010 pépekt at det mangler
dokumentasjon av at regelverket har blitt fulgt
ved anskaffelser, jf. punkt 5.4 i rapporten.

4.5.1 Analyse av anskaffelser

I undersokelsen er dokumentasjon av 173 bilag
som tilhgrer 98 anskaffelser i Forsvaret,
gjennomgatt. Hver anskaffelse bestér av ett eller

156) Lov om offentlige anskaffelser § 5 og anskaffelsesregelverk for
forsvarssektoren, punkt 1.2.5. (Kravet kan fravikes helt eller delvis
dersom anskaffelsen er unntatt etter lov om offentlige anskaffelser § 3.
Da ma dette begrunnes, jf. punkt 1.2.5.)

157) Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-1 (7).

158) Retningslinjer for utfgrelse av regnskapsprosessen i Forsvaret, punkt
2.1.2.

159) Dokument 1 (2010-2011), s. 134 og 147.
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flere bilag. For noen anskaffelser er alle bilag
gjennomgatt, mens det for andre er funnet til-
strekkelig & gjennomga enkelte bilag i tillegg til &
undersoke grunnlagsdokumentasjonen for
anskaffelsene. Anskaffelsene som er gjennomgétt,
er belastet regnskapet til elleve forskjellige
avdelinger i1 Forsvaret. Anskaffelsene kan vare
foretatt av FLO, egen avdeling eller andre
avdelinger i Forsvaret.

Verdien av anskaffelsene som er beskrevet 1 dette
kapitlet, er pa ca. 51,2 mill. kroner eksklusiv
merverdiavgift. Totalt 66 av de 98 anskaffelsene
overstiger 100 000 kr eksklusiv merverdiavgift.

4.5.1.1 Bruk av FLO ved anskaffelser

I henhold til direktiv for materiellforvaltning i
Forsvaret, punkt 3, skal anskaffelse av materiell
utfores gjennom FLO, og avdelingene skal kun
unntaksvis selv kunne foreta dette. Det er dpnet
for unntak i enkeltsaker for inntil 100 000 kr
eksklusiv merverdiavgift, og avdelingene kan ogsa
foreta avrop pa rammeavtaler inngatt av FLO.!

Av anskaffelsene som er gjennomgatt i under-
sokelsen, er det 43 anskaffelser som har en verdi
pa over 100 000 kr eksklusiv merverdiavgift, og
hvor det ikke er gjort avrop pa rammeavtale. Av
disse er 21 gjennomfert av andre avdelinger enn
FLO.

4.5.1.2 Bruk av anskaffelsesprotokoll
Oppdragsgiver skal fore protokoll for anskaffelser
som overstiger 100 000 kr eksklusiv merverdi-
avgift. Protokollen skal beskrive alle vesentlige
forhold og viktige beslutninger gjennom hele
anskaffelsesprosessen.'®!

Tabell 6 viser at av de 66 anskaffelsene som er
over 100 000 kr, foreligger det ikke anskaffelses-
protokoll for 39 anskaffelser. Tabellen viser ogsd
at FLO har utarbeidet anskaffelsesprotokoll ved
21 av 33 anskaffelser, og at andre avdelinger i
Forsvaret har utarbeidet anskaffelsesprotokoll i 6
av 33 tilfeller.

4.5.1.3 Beslutning om anskaffelse

Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt
5.3.3, slar fast at bestilling av varer og tjenester
skal bekreftes av tilsatt som har budsjettdispo-
neringsmyndighet. For bestilling gjennomfores,
skal den som har budsjettdisponeringsmyndighet,

160) Jf. revisjonskriteriene, punkt 3.4.4, der det gis en naermere omtale av
unntaksbestemmelsene.

161) Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-2 og anskaffelsesregelverk for
forsvarssektoren, punkt 25.5.1.
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Tabell 6 Antall anskaffelser foretatt av FLO eller andre avdelinger i Forsvaret, fordelt pa om det foreligger

anskaffelsesprotokoll eller ikke

Anskaffelsesprotokoll
FLO foreligger
foreligger ikke

Andre avdelinger foreligger

foreligger ikke

pase at det er hjemmel for anskaffelsen i stor-
tingsvedtak, tildelingsbrev eller andre vedtak, og
at disposisjonen ellers er i overensstemmelse med
gjeldende lover og regler.

Dersom anskaffelsen folger hovedprosessen i
SAP, blir innkjepsordren utarbeidet for anskaf-
felsen blir gjennomfort. Innkjepsordren er
dermed en dokumentasjon pa at anskaffelsen skal
foretas. I tilfeller der innkjepsordren blir etter-
registrert, dokumenterer imidlertid ikke innkjops-
ordren beslutningen om at anskaffelsen skulle
foretas, 1 og med at anskaffelsen da allerede er
foretatt.'> Av de 98 anskaffelsene som er gjen-
nomgatt i underseokelsen, er 71 etterregistrert. Av
disse har fem anskaffelser annen dokumentasjon
enn innkjepsordre i SAP pa at anskaffelsen skulle
foretas. Dermed ble det ved 66 av 98 anskaffelser
ikke 1 forkant dokumentert at anskaffelsen skulle
gjennomfores.

4.5.1.4 Anskaffelsesmetode

Ifolge lov om offentlige anskaffelser § 5 og for-
skrift om offentlige anskaffelser § 3-1 skal en
anskaffelse sa langt det er mulig, veere basert pa
konkurranse. Av veilederen til reglene om
offentlige anskaffelser, punkt 5.1.3 og 14.2.1,

gér det fram at kravet om konkurranse gjelder
uavhengig av anskaffelsens art og verdi. Forholds-
messighetsprinsippet tilsier at kravet til hvordan
konkurransen skal gjennomfoeres, og hvor mange

Anskaffelser over 100 000 kr
21
12

6
27

Sum 66

aktorer som skal vaere med i konkurransen, eker

med anskaffelsens verdi og betydning. Det finnes
unntak der en oppdragsgiver vil kunne tildele en
kontrakt til en leverander uten konkurranse. Det

kan for eksempel vere hvis det kun er én aktuell
leverander i markedet.'3

Ogsa for anskaffelser som skal folge anskaffelses-
regelverket for forsvarssektoren, skal alminnelige
anskaffelsesrettslige prinsipper folges, blant annet
konkurranseprinsippet. Kravet om konkurranse
kan fravikes helt eller delvis dersom anskaffelsen
er unntatt etter lov om offentlige anskaffelser § 3.
Anskaffelsesmyndighetene ma da begrunne at
den aktuelle unntaksbestemmelsen faktisk kan
paberopes, og hvorfor kravet om konkurranse
fravikes.!64

De 98 anskaffelsene som er gjennomgatt, er
gruppert etter om de er avrop pa rammeavtale,
konkurranseutsatt eller kjop uten konkurranse.

Tabell 7 viser at ca. 60 prosent av anskaffelsene
er foretatt som kjop uten konkurranse.

Dokumentasjon av begrunnelse for kjgp uten
konkurranse

Av de 60 anskaffelsene som er kjop uten
konkurranse, har FLO gjennomfert 23. De
resterende 37 anskaffelsene er foretatt av andre
avdelinger i Forsvaret.

Tabell 7 Antall anskaffelser fordelt pa belgp og anskaffelsesmetode

kr 0-99 999 kr 100 000-499 999 kr 500 000- Sum
Avrop pa rammeavtale 1 12 1 34
Konkurranseutsatt 0 3 1 4
Uten konkurranse 21 32 7 60
Sum 32 47 19 98

162) For naermere omtale av bruk av hovedprosess og etterregistrering, se
punkt 4.4.4.
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163) Forskrift om offentlige anskaffelser § 2-1 og veileder til regler om
offentlige anskaffelser, punkt 5.1.3
164) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, punkt 1.2.5.
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Tabell 8 Antall anskaffelser foretatt ved direkte kjop fordelt pa belap, hvem som har foretatt anskaffelsene, og om det

foreligger dokumentasjon og/eller begrunnelse for kjep uten konkurranse

Dokumentasjon/begrunnelse for kjop uten
konkurranse

FLO Dokumentert og/eller begrunnet

Ikke begrunnet utover pastand om
eneleverandor e.|.'%

lkke dokumentert eller begrunnet

Andre Dokumentert og/eller begrunnet

avdelinger 1o begrunnet utover pastand om

eneleverandor e.l.

Ikke dokumentert eller begrunnet

Sum

Tabell 8 viser at det foreligger dokumentasjon av
eller begrunnelse for at det kan gjennomferes en
anskaffelse uten konkurranse, i 9 av 60 tilfeller.

I tre tilfeller er det pastand om at det kun er én
aktuell leverander, eller det vises til et produkt
kunden ensker. I 48 av 60 tilfeller er ikke arsaken
til direkte kjop uten konkurranse begrunnet eller
dokumentert. Videre viser tabellen at anskaffelser
som er foretatt av FLO, er bedre begrunnet og
dokumentert enn anskaffelser som er foretatt av
andre avdelinger i Forsvaret.

4.5.2 Anskaffelser av vognfareropplaering
Fakta som framgar i det folgende om anskaffelser
av vognfereropplering, er basert pa referatet fra

kr 0-99 999  kr 100 000-499 999  kr 500 000- Sum
0 4 4 8

0 3

9 12

0 1 0 1

0 0 0 0

18 15 3 36

21 32 7 60

et mote mellom Forsvarets kompetansesenter for
logistikk og operativ stotte (FKL) og revisjonen
15. september 2010, brev fra Riksrevisjonen til
FKL 6. oktober 2010 og brev fra FKL til Riks-
revisjonen 4. november 2010.

For & dekke behovet for personell med forerkort
pa ulike kjoretoyer er FKL avhengig av a kjope
kjereskoletjenester fra sivile akterer. FKL er en
stor kunde for kjereskolene. FKLs anskaffelser
fra kjoreskolene er sesongpreget. Det er inntak av
nye soldater om sommeren, og mange av disse
trenger & sertifiseres raskest mulig. Dermed blir
det meste av opplaringen foretatt i lopet av tre
maneder om sommeren/hgsten. FKL opplyser at

Faktaboks 1 Eksempel pa anskaffelser der begrunnelse for direkte kjop ikke er dokumentert

| gjennomgangen av anskaffelser inngar to anskaffelser fra en konsulent innen trafikksikkerhetsarbeid. Konsulenten og

Forsvaret opprettet kontakt pa 1980-tallet. Konsulentens kontakt med Forsvaret var da i egenskap av at vedkommende

hadde en sentral posisjon i en ideell organisasjon. Det er for 2008 og 2009 inngatt kontrakter med ett ars varighet mellom en

avdeling i Forsvaret og konsulenten. Selv om utbetalingene for hvert av arene er fordelt pa flere fakturaer, blir utbetalingene

i hver kontraktsperiode a regne som én anskaffelse. Kontrakten for 2009 tilsier ca. 200 timers arbeid i lopet av aret. En

lignende kontrakt er inngatt for 2008. Den skisserer 200 timers arbeid. For 2009 fakturerte konsulenten for til sammen 420

timers arbeid.

1 2008 ble det med bakgrunn i avtalen utbetalt 184 000 kr eksklusiv merverdiavgift til konsulenten. Tilsvarende belgp i 2009

var 291 000 kr.

Anskaffelsene har veert gjennomfert som kjop uten konkurranse. Det foreligger ikke noen anskaffelsesprotokoll for

anskaffelsene, og begrunnelse for kjop uten konkurranse er ikke dokumentert. FLO har ikke veert involvert i anskaffelsene.

Undersgkelsen viser at det ogsa for 2010 ble inngatt en kontrakt mellom Forsvarets avdeling og konsulenten, som dette aret

la til grunn 300 timers arbeid. Fra Forsvarets avdeling til konsulenten ble det i 2010 utbetalt 322 847 kr eksklusiv merverdi-

avgift.

165) | foreliggende dokumentasjon framholdes det at det er en eneleverandar-

situasjon. Pastanden er ikke ytterligere begrunnet, eventuelt framgar
en begrunnelse uten gyldighet i regelverket.
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det er et problem i Nord-Norge at det ikke er
mange nok og store nok kjereskoler.

Undersgkelsen omfatter blant annet gjennomgang
av dokumentasjon av anskaffelser fra tre for-
skjellige leveranderer av vognfereropplering. !¢
Felles for alle bilagene som er gjennomgatt fra
disse leveranderene, er:

* Anskaffelsene er foretatt av FKL som kjop uten
konkurranse.

* Det foreligger ikke noen anskaffelsesprotokoll.

* Det er ikke innhentet skatteattest.

 Anskaffelsene er etterregistrert i SAP-systemet,

dermed er innkjopsordrene utarbeidet etter at
anskaffelsene er foretatt.

Bilagene fra samme leverander ma ses i

sammenheng, slik at det er anskaffelser over

kr 100 000. Dermed skulle anskaffelsene vart

foretatt av FLO.

* Elevene som har mottatt kjereoppleringen, har
ikke kvittert for dette eller pd annen mate
dokumentert at de har mottatt kjeretimene.

I brev fra FKL datert 4. november 2010 gar det
fram at avdelingen har dokumentasjonstilgang
gjennom et utdanningsregister og et arkiv 1
forbindelse med utstedelse av forerrett. Blant
annet blir det dokumentert dato og varighet for
opplaeringen pa et opplaringskort. Dette blir
signert av kjerelereren. FKL har imidlertid
ikke benyttet denne dokumentasjonen for &
kontrollere at tjenestene er mottatt for fakturaene
betales.

Videre gjelder for alle gjennomgétte bilag at FKL
ikke foretar en formell, dokumenterbar kontroll
av at det foreligger underdokumentasjon av
fakturaene, og at underdokumentasjonen (for
eksempel timelister) stemmer med den faktiske
kjoreopplaeringstiden. FKL antar imidlertid at
overfakturering vil bli oppdaget, ettersom kjore-
oppleringen er forankret i fastsatte timeplaner for
personellet som skal leeres opp. FKL har ogsa
oversikt over hvor mange elever lererne klarer &
bringe fram til sertifikat. FKL viser videre til at
det foregér en slags uformell kontroll, ved at
FKLs egne tilsatte sjaforlaerere jobber tett
sammen med de innleide.

FKL bekrefter at avdelingen er klar over at det
har blitt anskaffet en del tjenester direkte fra
kjereskoler uten at anskaffelsesregelverket er
fulgt. Konkurransen i markedet er ikke provd.
Ifolge FKL md avdelingen fortsatt utdanne
sjaferer ved bruk av sivile kjereskoletjenester,
men dette md bringes inn i former der regelverket

166) Disse anskaffelsene inngar ogsé i analysen som vises i punkt 4.5.1.
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for anskaffelser folges. FLO satte hasten 2009 1
gang en prosess for & fa utarbeidet en ramme-
avtale pa omradet. FKL og driftsanskaffelses-
avdelingen i FLO bekrefter i en e-post datert 21.
februar 2011 at rammeavtalen er planlagt ferdig-
stilt varen 2011.

FKL forklarte i metet med revisjonen at avdelingen
da den ble opprettet, ikke hadde kompetanse

pa anskaffelser. Det var heller ikke forutsatt at
avdelingen skulle ha denne kompetansen, i og
med at det var kompetansen i FLO som skulle
benyttes ved anskaffelser. Pa grunn av for liten
kapasitet i FLO har FKL foretatt anskaffelser
selv. Fra uke 40 1 2010 har imidlertid innkjeps-
kontoret i FLO, ved forsyningsavdeling Troms

og Finnmark, overtatt all anskaffelse av kjereopp-
leering for avdelingene 1 Bardufoss. P4 grunn av
kapasitetsmangel hos FLO er det ikke etablert
samme stotte fra FLO ved aktuelle avdelinger 1
Ser-Norge.

Alle kjereskolene som benyttes av FKL, har stort
sett samme pris pa sine tjenester. FKL pdpeker at
de som driver kjereskolene, kjenner hverandre og
vet hvilket prisniva de skal velge for ikke & prise
seg ut av markedet. FKL har opplevd at prisene
pa kjeretimer stiger nermest samtidig hos flere
leveranderer.

Nér det ved gjennomgang av fakturaene i det
folgende brukes betegnelsen "timer", menes
kjoreskoletimer med 45 minutters varighet.
Belopene som kommer fram i framstillingen av
anskaffelsene, er uten merverdiavgift.

4.5.2.1 Fakturaer fra leverandor 1

Alle fakturaene fra denne leveranderen i perioden
fra august 2008 til desember 2009 er gjennom-
gatt. De 49 fakturaene tilsvarer et samlet utbetalt
belep i perioden pa 2 705 385 kr. En gjennom-
gang av dokumentasjonen for disse fakturaene
viser folgende:

Fakturaer uten elevliste

Av de 49 fakturaene som er gjennomgatt,
mangler 26 elevliste. Kjoretider og elevenes navn
framgér dermed ikke av fakturaene. Fakturaene
viser at det er gjennomfort et visst antall kjore-
timer til en gitt pris. Eksempelvis framgér det
"Innleie av lerer uker 4246, 237 timer,

kr 118 500". Noen ytterligere spesifisering finnes
ikke. Det samlede utbetalte belopet med grunnlag
1 faktura som mangler elevliste, er 1 512 985 kr.
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Fakturaer med elevliste

Av de 49 fakturaene som er gjennomgatt, har 23
en elevliste som vedlegg. Av listene framgar det
hvilken dag kjeretimene er gjennomfoert, og hvem
som har fitt undervisning. Blant fakturaene med
vedlagt elevliste er det funnet eksempler pa at
leveranderen har brukt feilaktig elevnummer og
navn, for eksempel har flere elever hatt samme
elevnummer, eller én elev har hatt flere elev-
numre. Dette gjelder fem fakturaer.

Definering av tjeneste

Av de 49 fakturaene som er gjennomgétt, inne-
holder 10 av dem tjenester som er uklart definert.
Dette inneberer at det ikke er tydelig opplyst om
hvilken tjeneste som er levert. Det gar i disse
tilfellene heller ikke fram hvem som er mottaker
av tjenestene. Eksempler pa uklart definerte tje-
nester er "diverse arbeid for elever", "oppvar-
ming" og "transport Lillestrom". (Sistnevnte er
fakturert som fem kjoretimer.) Oversikt over
tjenestene som er uklart definert, vises i vedlegg 3.

Samsvar mellom kjoring og fakturerte timer

Pa to av fakturaene som er gjennomgétt, synes
det & veere manglende samsvar mellom kjoring og
fakturerte timer. Dette gjelder folgende fakturaer:

Faktura 1:

Det er krevd betaling for kjeretimer som er gitt til
tre forskjellige elever. Ifolge elevlisten har to av
elevene kjort i 90 minutter hver. Det er imidlertid
betalt for 6 kjeretimer for hver av de to elevene.
Det er dermed betalt for 12 kjeretimer, mens det
av vedlegget til fakturaen framgar at det er kjort i
180 minutter (4 kjoretimer).

Faktura 2:

Det er krevd betaling for kjeretimer som er gitt til
tre forskjellige elever. Ifolge vedlegget til fakturaen
har to av elevene kjort i 135 minutter hver. Det er
imidlertid betalt for 4 kjeretimer for hver av de to
elevene. Det er dermed betalt for 8 kjoretimer,
mens det av vedlegget til fakturaen framgar at det
er kjort i 270 minutter (6 kjoretimer).

I matet mellom FKL og revisjonen 15. september
2010 kunne ikke FKL gi noen forklaring pa det
som synes & vere manglende samsvar mellom
kjoring og fakturerte timer.

Antall fakturerte timer

Av flere av de 49 fakturaene framgér lang
arbeidstid for sjaferleereren. Det er fakturert
opptil 17 kjeretimer pa én dag, 74 kjeretimer pa
fem sammenhengende dager og 101 kjeretimer i
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lopet av sju sammenhengende dager. Se vedlegg
3 for eksempler pa atte fakturaer der det er fort
opp lange arbeidsdager.

FKL ga i metet uttrykk for usikkerhet knyttet til
hva som kan vare forklaringen pd den lange
arbeidstiden som framgér av de ovennevnte
fakturaene.'” En mulighet kan ifolge FKL vzre
at kjereopplaringen foregér i en kort periode, og
at det folgelig blir hey intensitet med lange dager.
En annen mulighet kan ifelge FKL veare at flere
kjorelarere har deltatt i opplaeringen, selv om
bare én kjerelarer er navngitt pa fakturaene.

Fakturaer fra 2010

I etterkant av metet med FKL 15. september
2010 er anskaffelsene fra denne leveranderen,
som er belastet Forsvarets regnskap i perioden

1. januar til 30. november 2010, gjennomgatt.
Grunnlaget for gjennomgangen er dokumentasjon
som ligger tilgjengelig i SAP. I perioden er det
utbetalt 805 752 kr fordelt pa seks fakturaer.
Ingen av fakturaene har elevliste vedlagt. Opp-
leringstider og elevenes navn er dermed ikke
oppgitt pa fakturaene. For eksempel framgar det
av fakturaen med sterst belop: "opplaring til
C1-CIE", med antall (10 stykker), enhetspris

(25 813,50 kr) og fakturaens sum pa 258 135 kr.
Det gis ingen ne&rmere spesifisering pa fakturaen.

4.5.2.2 Fakturaer fra leverandor 2

Alle fakturaene fra denne leveranderen i perioden
fra oktober 2008 til april 2009 er gjennomgatt.
Det er fem fakturaer med et samlet utbetalt belop
pa 486 000 kr. Dokumentasjonen viser at kjore-
timene som framgér av de fem fakturaene er
gjennomfort av samme kjoreskolelarer. En
gjiennomgang av dokumentasjonen viser at under-
dokumentasjonen til én av fakturaene er uleselig.
Det er dermed ikke mulig & vurdere for eksempel
hvor mange timer det er fakturert for hver dag,
eller hvem som har mottatt kjeretimene.

Av de fire andre fakturaene som er gjennomgétt,
framgér lang arbeidstid. Vedleggene til faktura-
ene viser hvilken dag kjeretimene har funnet sted.
En dag er det fakturert 19 kjoretimer fra én kjore-
leerer. Kjoreleereren har videre fakturert 167 timer
i lopet av 10 sammenhengende dager. En dag er
det fakturert 17 timer med samme elev. For en
narmere beskrivelse av fire fakturaer fra denne
leveranderen der det er fort opp lange arbeidsda-
ger, se vedlegg 3.

167) Det samme gjelder de leverandgrene som er nevnt nedenfor som har
fakturert for lange arbeidsdager.
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4.5.2.3 Fakturaer fra leverandor 3

To fakturaer fra denne leveranderen er gjennom-
gatt. Det tilsvarer alle fakturaer fra denne
leveranderen i perioden fra desember 2008 til mai
2009. Samlet belop utbetalt i perioden er 192 500
kr. Dokumentasjonen viser at kjoretimene som er
oppgitt pa de to fakturaene, er gjennomfort av
samme kjoreskolelerer. Dette er den samme
lereren som er oppfert som kjerelarer pa
bilagene fra leverander 2. En gjennomgang av
dokumentasjonen som framgar av de to fakturaene,
viser at det er fakturert lange arbeidsdager. Det er
opplyst om hvilken dag kjeretimene har funnet
sted. Flere dager er det fakturert 17 timers
arbeidsdag. Fra samme kjorelerer er det fakturert
184 kjoretimer pa 12 sammenhengende dager.
Lange arbeidsdager relatert til to fakturaer er vist
1 vedlegg 3.

4.5.3 Anskaffelser fra selskap med tidligere
ansatt

Ifolge anskaffelsesregelverket for forsvarssektoren,
punkt 1.8.6, skal det vises sarskilt aktsomhet
overfor leveranderer som i den senere tid har
tilsatt personell som 1 lopet av de to siste arene
har veert ansatt i forsvarssektoren. Det framgar
videre at personell som har vert ansatt i forsvars-
sektoren de siste to ar, ikke skal benyttes i
kontakt med forsvarssektoren.

En av leveranderene som er n@rmere belyst
gjennom analyse av regnskapstall, er et selskap
der daglig leder og styreleder er en person som
tidligere har veert ansatt i Forsvaret. Vedkom-
mende er ogsa 50 prosent eier i foretaket.!®®
Vedkommende sluttet i Forsvaret i mars 2007.
Foretaket han er medeier 1, ble stiftet 1 mai 2008,
og den forste fakturaen til Forsvaret er datert

12. desember 2008. Anskaffelsen er dermed
foretatt fra et nyopprettet selskap.

Tabell 9 Anskaffelser Forsvaret har foretatt fra en
leverandar de to forste arene etter at en sentral

person hos leverandgren sluttet i Forsvaret
(perioden fra mars 2007 til mars 2009)

Fakturadato Belop eksklusiv merverdiavgift
12.12.2008 166 908
13.12.2008 106 152
16.12.2008 60 230
Sum 333 290

168) Jf. arbeidsgiver- og arbeidstakerregisteret og enhets- og foretaks-
registeret, sgk foretatt 12. mars 2010 og 20. desember 2010.
Eierskap framgar av Ravninfo, sgk foretatt 20. desember 2010.
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Tabell 9 viser at Forsvaret har foretatt anskaffelser
for totalt 333 290 kr eksklusiv merverdiavgift fra
et selskap der personen som er daglig leder,
styreformann og medeier, var ansatt i Forsvaret
mindre enn to ar for anskaffelsene ble foretatt.!®®

De tre anskaffelsene i tabellen er datert i desember
2008 og er initiert av en avdeling som er besgkt 1
forbindelse med revisjonen. For disse anskaffel-
sene er det ikke fort anskaffelsesprotokoll, og
begrunnelse for direkte kjop er ikke dokumentert
pa annen méte. I forbindelse med revisjonen ble
det opplyst at det kun var dette selskapet som
kunne levere materiellet innen akseptabel tid.

12009 og 2010 har Forsvaret anskaffet varer for
til sammen 111 400 kr eksklusiv merverdiavgift
fra denne leveranderen.

4.5.4 Avrop pa rammeavtaler

Ifolge § 4-2 1 forskriften om offentlige anskaffel-
ser er en rammeavtale en avtale som inngas
mellom en eller flere oppdragsgivere og en eller
flere leveranderer, og som har til formal a fast-
sette vilkarene for de kontrakter som skal tildeles
1 lopet av en gitt periode. Det er i Forsvaret satt
krav om lojalitet til inngéatte rammeavtaler.!”°

Riksrevisjonens kontroll av regnskapet for 2009
avdekket avrop pa utgatte rammeavtaler i
Forsvaret og at det var anskaffet artikler som ikke
var omfattet av avtalene. Blant annet ble det
avdekket at det er foretatt to betydelige anskaf-
felser hos en stor leverander, der over 50 prosent
av artiklene ikke inngikk i rammeavtalen.!”! Ogsé
i rapporten fra generalinspektoren for Haerens
forvaltningskontroller 1 2010, punkt 5.4, papekes
det varierende bruk av rammeavtaler og at det
foretas anskaffelser uten bruk av foreliggende
rammeavtaler.

For a belyse bruken av rammeavtaler er det i
denne undersokelsen tatt utgangspunkt i en
rammeavtaleleverander som to av de besokte
avdelingene har benyttet. Med denne leveran-
deren har Forsvaret hatt en rammeavtale om
anskaffelse av mesaninhall'” for lagring av
Forsvarets kjoretoy. Rammeavtalen gjaldt til juni
2009. Varegruppene er mesaniner og diverse
tilleggsprodukter!'”3. Fakta som framgér i det fol-

169) Disse anskaffelsene inngdr ogsé i analysen som vises i punkt 4.5.1.

170) For en naermere beskrivelse av Forsvarets interne krav om bruk av
rammeavtaler, se punkt 4.4.6.

171) Dokument 1 (2010-2011), s. 134.

172) En mesaninhall er en lagringshall med tak, som brukes til lagring av
Forsvarets kjoretoyer.

173) Dvs. leidere, trapper, belysning, flytting av haller og mesaniner,
mesaniner komplett med plasthaller og diverse opphengssystemer.
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gende om anskaffelser fra denne leveranderen, er
basert pa fakturaer og brev fra Forsvarsstaben til
Riksrevisjonen, datert 4. februar 2011, med
vedlegg.

Ved en gjennomgang av anskaffelser fra denne
leverandgren, som er foretatt av de besokte
avdelingene og andre avdelinger, er det funnet
fire tilfeller av at Forsvaret har benyttet ramme-
avtalen til & anskaffe produkter som ikke inngar i
rammeavtalen. Summen for disse anskaffelsene er
1 898 350 kr eksklusiv merverdiavgift. [ disse
tilfellene er dermed anskaffelsene foretatt uten
konkurranse. For tre av disse anskaffelsene viser
anskaffelsesprotokollene at det etter at bestillingen
ble sendt til leveranderen, ble oppdaget at ramme-
avtalen ikke dekket produktet som var bestilt.
Imidlertid var anskaffelsesprosessen kommet sa
langt at bestillingene ikke kunne kanselleres.

Ved gjennomgang av anskaffelser fra denne
leveranderen er det ogsa funnet eksempler pé at
det er foretatt kjop uten konkurranse og uten at
avdelingen som har statt for anskaffelsen, har
paberopt seg rammeavtalen. I tre slike tilfeller
framgar det enten ikke noen begrunnelse for kjop
uten konkurranse, eller det star i anskaffelses-
protokollen at dette er et standardprodukt som
denne leveranderen har levert i flere ar, og at det
er dette produktet avdelingen gnsker. Summen
for disse tre anskaffelsene er 609 500 kr eksklusiv
merverdiavgift.

I brev til Riksrevisjonen gir Forsvarsstaben
folgende kommentarer om den aktuelle ramme-
avtalen:

"Oppfoelgingen fra Forsvarets side opp mot
leveranderen kunne vert bedre i dette tilfellet.
Dette har bidratt til at brukerne har kjopt/
anskaffet materiell som ikke 14 1 rammeavtalen.
Leveranderen har tilbudt & dekke behovet nar
brukerne har sendt forespersel, men flere av
produktene var ikke en del av rammeavtalen.
Som folge av at leveranderen hadde tatt seg en
del friheter og sydd sammen et 'eget' konsept
tilpasset Forsvaret pd varer som ikke inngikk 1
den opprinnelige avtalen, ensket Forsvaret
ikke 4 forlenge avtalen."

4.5.5 Naermere om inngaelse av rammeavtaler
Driftsanskaffelsesavdelingen (DAA) i FLO inngéar
rammeavtaler med leveranderer, og Forsvarets
avdelinger skal bruke disse for de varene det
foreligger rammeavtale for. Den arlige kontrakts-
verdien for de sivile rammeavtalene var ifolge
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intervju med DAA 12009 og 2010 pa om lag
3 mrd. kroner.

Det ble i september 2010 gjennomfert et intervju
med DAA. Intervjuet ble 1 november 2010 fulgt
opp med et revisjonsbesek, der det ble foretatt en
gjiennomgang av utvalgte deler av anskaffelses-
prosessen for nye kontrakter og for kontrakter
som ble forlenget. DAA har i brev av 18. februar
2011 gitt kommentarer til funnene.

For tre nye kontrakter ble det funnet folgende:

* Anskaffelsesprotokoll: For alle anskaffelsene
foreligger det en anskaffelsesprotokoll. Det er
imidlertid mangler ved dokumentasjonen i
protokollene. En protokoll inneholdt feil antall
tilbydere, mens nummerering av avtaler er feil 1
en annen protokoll. Enkelte av protokollene er
underskrevet av leder, mens andre protokoller
ikke er det. En sammenligning av protokollene
viser dessuten at malene er forskjellige. Blant
annet er det i noen protokoller satt av plass til
leders signatur, mens dette mangler i andre.
DAA bekrefter 1 brevet at malene har vert
forskjellige, men at det per februar 2011 er
utviklet felles maler som er etablert i avdeling-
ens rutinesystem.

* Dokumentasjon av kvalitetssikring: 1 intervju
med DAA 30. september 2010 kom det fram at
det i definerte faser i anskaffelsesprosessen er
etablert kontrollpunkter og opplaringspunkter.
DAA framhevet dette som viktige grep for &
sikre kvalitet i prosessen og for & bygge opp
kompetansen blant saksbehandlerne, i og med
at mange saksbehandlere er nye 1 organisasjonen.
Ved kontrollpunktene er det skriftlige doku-
menter som kvalitetssikres. En gjennomgang av
dokumentasjonen viser imidlertid at kontroll-
punkter ikke framgar. Kvalitetssikringen er
derfor ikke dokumentert. DAA bekrefter i
brevet av 18. februar 2011 at kvalitetssikrings-
punktene i liten grad er dokumentert, men
framhever at de har vaert vektlagt, og at de er
velfungerende.

* Lagring av dokumentasjon: Ved foresporsel
etter dokumentasjon kom det fram at flere
dokumenter (for eksempel underliggende
e-postkorrespondanse i en sak) var lagret
elektronisk pd saksbehandlerens eget omrade.
DAA sa seg under revisjonsbeseket enig i at all
dokumentasjon ber lagres pé fellesomradet, og
opplyste at avdelingen arbeider med & forbedre
rutinene. [ brevet uttaler avdelingen at det né er
etablert felles rutiner for hele avdelingen, med
entydige lagringsregler som folges opp jevnlig
av ledelsen.
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DAA uttalte 1 intervjuet i september 2010 at det
finnes en sjekkliste for 4 avklare behovet for
videre saksbehandling av utgétte rammeavtaler.
Nar rammeavtaler utgar, blir det gjennomfort en
sakalt prolongeringsvurdering, som tar for seg i
hvilken grad det er hensiktsmessig for Forsvaret &
viderefore rammeavtalen eller inngd nye avtaler.!”
I vurderingen blir det ogsa tatt stilling til i hvilken
grad DAA har kapasitet til & gjennomfore full
utlysning og anbudskonkurranse for a fa inngatt
en ny avtale. DAA opplyste at det ofte er ressurs-
situasjonen internt som avgjer om avtaler
fornyes, eller om nye avtaler inngds. I noen til-
feller prolongeres avtalen selv om det ikke er
ideelt. Avdelingen uttalte at den har lagt vekt pa &
fornye rammeavtaler som utleper, framfor & innga
nye. Arsaken til dette er manglende kapasitet til &
inngd nye avtaler og at mange av de ansatte 1
seksjonen har lite erfaring.

Under revisjonsbesgket ble det spurt etter doku-
mentasjon av prolongeringsvurderinger. DAA
kunne i liten grad legge fram dokumentasjon pa
beslutningen om a prolongere for fire kontrakter.
Den framlagte dokumentasjonen viser 1 liten grad
hvilke forhold DAA har vurdert nér avdelingen
har tatt stilling til om avtalene skulle prolongeres.
Avdelingen uttaler i det nevnte brevet at det alltid
foretas en vurdering for beslutning om prolonge-
ring, men at "det er korrekt at disse vurderingene
er gjort uten betydelig stabsarbeid og i liten grad
er dokumenterte utover det som forefinnes 1
endringsavtalene".

Under revisjonsbesoket 1 november 2010 ble det
ogsa funnet en avtale med en leverander som
utlep 1 juli 2010, men der det per november 2010
ikke var framforhandlet noen ny avtale. Det er
sendt en e-post 30. juni 2010 som beskriver
hvordan enhetene skal anskaffe de aktuelle varene
1 perioden fram til en ny avtale er pé plass. Det
framgér av e-posten at avrop av materiell skal
skje etter de samme bestillings-, leveranse- og
oppgjersrutinene som er etablert mellom Forsva-
ret og leveranderen med underleveranderer. Inntil
en ny rammeavtale er pa plass, benyttes fortsatt
leveranderen. DAA opplyser 1 det nevnte brevet at
det arbeides med en ny anskaffelsesprosess, og at en
ny avtale etter planen skal signeres i februar 2011.

174) Dersom rammeavtalen ser ut til & ha fungert bra for Forsvaret, dvs. at
det ikke er kommet mange tilbakemeldinger fra brukerne pa problemer
med avtalen og det er en stabil leverander, fornyes avtalen. | slike
tilfeller foretas en lite omfattende prolongeringsvurdering. Dersom det
derimot foreligger mange klager, blant annet om problemer med
leveranser, gjennomferes det starre prolongeringsvurderinger. Dette
skjer ofte med bistand fra kontraktsrevisjonskontoret i FLO.
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4.6 Intern kontroll i materiellforvaltningen

Kontroll av materiellforvaltningen i Forsvaret
skjer i form av avdelingenes egenkontroller og
materiellforvaltningskontroll som gjennomferes
av FLO.!”> Som beskrevet i punkt 4.1.4.4 foretar
ogsa enkelte generalinspektorer egne forvalt-
ningskontroller i underliggende avdelinger, som
omfatter materiellforvaltningen.

Enhver sjef med materiellansvar skal gjennom-
fore pdlagte eller arlige egenkontroller innen sitt
myndighetsomrade. Det skal utarbeides en plan
for egenkontroll.!”® Egenkontroll skal gjennom-
fores ved fysisk opptelling etter tellelister fra det
elektroniske materiellregnskapet. Resultatet av
tellingen skal sendes regnskapsferende enhet for
registrering og eventuelt korrigeringer av det
elektroniske materiellregnskapet.'”’

I det folgende presenteres fakta om Forsvarets
avdelingers oversikt over sitt eget regnskaps-
pliktige materiell gjennom Forsvarets felles
materiellregnskapssystem. Videre omtales
materiellkontrollene avdelingene gjennomforer.

4.6.1 Avdelingers oversikt over eget materiell i
Forsvarets materiellregnskapssystem

Fra 1. juni 2008 ble SAP innfort som Forsvarets
felles materiellregnskapssystem, gjennom ekono-
miprosjektet FIF 2.0.178 SAP avleste en praksis
med mange ulike elektroniske systemer knyttet til
materiellforvaltningen, noen felles for hele
Forsvaret og andre spesifikke for enkelte vapen-
grener.'”” Formalet med SAP som materiell-
regnskapssystem var & bidra til at Forsvaret fikk
felles prosesser pa tvers av forsvarsgrener og
avdelinger.'3°

Ifolge punkt 7.1 i direktivet for materiell-
forvaltning i Forsvaret skal sjef FLO pase at det
materiellet som forvaltes sentralt og lokalt, blir
regnskapsfort i det elektroniske materiellregn-
skapssystemet i henhold til gitte bestemmelser.

175) Bestemmelser for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av sjef FLO,
15. september 2007, punkt 2.1.2.1. FLOs materiellforvaltnings-
kontroller er naermere beskrevet i punkt 4.1.4.4.

176) Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av forsvarssjefen,
16. juli 2007, punkt 2.1.6.

177) Bestemmelser for materiellforvaltning i Forsvaret, punkt 2.1.5.2.

178) FIF er forkortelse for Felles integrert forvaltningssystem. @konomi-
prosjektet, med innfering av systemet FIF 2.0, har vaert en del av LOS-
programmet i Forsvaret.

179) Termineringsrapport for prosjekt 2812 @konomiprosjektet i Forsvaret
(@P), versjon 1.0, vedlegg B.

180) St.prp. nr. 20 (2006-2007) Om oppstart av LOS-programmet i Forsvaret
— Okonomiprosjektet, punkt 2 og 3.
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4.6.1.1 Status for materiellregnskapet i SAP
Riksrevisjonen har konstatert alvorlige mangler
ved materiellforvaltningen i Forsvaret gjennom
flere ar, bade for og etter innferingen av ekonomi-
prosjektet FIF 2.0.!8! Riksrevisjonen peker i
Dokument 1 (2009-2010), s. 109, pa at det er
usikkerhet rundt materiellbeholdninger og den
kontrollen Forsvaret har pé disse.

Forsvarsdepartementet understreket i 2010 kravet
om at alt materiell skal vaere regnskapsfort i trad
med gjeldende regelverk, og departementet for-
ventet at et fullstendig materiellregnskap ville vere
etablert i SAP i lopet av 2010, jf. Presiseringer,
endringer og tillegg nr. 8 til iverksettingsbrevet,
datert 27. mai 2010. Forsvaret ble der gitt i
oppdrag a ferdigstille arbeidet med a etablere et
fullstendig materiellregnskap 1 SAP snarest mulig
og senest innen 31. desember 2010. Forsvars-
departementet opplyste i intervju i januar 2011 at
departementet forventet tilbakemelding fra
Forsvarsstaben pa implementeringen av Presise-
ringer, endringer og tillegg nr. 8, og ogsa status
for foring av Forsvarets materiellregnskap 1 FIF
2.0, gjennom resultat- og kontrollrapport nr. 3
2010. I brev av 25. mars 2011 opplyser Forsvars-
departementet at Forsvarsstaben i resultat- og
kontrollrapport nr. 3 for 2010 rapporterer at
Forsvaret ikke har lykkes med & oppné fullstendig
materiellregnskap 1 SAP innen utgangen av 2010.
Departementet viser til at det er etablert en dialog
med Forsvarsstaben om nér fullstendig materiell-
regnskap i SAP kan forventes oppnadd.

Gjennomgang av et utvalg rapporter fra FLOs
materiellforvaltningskontroller 1 2010 viser at 14
av 16 kontrollerte avdelinger bare delvis har sitt
regnskapspliktige materiell registrert i SAP, eller
at avdelingenes materiellregnskap i1 SAP er
mangelfullt. Kontrollene avdekker at flere
avdelinger har mye materiell som ennd ikke er
overfort til eller registrert i SAP, og det benyttes
gamle utrustningslister eller egenproduserte lister
for & ha oversikt over avdelingens materiell.
Intervjuundersokelsen og sperreundersokelsen
bekrefter denne situasjonen. Av virksomhets-
kontrollerne som 1 sperreundersgkelsen svarer at
regnskapspliktig materiell delvis eller ikke er
regnskapsfort i SAP,'82 svarer 28 av 31 at det
benyttes alternative oversikter, enten i stedet for
eller i tillegg til materielloversikter fra SAP.

181) Dokument nr. 1 (2007-2008), Dokument nr. 1 (2008-2009),
Dokument 1 (2009-2010) og Dokument 1 (2010-2011).

182) | sparreundersgkelsen sier 37 prosent av virksomhetskontrollerne at
avdelingens materiell er delvis eller ikke registrert i SAP.
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Videre sier 64 prosent av virksomhetskontrollerne
som kunne uttale seg om regnskapsforingen av
materiell,!®? at materielloversikten 1 SAP er delvis
eller ikke av tilfredsstillende kvalitet for deres
avdeling. 18 prosent gir uttrykk for at materiell-
oversikten i SAP er av tilfredsstillende kvalitet
for avdelingen.

FLO stab sier seg i intervju enig i denne situa-
sjonsbeskrivelsen og framholder at det generelle
bildet er at de fleste avdelinger i Forsvaret ved
utgangen av 2010 har regnskapspliktig materiell
som ennd ikke er registrert i SAP. Dette skyldes i
hovedsak problemer knyttet til overgangen fra de
gamle regnskapssystemene til SAP.

4.6.1.2 Utfordringer ved materiellregnskapet i SAP
Undersekelsen viser at mange avdelinger opp-
lever utfordringer med materiellregnskapet i SAP.

Fem av elleve besokte BRA-er framhever at mye
materiell, inkludert vapen og sensitivt materiell,
ble feilfort ved konverteringen av tidligere
materielloversikter til det nye regnskapssystemet i
SAP. Ved overgangen til SAP ble mye materiell
ogsa fort dobbelt. I sparreundersekelsen sier 43
prosent av virksomhetskontrollerne som papeker
at materielloversikten i SAP kun delvis eller

ikke er av tilfredsstillende kvalitet for materiell-
forvaltningen i avdelingen, at dette skyldes
manglende konvertering av gamle data til SAP.
26 prosent sier at en rekke materiellartikler er
feilregistrert. Riksrevisjonens revisjon av regn-
skapet for 2009 bekrefter at det oppsto vesentlige
feil ved konverteringen fra de gamle materiell-
systemene til SAP-systemet i juni 2008.!34

For registrering i SAP mé alt materiell vere
kodifisert. Materiell som det ikke eksisterer SAP-
koder for, kan ikke fores inn i materiellregnskapet.
Béde avdelinger 1 forsvarsgrenene og FLOs
forsyningsavdelinger framhever i intervju
manglende kodifisering av materiell i SAP som
en sentral drsak til mangelfulle materiellregnskap
1 SAP. I sperreundersokelsen blir det at en rekke
materiellartikler ikke er kodifisert i SAP, pekt pa
som en arsak til at materielloversikten ikke er av
tilfredsstillende kvalitet. Av virksomhetskontrol-
lerne som sier at materielloversiktene ikke er av
tilfredsstillende kvalitet for deres avdeling, oppgir
57 prosent denne arsaken. FLO stab bekrefter i
intervju at det ikke i tilstrekkelig grad ble foretatt

183) 4 av 85 virksomhetskontrollere svarer at de ikke har materiell, 8
virksomhetskontrollere svarer at de ikke vet om regnskapspliktig
materiell er regnskapsfert i SAP.

184) Dokument 1 (2009-2010), s. 94.
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kodifisering av materiell for overgangen til det
nye materiellregnskapssystemet.

To av ni avdelinger papeker videre i intervju at
materiellregnskapet ikke blir oppdatert pé tross
av innrapportering av endringer til FLOs for-
syningsavdelinger. FLO bruker lang tid pd &
introdusere nytt materiell i SAP, og det er dermed
et stort etterslep pa materiell som skal regnskaps-
fores. En av avdelingene viser ogsa til at materiell
som avdelingen ikke lenger disponerer, som for
eksempel materiell som er odelagt, mistet eller
tapt, ikke blir kvittert ut. I sperreundersokelsen
blir manglende registrering eller kodifisering i
SAP oppgitt som en sentral arsak til at materiell-
oversiktene ikke er av tilfredsstillende kvalitet.
40 prosent av virksomhetskontrollerne som
mener at materielloversiktene ikke er av tilfreds-
stillende kvalitet, oppgir denne &rsaken. Rapporter
fra oppfolgingskontroller'®> i 2010 bekrefter
denne situasjonen. Seks av ni oppfelgings-
kontroller viser at det fremdeles er mangler ved
avdelingens materiellregnskap 1 SAP seks—tolv
maneder etter at det overfor regnskapsforende
forsyningsavdeling 1 FLO er papekt slike
mangler.

Fire av elleve avdelinger papeker i intervju at det
ikke er opprettet noen struktur for & registrere
avdelingsregnskapene etter hvilke lagre, lokasjon
eller strukturenhet materiellet tilhorer, og at dette
gjor det vanskelig & foreta materiellkontroll ved
de enkelte enheter i avdelingene. Riksrevisjonen
har bemerket dette tidligere, jf. Dokument 1
(2009-2010), s. 94.

FLO stab understreker 1 intervju at SAP som
system ikke utgjor noen begrensning for at For-
svaret skal kunne ha tilfredsstillende og hensikts-
messige materiellregnskap, men bekrefter at det
har vert og er en utfordring a etablere en tilfreds-
stillende struktur for & registrere materiell etter
lokasjon og strukturenhet ved den enkelte avde-
ling. Ved overforing av materiell til SAP ble alt
materiell registrert uten lokasjon eller detalj,
mens det etter hvert er etablert en mer detaljert
struktur. Det er en utfordring & fa overfort alt
materiell fra den opprinnelige strukturen i SAP,
som ikke tok hensyn til lokasjon, til den nye
strukturen 1 SAP. FLO stab sier at dette krever
ressurser i FLO som det i tilstrekkelig grad er
vanskelig a skaffe til veie.

185) Dvs. kontroller i avdelinger for oppfalging av funn i materiellforvalt-
ningskontroller.
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FLO stab peker videre pa at hyppige organisasjons-
endringer 1 Forsvaret skaper store utfordringer for
FLO med hensyn til & holde materiellregnskapet
a jour og med en hensiktsmessig inndeling og
struktur.

4.6.2 Gjennomfering av materiellkontroller i
Forsvarets avdelinger

4.6.2.1 Utforming av kontrollplaner og
gjennomfering av kontroller

Rapportene fra FLOs materiellforvaltnings-
kontroller 1 2010 viser en klar sammenheng
mellom avdelingenes oversikt over eget materiell
1 SAP og i hvilken grad det foreligger tilfreds-
stillende planer for egenkontroll og gjennomfores
egenkontroller i avdelingene. 11 av 16 avdelinger
mangler eller har ikke dekkende planer for egen-
kontroll, og 11 av 16 avdelinger har ikke tilfreds-
stillende egenkontroller av materiell. Videre
paviser kontrollene at deti 11 av 16 avdelinger
ikke er gjennomfort tilfredsstillende kontroller i
forbindelse med overtakelsesforretninger, dvs.
ved sjefsskifter eller skifte av personell med
materiellansvar. Mange avdelinger viser til at
mangelfull materielloversikt i SAP medferer
manglende egenkontroller og overtakelsesfor-
retninger i avdelingen.'® I intervju understreker
¢én avdeling at materiellkontroll og tellinger uten
grunnlag i korrekte tellelister er av liten verdi.

Avdelingene har ogsé ansvar for a foreta nod-
vendig egenkontroll av lett omsettelig og attrak-
tivt ikke-regnskapspliktig materiell, som for
eksempel mobiltelefoner. Rapporter fra FLOs
materiellforvaltningskontroller viser at 13 av 16
avdelinger ikke har noen plan for egenkontroll av
slikt materiell. Videre viser rapportene at 9 av 15
avdelinger mangler nekkelinstruks eller system
for adgangskontroll knyttet til lagre der det er
ettertraktet og sensitivt materiell, som vépen og
ammunisjon.

4.6.2.2 Hvilke oversikter legges til grunn for
materiellkontroll?

Undersekelsen viser at materielloversiktene som
avdelingene 1 Forsvaret legger til grunn for
egenkontroller av materiell, ofte baseres péd andre
systemer enn SAP. Atte av elleve BRA-er som
er intervjuet 1 undersekelsen, kan ikke basere
tellingene utelukkende pa materielloversikter fra
SAP. Dette gjelder ogsa tellinger hos en for-
syningsavdeling 1 FLO. Mange avdelinger sier at
det ved tellinger benyttes en kombinasjon av
utskrifter fra SAP og lokale tellelister, og at

186) Refereres i rapporter fra materiellforvaltningskontroller.
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avdelingene dermed ma administrere to materiell-
systemer. Denne situasjonen bekreftes gjennom
sperreundersekelsen. Av virksomhetskontrollerne
som svarer at regnskapspliktig materiell delvis
eller ikke er regnskapsfort i SAP, svarer

90 prosent at det benyttes alternative oversikter
enten 1 stedet for eller 1 tillegg til materiellover-
sikter fra SAP.'%7 Ved telling tas det utgangspunkt
1 utrustningslister fra tidligere materiellsystem
eller andre oversikter som er etablert lokalt, ofte 1
Excel-format. En avdeling sier folgende i interviju:

"Pa grunn av manglene knyttet til registrering
1 SAP, ble kontrollene foretatt med utgangs-
punkt i underavdelingenes egne manuelle
lister. Underavdelingene hadde ikke komplette
lister & forholde seg til ved kontrollene.
Kvaliteten var dermed ikke optimal, men kun
sd god som underavdelingenes egne manuelle
lister."

Fire avdelinger papeker at de lokale materiell-
oversiktene og utrustningslistene som danner
grunnlag for egenkontroller i avdelingene, ikke er
av tilfredsstillende kvalitet for en tilstrekkelig
materiellkontroll. En konsekvens av dette er at
avdelingene har vanskeligheter med & pavise reelle
avvik i materiellregnskapet, foreta justeringer i
regnskapet, avskrive materiell eller skrive ut taps-
meldinger. En av de fire avdelingene sier at de
lokale materielloversiktene ikke blir oppjustert 1
trdd med resultater fra tellingene, og at avdelingens
materiellister ikke har blitt ajourfert siden 2007—
2008 og innferingen av SAP.

To av elleve BRA-er som er besekt i forbindelse
med denne underseokelsen, sier at materiellregn-
skapet i SAP er godt oppdatert, og at det ute-
lukkende benyttes materielloversikter fra SAP
som grunnlag for egenkontroll av materiell. Den
ene av de to intervjuede avdelingene som har
ajourfort materiellregnskap 1 SAP, viser til at funn
gjennom materiellkontrollene blir fulgt opp
gjennom tapsmeldinger og anskaffelse av nytt
materiell.

FLO stab sier 1 intervju at FLO er kjent med at
mange avdelinger i Forsvaret baserer seg pa
lokale materielloversikter i materiellforvaltningen,
blant annet som grunnlag for egenkontroller. FLO
stab understreker at SAP skal gi det offisielle
materiellregnskapet, men sier at det ofte er
uoverensstemmelser mellom den fysiske materiell-
beholdningen og materiellregnskapet i SAP.

187) | sparreundersgkelsen sier 37 prosent av virksomhetskontrollerne at
avdelingens materiell er delvis eller ikke registrert i SAP.
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Ogsa Forsvarsstaben understreker at SAP er det
offisielle materiellregnskapet for Forsvaret. Alt
regnskapspliktig materiell skal registreres i SAP.
Forsvarsstaben anser dagens situasjon med
hensyn til hvordan materiellkontroll utferes, for
ikke & vere tilfredsstillende.

Béde FLO stab og Forsvarsstaben papeker at
dagens situasjon kan vare uheldig sett i lys av
risikoen for misligheter. Nar grunnlaget for
tellinger er uvisst og avdelingene ikke stoler pa
materielloversiktene fra SAP, vil det ifolge
Forsvarsstaben vare en mulighet for at materiell
forsvinner uten at det blir oppdaget.

4.6.3 FLOs ivaretakelse av materiell-
regnskapsansvaret

Det er FLO, ved FLOs forsyningsavdelinger, som
har ansvar for 4 kodifisere og registrere nytt
materiell i SAP, samt & korrigere avdelingenes
materiellregnskaper i SAP.188

Seks av ni avdelinger gir i intervju uttrykk for at
FLO ikke har tilstrekkelig kapasitet til & foreta
nedvendig kodifisering, registrering og korri-
gering av materiell i SAP. I sperreundersokelsen
framhever 45 prosent av de virksomhets-
kontrollerne som sier at materielloversikten ikke
er av tilfredsstillende kvalitet, at FLO ikke foretar
nedvendige registreringer og rettelser i materiell-
regnskapet. Avdelinger har opplevd manglende
stotte fra FLO til 4 etablere tilfredsstillende
materiellregnskap i SAP.!% Dette kommer ogsa
fram 1 FLOs materiellforvaltningskontroller i
2010, der 6 av 16 avdelinger papeker at FLO ikke
har kapasitet til eller ikke prioriterer & registrere
eller korrigere avdelingens materiellregnskap 1
SAP. Videre viser rapportene fra kontrollene at 5
av 16 avdelinger ikke har etablert eller har uklare
rutiner med regnskapsferende forsyningsavdeling
om hvordan avdelingens materiellregnskap skal
folges opp.

En forsyningsavdeling sier i intervju at avdelin-
gen har et konstant etterslep nar det gjelder &
ivareta materiellregnskapsferingen for Forsvarets
avdelinger. Dette skyldes at antall materiellregn-
skapsferere ved avdelingen er for lavt i forhold til
ansvaret og behovene. Avdelingen har 9 materiell-
regnskapsforere, men sier at det er behov for 20.
Avdelingen sier at den ikke har oversikt over

188) Jf. direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, fastsatt av forsvarssjefen,
16. juli 2007, punkt 7.1, der sjef FLO gis ansvar for & pase at det
materiell som forvaltes sentralt og lokalt, blir regnskapsfert i det
elektroniske materiellregnskapssystemet i henhold til gitte
bestemmelser.

189) Dette kommer fram i dpent kommentarfelt i sparreundersgkelsen.
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status for materiellregnskapet i Forsvarets
avdelinger innenfor egen region.

FLO stab bekrefter i intervju at det er for fa mate-
riellregnskapsforere ved forsyningsavdelingene
til & kunne regnskapsfore og holde a jour
materiellregnskapet for Forsvaret.

Ogsa Forsvarsstaben papeker at det er utfordringer
knyttet til FLOs kompetanse, personellressurser
og prioriteringer. Forsvarsstaben sier i intervju at
det er mangel pd materiellregnskapsfoerere i FLO
til & ivareta materiellregnskapsansvaret som er
tillagt virksomheten. Forsvarsstaben er kjent med
at det gjennomfores tellinger, men at materiell-
regnskapet ikke korrigeres. Ansvaret for korri-
gering av materiellregnskapet ligger hos FLO.

Forsvarsstaben foretar ingen sarskilt oppfelging
av FLO utover oppfelgingen av DIF-er generelt,
jf. punkt 4.1.2. Det er sjef FLO som har ansvar
for & folge opp underliggende avdelinger og
ivaretakelsen av FLOs ansvar for materiellregn-
skapet. Forsvarsstaben forventer at sjef FLO
folger opp sitt ansvar og foretar nadvendige
prioriteringer innen egen virksombhet, pd lik linje
med andre DIF-sjefer.

FLO stab sier 1 intervju at staben folger opp
hvordan FLOs ansvar for materiellregnskapet blir
ivaretatt overfor Forsvarets avdelinger, gjennom
materiellforvaltningskontroller.

4.6.4 Kompetanse innen materiellforvaltning

I rapportene fra FLOs materiellforvaltnings-
kontroller i 2010 blir det ved 6 av 16 avdelinger
papekt at avdelingen ikke har tilfredsstillende
kompetanse innen materiellforvaltning. Videre
blir manglende kapasitet i form av personell-
ressurser identifisert som en utfordring i 4 av 16
avdelinger. Kontrollene viser ogsa at personell
med materiellansvar ved 6 av 16 avdelinger ikke
har dette beskrevet i sine stillingsinstrukser.

Ogsa i intervju papeker tre avdelinger at det ikke
er tilfredsstillende kompetanse eller kapasitet i
organisasjonen med hensyn til materiellkontroll
og materiellforvaltning, og at dette er en utfor-
dring for god materiellkontroll.

Generalinspekter for Haerens forvaltningskontroller
i underliggende avdelinger i 2010 viser at Haren
har utfordringer knyttet til materiellforvaltnings-
kompetanse pd alle nivéer i virksomheten. Hoved-
inntrykket 1 7 av 19 kontrollerte avdelinger 1
Heren i 2010 er at materiellforvaltningen er
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mindre tilfredsstillende, jf. punkt 5.5 0og 5.6 1
rapporten fra forvaltningskontrollene. En hoved-
utfordring er ifelge rapporten 4 fa tilsatt personell
med riktig kompetanse. Rapporten papeker ogsa
mange vakanser. Generalinspektearen observerer
at erfarent personell og lite vakanser er avgjerende
for at materiellforvaltningen skal kunne bli ivare-
tatt gjennom gode rutiner og god oppfelging i
enheten.

4.7 Intern kontroll i Forsvarsbygg

Som del av undersokelsen er det gjennomfort
intervjuer med Forsvarsbygg, ved forretnings-
omradet Forsvarsbygg Utvikling. Videre er
relevante styringsdokumenter, blant annet iverk-
settingsbrev, arsrapporter, tiltaksplaner og
rapporteringer, gjennomgatt. I det felgende blir
det referert til Riksrevisjonens tidligere bemerk-
ninger til Forsvarsbyggs interne kontroll, og det
blir gjort rede for sentrale tiltak som Forsvars-
bygg har iverksatt i 2010 for & styrke den interne
kontrollen. Det legges s@rlig vekt pa Forsvars-
bygg Utvikling.

I Dokument 1 (2009-2010), s. 97, konstaterte
Riksrevisjonen at Forsvarsbyggs interne kontroll
ikke fungerte tilfredsstillende. Det ble blant annet
funnet manglende sporbarhet mellom regnskap
og dokumentasjon for anskaffelser, samt brudd pa
regelverket for offentlige anskaffelser.

I Dokument 1 (2010-2011) konstaterte Riks-
revisjonen at det fortsatt ikke var etablert tilfreds-
stillende intern kontroll i Forsvarsbygg, pa tross
av at det som folge av Riksrevisjonens merknader
til regnskapet for 2008 ble etablert en rekke tiltak
for & bedre den interne kontrollen og for & sikre at
lover og regler ble etterlevd. Riksrevisjonen
avdekket blant annet gjennomgaende svakheter
og mangelfull intern kontroll ved bruken av
innleide konsulenter, og papekte at dette oker
risikoen for misligheter. Riksrevisjonen stilte
spersmal om igangsatte tiltak har vert tilstrekke-
lig malrettet, og om arbeidet med a etablere til-
fredsstillende styring og kontroll med virksom-
heten er gitt tilstrekkelig prioritet.'°

I sitt svar til Riksrevisjonen papekte Forsvars-
departementet at det er behov for at Forsvarsbygg
i storre grad fér etablert systemer og rutiner som
kan bidra til & forhindre feil og uregelmessighe-
ter. Samtidig viste departementet til at det er flere
iverksatte tiltak som ventes skal gi resultater.

190) Jf. Dokument 1 (2010-2011), s. 136-138 og 141.
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Intervjuundersokelsen i Forsvarsbygg Utvikling
og en gjennomgang av sentrale dokumenter i
Forsvarsbygg viser at Forsvarsbygg har iverksatt
flere tiltak i lopet av 2010 for & styrke arbeidet
med intern kontroll 1 virksomheten. Det samme
gjelder for forretningsomradet Forsvarsbygg
Utvikling, som er undersekt serskilt i forbindelse
med denne revisjonen.

Forsvarsbygg har samlet alle ressursene som har
oppgaver innenfor intern kontroll, under faglig
ledelse av Forsvarsbyggs direkter for intern
kontroll"!. Direkteren koordinerer arbeidet med
intern kontroll, avholder jevnlige meter i organi-
sasjonen og sikrer at det innhentes en enhetlig
rapportering fra de ulike forretningsomradene i
Forsvarsbygg.!*? Fra mars 2010 ble det innfort en
standard sjekkliste for intern kontroll, som
gjelder for alle forretningsomradene 1 Forsvars-
bygg. Sjekklisten skal rapporteres méanedlig til
Forsvarsbyggs direkter for intern kontroll.
Forsvarsbygg Utvikling sentral stab opplyser i
intervju at rapporteringen fra forretningsomra-
dene blir lagt til grunn for rapporteringen fra
Forsvarsbygg til Forsvarsdepartementet om status
for gjennomfoeringen av den etablerte tiltaks-
planen for Forsvarsbyggs interne kontroll.
Rapporteringen skjer i forbindelse med resultat-
og kontrollrapporter og drsrapport. Tiltaksplanen
er etablert som en oppfelging av blant annet
Riksrevisjonens kommentarer og bemerkninger i
Dokument 1.

I tillegg til sjekklisten er det utarbeidet tiltaks-
planer innen hvert forretningsomrade knyttet til
forsvarlig forvaltning. Tiltaksplanene er utarbeidet
av og rapporteres til Forsvarsbyggs direkter for
intern kontroll med manedlig kvalitetssikring og
tilbakemelding pa rapportering.'®3 For forret-
ningsomradet Forsvarsbygg Utvikling inkluderer
tiltakslisten tiltak rettet mot blant annet gjennom-
foring av anskaffelser i henhold til lov og forskrift
om offentlige anskaffelser, kontroll av bilag, bruk
av rammeavtaler og rutiner for rolleavklaring og
habilitet.!**

Forsvarsbygg Utvikling sentral stab opplyser i
intervju at det er opprettet en styringsgruppe for
forsvarlig forvaltning i Forsvarsbygg, etter palegg

191) "Administrerende direkter Forsvarsbyggs internkontroll" inngar som en
enhet i konsernledelsen, og ledes av en egen direktgr.

192) Dokument 1(2010-2011), s. 145.

193) Dokument 1 (2010-2011), s. 145.

194) Tiltaksliste 2010, omrade Forsvarsbygg Utvikling, datert 12. oktober
2010.
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fra Forsvarsdepartementet i april 2010, hvor alle
forretningsomradene er representert.!%’

Forsvarsbygg Utvikling sentral stab opplyser
videre at den har innfert manedlig rapportering
pa intern kontroll fra sine regioner, basert pd
sjekklisten for intern kontroll som er nevnt
ovenfor. Sjekklisten omfatter blant annet gjen-
nomfering av kvalitetsrevisjoner!*, stikkprove-
kontroller av anskaffelser og kontroll av styrings-
dokumenter pé prosjektniva. Status for gjennom-
foring av kontroller samt tiltak for & handtere
avvik skal innrapporteres.

Forsvarsbygg Utvikling sentral stab viser videre i
intervju til at omradet intern kontroll har blitt
ressursmessig styrket i lapet av 2010, bade 1
sentral stab og ved regionkontorene. Det er blant
annet tilsatt kontraktsradgivere i alle regioner og 1
sentral stab, som skal kvalitetssikre alle anskaf-
felser og anskaffelsesdokumenter samt folge opp
inngatte rammeavtaler og bruken av disse i
regionene. Sentral stab er ogsé styrket med til-
setting av en jurist og en ny tilsatt innenfor intern
kontroll som blant annet skal sikre en tettere opp-
folging av regionene. Videre har Forsvarsbygg
Utvikling 1 2010 lagt vekt pa & sikre fast ansatte,
framfor innleide konsulenter, i prosjektlederstil-
linger i1 utbyggingsprosjektene.'?’

Forsvarsbygg Utvikling gjennomferte 1 april 2009
en risikovurdering som omfattet risikoen for
misligheter. Forsvarsbygg Utvikling sentral stab
sier 1 intervju at denne er fulgt opp med tiltak i
2010. Alle rammeavtaler er gjennomgatt, og nye
rutiner for bruk av rammeavtaler ble innfort fra
véren 2010. I tillegg har selskapet KPMG, pa
oppdrag fra Forsvarsbygg Utvikling, gjennomgatt
dokumentasjon og sporbarhet knyttet til alle
anskaffelser foretatt i forste halvar 2010. KPMG
har ogsa gjennomgatt avrop pa rammeavtaler i
2010 for & vurdere oppfelgingen av nye rutiner
for bruk av rammeavtaler.

Forsvarsdepartementet uttaler at en del av de
onskede forbedringene i Forsvarsbyggs interne
kontroll vil kreve holdningsendringer i organisa-
sjonen, og at dette dermed kan ta lengre tid enn
onskelig, jf. Dokument 1 (2010-2011), s. 145.

195) Se ogsa punkt 4.1.1.3, der Forsvarsdepartementets palegg om
etablering av hgynivagrupper beskrives naermere.

196) Revisjon av prosjekter etter fastsatt mal, med vekt pa oppfelging av
dokumentasjonskrav i prosjektene.

197) Forsvarsbygg Utvikling sentral stab opplyser i intervju at det fremdeles
benyttes konsulenter i prosjektlederstillinger. Dette er dels som falge av
utfordringer med rekrutteringen, og dels som fglge av at virksomheten
har et variabelt behov som best kan dekkes med innleid konsulent-
hjelp.
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Forsvarsbygg Utvikling sentral stab sier 1 intervju
at det fra august 2010 er innfort ménedlig
rapportering fra forretningsomradene til konsern-
ledelsen i Forsvarsbygg om status for tiltak som
er iverksatt innenfor omradet holdninger, etikk og
ledelse. Rapporteringen skjer etter en mal som er
fastsatt av Forsvarsdepartementet.

4.8 Oppsummering av kapittel 4

Styring og oppfelging

Forsvarsdepartementet har utarbeidet regelverk
og retningslinjer vedrerende forsvarlig forvalt-
ning samt handlingsplaner for holdninger, etikk
og ledelse. Forsvaret har konkretisert retnings-
linjene fra departementet. Departementet og
Forsvarsstaben har ogsé etablert et rapporterings-
system, der blant annet informasjon om forsvarlig
forvaltning innhentes.

Undersgkelsen viser at avdelinger i Forsvaret i
varierende grad kontrolleres og folges opp fra
overordnet nivd. Blant annet foretar Haeren og
Heimevernet jevnlige forvaltningskontroller av
underliggende avdelinger, mens slike kontroller
foretas i mindre grad innenfor FLO, Sjeforsvaret
og Luftforsvaret. Sperreundersekelsen viser ogsa
varierende kjennskap til dokumentene som
omfatter holdninger, etikk og ledelse. Sjefer med
budsjett- og resultatansvar (BRA-sjefer) er i
storre grad kjent med dokumentene enn virksom-
hetskontrollerne og de som foretar anskaffelser, er.

Risikovurderinger

Okonomireglementets krav om risikostyring er
konkretisert giennom Forsvarets direktiv for
virksomhets- og ekonomistyring. Sperreunder-
sokelsen viser at om lag halvparten av avdeling-
ene pa BRA-niva ikke har utarbeidet skriftlige
risikovurderinger. 10 av 91 avdelinger i de fire
forsvarsgrenene og FLO har dokumenterte vurde-
ringer for mislighetsrisiko. FLO stab har foretatt
en risikovurdering av anskaffelsesomradet.

Systemer og rutiner for intern kontroll

De fleste avdelinger foretar en ménedlig gjennom-
gang av avdelingens interne kontroll, med
utgangspunkt i en sjekkliste. En gjennomgang av
visitasjonsprotokoller og sjekklister ved de
besokte avdelingene viser at det i liten grad
framgéar hvilke kontrollhandlinger som er foretatt,
hvilke funn som er gjort, og hvilke tiltak som
eventuelt er iverksatt der det er avdekket avvik.
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Intern kontroll pa anskaffelsesomradet
Undersekelsen omfatter en gjennomgang av 98
anskaffelser. Flere av anskaffelsene innfrir ikke
kravene i regelverket om at det skal foreligge
anskaffelsesprotokoll, og at unntak fra kravet om
konkurranse skal begrunnes. Undersekelsen viser
ogsa at FLO ikke er benyttet i 21 av de 43 gjen-
nomgétte anskaffelsene der FLO skulle foretatt
anskaffelsen. Det er funnet ett tilfelle av brudd pa
bestemmelsen i punkt 1.8.6 i anskaffelsesregel-
verket for forsvarssektoren, om at personell som
har vert ansatt i forsvarssektoren de siste to
arene, ikke skal benyttes i kontakt med forsvars-
sektoren. For 66 av de 98 anskaffelsene mangler
dokumentasjon pa beslutningen om at anskaffelsen
skal gjennomfores. Videre er det innenfor kjore-
skoleopplaringen i1 Forsvaret funnet bilag der det
mangler opplysninger om hvilke elever det faktu-
reres for, og hvilken opplering som er gitt. Det er
fakturert for arbeidsdager pa opptil 19 timer.

Sperreunderseokelsen viser at om lag en tredel av
personellet som foretar anskaffelser, ikke er kjent
med lokale skriftlige rutiner for anskaffelser i
egen avdeling. Nar det gjelder varemottak, svarer
seks av ti virksomhetskontrollere at det ikke er
utarbeidet skriftlige rutiner for dette, eller at de
ikke vet om det er utarbeidet rutinebeskrivelser.
Blant dem som har rutinebeskrivelser, svarer to
tredeler at disse 1 stor grad blir fulgt.

I Forsvarets regnskapssystem SAP er det definert
en hovedprosess som skal folges i forbindelse
med anskaffelser. Forsvarets maltall for bruk av
hovedprosessen er ikke nddd. Hovedprosessen ble
12010 fulgt 1 28 prosent av anskaffelsene. Av
samlede driftsanskaffelser pa 10,2 mrd. kroner i
2010 utgjorde anskaffelsene hvor hovedprosessen
ikke ble fulgt, 9,3 mrd. kroner.

Driftsanskaffelsesavdelingen 1 FLO inngdr ramme-
avtaler pa vegne av hele Forsvaret. Tre av ti
virksomhetskontrollere opplyser i sperreunder-
sokelsen at rammeavtaler benyttes i noen grad
eller i liten grad ved innkjep av varer der det
foreligger en rammeavtale. Intervjuene viser
dessuten at det i flere avdelinger enten ikke
foretas kontroller av rammeavtaler, eller at
virksomhetskontrolleren mangler oversikt over
hvilke rammeavtaler som finnes, og hvilke
produkter de omfatter. Sperreundersokelsen viser
videre at om lag halvparten av virksomhets-
kontrollerne og personellet som foretar anskaf-
felser, vurderer innkjepsportalen for ramme-
avtaler som lite brukervennlig. Flere avdelinger
uttaler at de ikke bruker prisene i portalen som
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kontrollgrunnlag, men 1 stedet legger den prisen
leveranderen krever, til grunn.

I sparreundersokelsen svarer om lag 70 prosent
av virksomhetskontrollerne og personellet som
foretar anskaffelser, nei eller vet ikke pa spersmal
om det foretas regelmessige habilitetsvurderinger
i avdelingen. FLO har satt i gang en prosess for a
utarbeide et frivillig habilitetsregister.

Forsvarets regnskapsadministrasjon (FRA) ved-
likeholder deler av leveranderregisteret i Forsvaret.
FRAs vedlikehold skal sikre korrekt betaling,
men avdelingen utforer ingen merkantile vurde-
ringer av leveranderene. Innenfor investerings-
virksomheten er det kontraktsrevisjonskontoret i
FLO som kontrollerer leveranderene.

De fleste av de besokte avdelingene foretar egen-
kontroller av anskaffelser, for eksempel ved at
virksomhetskontrolleren gjennomgar hovedboken
eller foretar stikkprover. Tre av de besokte avde-
lingene foretar imidlertid ikke stikkprevekontroller
av anskaffelser, og fem av avdelingene foretar
ikke kontroller av om anskaffelser skjer i regi av
FLO i trad med gjeldende retningslinjer. En av
fire virksomhetskontrollere svarer i sperreunder-
sokelsen at de kvartalsvis eller sjeldnere kontrol-
lerer hvorvidt hovedprosessen blir fulgt ved
anskaffelser.

Intern kontroll innen materiellforvaltning

En gjennomgang av rapporter fra FLOs materiell-
forvaltningskontroller viser at 14 av 16 avdelinger
ikke har materiellet registrert pa en tilfreds-
stillende mate 1 SAP. Som arsak til mangler ved
materiellregnskapet viser flere avdelinger 1 inter-
vju til mangel pa materiellregnskapsforere i FLO.
Direktivet for materiellforvaltning stiller krav om
at enhver foresatt med materiellansvar skal
gjennomfere materiellkontrolltiltak, blant annet
for & sikre at beholdningene er i overensstem-
melse med fastsatte og regnskapsforte mengder.
11 av 16 avdelinger mangler imidlertid dekkende
egenkontrollplaner og tilfredsstillende egen-
kontroll av materiell. Videre mangler 13 av 16
avdelinger en plan for egenkontroll av lett omset-
telig og attraktivt ikke-regnskapspliktig materiell,
som for eksempel mobiltelefoner. Flere avdelin-
ger har i intervju papekt at kvaliteten pa egen-
kontrollen som er gjennomfort, er varierende pé
grunn av mangelfullt tellegrunnlag.
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5 Vurderinger

I forbindelse med behandlingen av riksrevisjons-
loven papekte kontroll- og konstitusjonskomiteen
at Riksrevisjonen har en viktig rolle i kampen
mot misligheter og korrupsjon. I lovens § 9 fjerde
ledd star det at Riksrevisjonen gjennom revisjo-
nen skal bidra til & forebygge og avdekke mislig-
heter og feil. En god intern kontroll er en forut-
setning for at en virksomhet i tilstrekkelig grad
skal kunne ha evne til & forebygge og avdekke
misligheter. Dette innebarer at det skal foreligge
systemer og rutiner for kontroll av omrader der
det foreligger risiko for misligheter. Innenfor
eksempelvis anskaffelsesomrddet vil dette
omfatte tiltak som kontroll gjennom attestasjon
og anvisning, rutiner for varemottak og faktura-
kontroll samt gjennomfering av etterkontroll, slik
dette er omtalt i blant annet gkonomireglementet
med tilherende bestemmelser. Forsvaret foretok i
2010 anskaffelser for om lag 16 mrd. kroner.

5.1 Godt formelt rammeverk, men svakheter i
implementeringen

Undersokelsen viser at Forsvarsdepartementet og
Forsvaret har etablert et godt formelt rammeverk
for 4 sikre tilstrekkelig intern kontroll og for &
forebygge misligheter og feil. Forsvarsdeparte-
mentet har blant annet utarbeidet regelverk og
retningslinjer knyttet til ekonomistyring, virksom-
hetsstyring, anskaffelser og materiellforvaltning.
Forsvarsdepartementet har ogsé utarbeidet
handlingsplan for holdninger, etikk og ledelse.
Forsvaret har konkretisert retningslinjer fra
departementet gjennom ulike direktiver samt
gjennom interne retningslinjer for praktisering av
intern kontroll. Videre er det gjennom forsvars-
sjefens virksomhetsplan stilt krav relatert til for-
svarlig forvaltning og til oppfelging av handlings-
planen for holdninger, etikk og ledelse. I tillegg
har bade Forsvarsdepartementet og Forsvars-
staben etablert et rapporteringssystem, der
nekkelinformasjon om forsvarlig forvaltning
innhentes. Forsvarlig forvaltning er ogsa jevnlig
et tema i moter pd hoyt niva. Bade Forsvars-
departementet og Forsvarsstaben har derfor en
tett og aktiv styring og oppfelging for & sikre
forsvarlig forvaltning i virksomheten.
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Selv om det formelle rammeverket er etablert,
viser undersegkelsen imidlertid pa flere omrader
mangelfull implementering av dette i organisa-
sjonen. Forsvarsdepartementet har et overordnet
ansvar for at Forsvaret har forsvarlig intern
kontroll, jf. bestemmelsene om gkonomistyring i
staten, punkt 1.2. Dette innebarer ansvar for a
pase at forsvarlig forvaltning og intern kontroll
implementeres i organisasjonen. Undersokelsen
har identifisert folgende svakheter ved imple-
menteringen:

+ svakheter ved risikostyring og mangelfull
kvalitet pd arbeidet med intern kontroll lokalt
ved avdelinger i Forsvaret

* svakheter ved intern kontroll og brudd pa
regelverk og rutiner innen anskaffelser og
materiellforvaltning

» mangelfull kjennskap til arbeidet med
holdninger, etikk og ledelse

De péaviste svakhetene gir samlet sett et bilde av
at Forsvaret ikke i tilstrekkelig grad utnytter
potensialet som ligger i god intern kontroll. Dette
far konsekvenser for Forsvarets evne til & fore-
bygge og avdekke misligheter og feil.

5.2 Svakheter ved risikostyring og mangelfull
kvalitet pa intern kontroll

Okonomireglementet stiller krav om risikostyring.
Prinsippet om risikostyring er ogsa nedfelt i
Forsvarets direktiv for virksomhets- og ekonomi-
styring. Vurdering av palitelig regnskapsrapporte-
ring, skonomiforvaltning og overholdelse av
lover og regler skal inngad som en del av risiko-
vurderingene.'*® Pa bakgrunn av at Forsvars-
staben har utformet en helhetlig metodikk for
mal-, resultat- og risikostyring'*® og dessuten
gjennom kampanjeplanen for forbedret forvalt-
ning for 2010 stilt krav om dokumenterte
vurderinger for mislighetsrisiko, er det i under-
sokelsen lagt til grunn at risikovurderinger skal
vere skriftlige.

Undersgkelsen viser at det er vesentlige svakheter
knyttet til risikostyring. Sperreundersokelsen

198) Vedlegg C til DIV@, Forsvarets tilnaerming til mal-, resultat- og
risikostyring og vedlegg D, Forsvarets praktisering av intern kontroll.
199) Vedlegg C til DIV@.
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viser at om lag halvparten av avdelingene ikke
har utarbeidet skriftlige risikovurderinger. Blant
avdelingene som har skriftlige risikovurderinger,
sier fire av ti sjefer med budsjett- og resultatan-
svar (BRA-sjefer)?™ at disse ikke omfatter pélitelig
regnskapsrapportering, ekonomiforvaltning og
overholdelse av lover og regler. Kun et fétall
avdelinger har dokumenterte vurderinger for
mislighetsrisiko. Ingen av avdelingene pa BRA-
niva som har vart besekt i forbindelse med revi-
sjonen, har lagt dokumenterte risikovurderinger
til grunn for avdelingens interne kontroll. Under-
sokelsen viser ogsé at fa avdelinger evaluerer
hvorvidt den interne kontrollen som er etablert, er
effektiv for & forebygge og avdekke misligheter.
Dette gjelder ogsa avdelinger med hay mislig-
hetsrisiko pa grunn av stor anskaffelsesvirksomhet
eller at avdelingen har store materiellressurser.
Svakhetene knyttet til risikostyring gir grunn til 4
stille spersmél om de kontrolltiltakene avdelingene
iverksetter, er effektive og de mest relevante sett i
forhold til risikobildet.

Kontroller i de ulike avdelingene 1 Forsvaret tar 1
stor grad utgangspunkt i en standard sjekkliste
for intern kontroll, som ble utgitt av Forsvars-
staben 1 2005. Sjekklisten ble etablert som et
hjelpemiddel for virksomhetskontrollere. Under-
sokelsen viser at de fleste avdelinger foretar en
manedlig gjennomgang av avdelingens interne
kontroll, med utgangspunkt i enten Forsvars-
stabens standard sjekkliste eller en tilpasset
versjon av denne. Undersokelsen viser imidlertid
at kontrollen ved den enkelte avdeling har vert
mangelfull, blant annet ndr det gjelder ramme-
avtaler, materiellforvaltning og kontroll med om
regelverk og rutiner for anskaffelser blir fulgt.?"!
I sjekklisten krysses det likevel av for at det er
foretatt kontroll pa disse omradene. Det kan pa
denne bakgrunn stilles spersmal om sjekklisten i
mange tilfeller brukes til en rutinemessig gjen-
nomgang, uten at det oppnds en intern kontroll av
den nedvendige kvalitet for & kunne forebygge og
avdekke feil og misligheter.

Undersgkelsen viser ogsa mangler knyttet til
dokumentasjon av intern kontroll, slik det er krav
om 1 bestemmelsene om gkonomistyring i staten,
punkt 2.4 og 2.5.5. Halvparten av avdelingene
som er besekt i forbindelse med revisjonen,

200) Sjef med budsjett- og resultatansvar (BRA-sjef) er en undergitt sjef som
er ansvarlig overfor sin overordnede for at oppdrag skal gjennomferes,
resultatkrav innfris og budsjett overholdes, jf. DIV@ punkt 5.7. BRA-
sjefene som er omfattet av sperreundersgkelsen, er pa flere nivéer i
Forsvaret: niva 3, 4 og 5.

201) Svakhetene ved egenkontrollen pé disse omradene omtales naermere i
punkt 5.3 0og 5.4.
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mangler skriftlige rutinebeskrivelser for hvordan
intern kontroll skal uteves eller dokumenteres.
Videre viser sperreundersokelsen at én av fire
avdelinger bruker visitasjonsprotokollen bare i
noen grad, i liten grad eller ikke i1 det hele tatt til
a dokumentere gjennomfert intern kontroll, selv
om det er palegg om dette.?> En gjennomgang
av protokoller og sjekklister ved de besokte
avdelingene viser dessuten at det i liten grad
framgéar hvilke kontrollhandlinger som er foretatt,
hvilke funn som er gjort, og hvilke eventuelle
tiltak som er iverksatt der avvik og svakheter er
avdekket. Det stilles sporsmal om dokumenta-
sjonen er tilstrekkelig til & sikre at den interne
kontrollen som gjennomfores, er etterprovbar.

5.3 Brudd pa regelverk og svakheter i intern
kontroll med hensyn til anskaffelser

I henhold til bestemmelsene om ekonomistyring i
staten skal en virksomhet etablere systemer og
rutiner som sikrer at anskaffelser av varer og
tjenester skjer pa en effektiv og forsvarlig méte.
Undersokelsen omfatter en gjennomgang av 98
anskaffelser, og viser brudd pa regelverk ved flere
av disse. Det er ogsa avdekket svakheter ved
systemene for intern kontroll pa anskaffelses-
omradet.

Brudd pa regelverk ved anskaffelser

For en vesentlig del av anskaffelsene som er
gjennomgétt, mangler nedvendig dokumentasjon.
Kravet i regelverket?®® om at det skal foreligge en
anskaffelsesprotokoll, er ikke fulgt for 39 av de
66 anskaffelsene over 100 000 kr eksklusiv
merverdiavgift som er gjennomgétt. Anskaffelses-
regelverket for Forsvaret legger videre til grunn
at anskaffelsesmyndighetene ma begrunne unntak
fra kravet om konkurranse og angi hvorfor kravet
om konkurranse fravikes.?** Undersekelsen viser
at 60 av 98 av de gjennomgatte anskaffelsene er
foretatt som direktekjop uten konkurranse, og at
det foreligger tilfredsstillende dokumentasjon og
begrunnelse for bare 9 av disse. I flere tilfeller
foreligger ingen skriftlig begrunnelse, eller det
star 1 protokollen at anskaffelsen er foretatt pa
grunn av en eneleverandersituasjon, men
pastanden er ikke begrunnet eller dokumentert.
Det stilles spersmal om Forsvaret har etablert

202) Avdelingene skal dokumentere gjennomfart intern kontroll gjennom
visitasjonsprotokoll, der sjekkliste for intern kontroll legges som
vedlegg. Forsvarsstaben opplyser i intervju at dette er gitt som fgring
gjennom virksomhetsplanen.

203) Forskrift om offentlige anskaffelser § 3-2 og anskaffelsesregelverk for
forsvarssektoren, punkt 25.5.1.

204) Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren, punkt 1.2.5.
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tilstrekkelige rutiner for 4 sikre at regelverkets
krav til dokumentasjon blir etterlevd. Nér ca. 60
prosent av anskaffelsene som er gjennomgatt, er
foretatt som direktekjop uten konkurranse, er det
videre grunn til 4 stille spersmél om flere av disse
skulle ha vert konkurranseutsatt.

Ifolge direktivet for materiellforvaltning i
Forsvaret skal anskaffelser for over 100 000 kr
eksklusiv merverdiavgift foretas gjennom FLO.
Undersokelsen viser imidlertid at FLO ikke er
benyttet i 21 av de 43 gjennomgatte anskaffelsene
der FLO skulle ha foretatt anskaffelsen. FLO stab
bekrefter i intervju at Forsvarets avdelinger 1
noen tilfeller vil matte gjennomfore anskaffelser
over 100 000 kr selv pa grunn av kapasitets-
mangel 1 FLO. Nér s4 mange anskaffelser foretas
utenfor FLO, kan det stilles spersmél om
Forsvaret 1 tilstrekkelig grad sikrer at personell
som foretar anskaffelser, har nedvendig merkantil
kompetanse.

Anskaffelsesregelverket for Forsvaret, punkt
1.8.6, slar fast prinsippet om varsomhet overfor
leveranderer som har tilsatt personell fra forsvars-
sektoren. Analysen av Forsvarets regnskap har
avdekket 31 leveranderer som involverer tidligere
ansatte i Forsvaret. Blant de 31 er det avdekket ett
brudd pa bestemmelsen i1 punkt 1.8.6 om at
personell som har vaert ansatt i forsvarssektoren
de siste to arene, ikke skal benyttes 1 kontakt med
forsvarssektoren. Dette gjelder et selskap der en
tidligere forsvarsansatt er sentral pa bade eier- og
ledelsessiden. Undersekelsen omfatter tre
anskaffelser fra denne leveranderen. Anskaffel-
sene er ikke gjennomfort etter regelverket, 1 og
med at de er direkte kjop som ikke er tilfreds-
stillende dokumentert og begrunnet. Det kan
dermed ikke verifiseres at anskaffelsen er basert
pa at det mest konkurransedyktige tilbudet er
valgt, og ikke for eksempel pd bekjentskap eller
nare relasjoner.

Svakheter ved fakturakontroll og mottak av
varer og tjenester

Undersgkelsen viser eksempler pa manglende
fakturakontroll, jf. kravene til attestasjonskontroll
som folger av bestemmelsene om gkonomistyring
1 staten, punkt 5.3.5.2. Det er innenfor kjereskole-
opplaringen i Forsvaret avdekket bilag med sa
mangelfulle opplysninger at det ikke er mulig &
kontrollere at fakturabelopet er korrekt. For
eksempel mangler opplysninger om hvilke elever
det faktureres for, og hvilken opplering som er
gitt. | mote med den aktuelle avdelingen framgar
det videre at avdelingen ikke har kontrollert om
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fakturaene samsvarer med den kjereopplaringen
som faktisk har funnet sted. Den eksterne tjeneste-
yteren har dessuten fakturert for sveert lange
arbeidsdager (opptil 19 timer) og -uker uten at det
er stilt spersmdl ved dette fra Forsvarets side.
Den aktuelle avdelingen kan heller ikke overfor
revisjonen forklare bakgrunnen for at det er
fakturert for sa lange arbeidsdager.

I henhold til bestemmelsene om ekonomistyring i
staten, punkt 5.3.4, skal en virksomhet ha rutiner
for kontroll av at mottatte varer er i henhold til
bestilling, pakkseddel eller annen relevant doku-
mentasjon, og for hvilke tiltak som skal settes 1
verk dersom det er avvik. I sperreundersokelsen
svarer seks av ti virksomhetskontrollere at det
ikke er utarbeidet skriftlige rutiner for hvordan
varemottak skal foretas, eller at de ikke vet om
det er utarbeidet slike rutinebeskrivelser. Blant
dem som har rutinebeskrivelser, er det kun to
tredeler som svarer at disse i stor grad blir fulgt.
Det har ogsa kommet fram i intervjuer at den som
fysisk foretar varemottaket ikke trenger & vere
samme person som har bekreftet varemottaket i
SAP, uten at det er lagt inn en kommentar om
dette, eller at det pa annen méte er dokumentert i
SAP. En av avdelingene som er besokt, viser
eksplisitt til at tillit mellom personell i avdelingen
ligger til grunn for denne praksisen.

Manglende skriftlige rutiner for varemottak ved
flere avdelinger, mangler ved etterlevelse av
rutiner, svakheter ved dokumentasjon av vare-
mottak og avdekkede eksempler pa mangelfull
fakturakontroll i1 forbindelse med kjereopp-
leeringen gir samlet sett et bilde av svakheter ved
den interne kontrollen i forbindelse med mottak
av varer og tjenester. Svakhetene skaper risiko
for mangelfulle leveranser, feilfakturering og
overfakturering fra leveranderenes side. Det er
derfor grunn til & stille spersmal om den interne
kontrollen relatert til fakturakontroll og mottak av
varer og tjenester er tilstrekkelig til & forebygge
og avdekke feil og misligheter.

Flere avdelinger mangler dokumenterte
rutinebeskrivelser

Sperreundersokelsen viser at om lag en tredel av
dem som foretar anskaffelser, ikke er kjent med
lokale skriftlige rutiner for anskaffelser i egen
avdeling. Ogsa ved avdelingene som er besokt i
forbindelse med revisjonen, mangler om lag en
tredel skriftlige rutinebeskrivelser for anskaffelser,
slik det er stilt krav om gjennom Forsvarets
kampanjeplan for forbedret forvaltning for 2010.
Dette inneberer at det ikke er konkretisert og
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nedfelt rutiner for arbeidsdeling og framgangs-
méte for hvordan ulike typer anskaffelser skal
foretas, i vedkommende avdeling.

Svakheter knyttet til ansvarsforhold
Okonomireglementet legger til grunn at bestilling
av varer og tjenester skal bekreftes av en tilsatt
som har budsjettdisponeringsmyndighet, og det
skal ogsé foretas attestasjonskontroll.?> Disse
kravene legges ogsa til grunn i Forsvarets regn-
skapssystem SAP. Det er der definert en hoved-
prosess som inneberer at en rekvirent eller
hovedrekvirent utarbeider en innkjepsordre.
Denne ordren blir deretter anvist av en som har
budsjettdisponeringsmyndighet, for bestillingen
sendes leveranderen. Gjennom virksomhets-
planen for 2010 satte Forsvaret som mal at hoved-
prosessen skulle falges i 55 prosent av alle
innkjop ved utgangen av 2010. Hovedprosessen
ble for hele 2010 fulgt 1 28 prosent av anskaffel-
sene og for manedene november og desember
2010 i henholdsvis 35 og 23 prosent av anskaffel-
sene. Forsvaret ligger dermed vesentlig under
fastsatte maltall. Ogsa belepsmessig er avviket
fra hovedprosessen omfattende. Dette gjelder
forst og fremst for driftsanskaffelser: Av de
samlede driftsanskaffelsene til en verdi av 10,2
mrd. kroner i 2010 utgjorde verdien av anskaf-
felsene hvor hovedprosessen ikke ble fulgt, 9,3
mrd. kroner.

Hovedprosessen gir sporbarhet pd den méten at
en bestilling, som utfores 1 henhold til prose-
dyren, mé vere godkjent for den kan iverksettes.
For 66 av de 98 anskaffelsene som er gjennomgatt
i forbindelse med undersekelsen, mangler doku-
mentasjon pa beslutningen om at anskaffelsen
skal gjennomfores. Dette skyldes at hoved-
prosessen ikke har blitt fulgt, og at beslutningen
om anskaffelse heller ikke har blitt dokumentert pa
annen mate. Ifolge bestemmelsene om gkonomi-
styring 1 staten, punkt 5.3.3, skal den som har
budsjettdisponeringsmyndighet — for bestilling
gjiennomferes —, pase at det er hjemmel for
anskaffelsen, og at disposisjonen ellers er i
overensstemmelse med gjeldende lover og regler.
Det stilles sporsmél om gkonomireglementets krav
pa dette punktet er ivaretatt 1 tilstrekkelig grad.

I tillegg til svakheter som er knyttet til dokumenta-
sjon gker manglende bruk av hovedprosessen
risikoen for at personell uten rett myndighet
foretar anskaffelser og dermed inngar forpliktelser
pa vegne av Forsvaret. Det stilles derfor spersmal
om Forsvaret 1 tilstrekkelig grad realiserer det

205) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, punkt 5.3.3 0g 5.3.5.2.
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potensialet for god intern kontroll som ligger
innebygget i SAP-systemet, i trdd med kravene i
okonomireglementet, nir hovedprosessen folges i
sa liten grad.

Mangler knyttet til forvaltningen av
rammeavtaler

Det framgar av St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om
okonomisk styring i Forsvaret, jf. Innst. S. nr. 176
(2005-2006), at palegg om bruk av rammeavtaler
ved anskaffelser er presisert innenfor Forsvaret og
folges opp 1 organisasjonen.?? Krav om bruk av
FLO til anskaffelser, under dette avrop pa ramme-
avtaler som er inngatt av FLO, folger av punkt 3.1
i direktivet for materiellforvaltning i Forsvaret.
Forsvarssjefen har videre gjennom kampanje-
planen for forbedret forvaltning gitt avdelings-
sjefene i oppdrag a sikre lojalitet til rammeavtalene.

Driftsanskaffelsesavdelingen i FLO inngér ramme-
avtaler pa vegne av hele Forsvaret. I hvert av
arene 2009 og 2010 var kontraktsverdien for
sivile rammeavtaler som driftsanskaffelsesav-
delingen i Forsvaret forvalter, pa om lag 3 mrd.
kroner.

Tre av ti virksomhetskontrollere opplyser i sporre-
undersokelsen at rammeavtaler benyttes i noen
grad eller 1 liten grad ved innkjep av varer der
det foreligger rammeavtale. Dette viser at lojalitet
til rammeavtaler er en vesentlig utfordring.
Avdelingene skal selv folge opp at rammeavta-
lene benyttes.?’” Underseokelsen viser imidlertid
svakheter ved egenkontrollen. I sperreunder-
sokelsen opplyser 25 prosent av virksomhets-
kontrollerne at kontroller av hvorvidt ramme-
avtaler benyttes foretas sjeldnere enn hver maned,
og 9 prosent vet ikke hvor ofte det foretas
kontroller ved egen avdeling. Flere av intervjuene
viser ogsa at det enten ikke foretas kontroller av
bruk av rammeavtaler, eller at kvaliteten pa
kontrollen er utilfredsstillende pa grunn av
mangelfull oversikt over hvilke rammeavtaler
som finnes, og hvilke produkter de omfatter. Pa
bakgrunn av rammeavtalenes ekonomiske
vesentlighet, utfordringene knyttet til lojalitet til
rammeavtalene og de paviste svakhetene ved
egenkontrollen kan det stilles spersmél om
ansvaret for 4 gjennomfere egenkontroll av bruk

206) St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om @konomisk styring i Forsvaret, punkt
5.2.6.3.

207) Jf. Forsvarets standard sjekkliste for intern kontroll, der dette er angitt
som et kontrollpunkt. Se ogsé vedlegg D til DIV@, Forsvarets praktise-
ring av intern kontroll, kontrollomrader (vedlegg A), punkt 2.7.2.3.
Det angis her at det blant annet skal foretas kontroll av om materiell
er anskaffet over rammeavtale, og om materiell anskaffet utenom
rammeavtale er begrunnet og rapportert.

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport



av rammeavtalene blir ivaretatt pa en tilfreds-
stillende maéte.

For a sikre en effektiv og korrekt bruk av ramme-
avtalene er mange av rammeavtalene tilgjengelige
via Forsvarets innkjepsportal. Undersgkelsen
viser at om lag halvparten av virksomhetskontrol-
lerne og personellet som foretar anskaffelser,
vurderer innkjepsportalen som lite brukervennlig,
blant annet fordi den er uoversiktlig og tidkre-
vende a benytte. Mange viser i sperreunder-
sokelsen til at det er enklere 4 ta kontakt med
leveranderen via telefon eller e-post. Dette aker
risikoen for at avdelingene anskaffer produkter
som ikke er omfattet av rammeavtalen. Slike
anskaffelser vil da i realiteten vare direkte
anskaffelser uten konkurranse. Feilbruk av ramme-
avtaler er tidligere dokumentert i Dokument 1
(2010-2011), og er ogsé avdekket i denne under-
sokelsen.

FLO ved driftsanskaffelsesavdelingen opplyser i
intervju at prisene 1 innkjepsportalen er oppdatert.
Undersokelsen viser imidlertid at det 1 Forsvaret
er etablert en oppfatning om at disse prisene ikke
er oppdatert. Neer halvparten av virksomhets-
kontrollerne pépeker dette i sperreundersokelsen.
Flere avdelinger uttaler i intervju at de ikke
bruker prisene i portalen som et kontrollgrunnlag,
men 1 stedet legger prisen som leveranderen
krever, til grunn. Driftsanskaffelsesavdelingen
framholder i intervju at dette innebzrer en risiko
for systematisk prisglidning fra leveranderenes
side. Det stilles spersmal om bade manglende
bruk av innkjepsportalen og manglende bruk av
kontrollgrunnlag inneberer en risiko for at ram-
meavtaleleveranderer systematisk kan komme til
a overfakturere Forsvaret.

Mangler knyttet til habilitetsvurderinger
Forvaltningsloven § 6-10, etiske retningslinjer for
statstjenesten, punkt 4.1, og forskrift om offent-
lige anskaffelser § 3-7 legger til grunn krav om
habilitet. Habilitet blant personell som foretar
anskaffelser, er en nedvendig forutsetning for &
sikre at det mest konkurransedyktige tilbudet blir
valgt. Sperreundersegkelsen viser at om lag 70
prosent av virksomhetskontrollerne og personellet
som foretar anskaffelser, svarer nei eller vet ikke
pa spersmal om det foretas regelmessige habili-
tetsvurderinger i avdelingen. Intervjuene bekrefter
at det i liten grad blir gjennomfort systematiske
samtaler eller vurderinger av habilitet. Dette
gjelder bade avdelinger i1 forsvarsgrenene og i
lokale forsyningsavdelinger i FLO. Sentrale
arsaker som oppgis i sperreundersekelsen, er god
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kjennskap til egne ansatte og at FLO og ramme-
avtaler benyttes i stor grad.

Undersekelsen viser samtidig at sentrale anskaf-
felsesmiljoer 1 FLO har betydelig oppmerksom-
het rundt habilitet. Blant annet har driftsanskaf-
felsesavdelingen i FLO en dialog om habilitet,
med péafelgende undertegning av skjema for
taushet og habilitet knyttet til hver enkelt ramme-
avtale den enkelte skal arbeide med a framfor-
handle. Den investeringsavdelingen 1 FLO som
ble besgkt 1 forbindelse med revisjonen, har opp-
rettet et eget habilitetsregister. FLO har dessuten
satt i gang en prosess for a utarbeide et frivillig
habilitetsregister som skal omfatte hele FLO.

Som tidligere nevnt viser en analyse av Forsvarets
regnskap at tidligere forsvarsansatte i mange til-
feller er eiere eller ansatte hos leveranderer til
Forsvaret. Analysen har pavist 31 leveranderer
som involverer tidligere ansatte i Forsvaret. Selv
om det bare er avdekket ett klart regelbrudd,
innebearer et valg av leverandor der tidligere
forsvarspersonell er involvert, en risiko for at
anskaffelsen baseres pd bekjentskap og nare
relasjoner. For & forebygge favorisering av enkelte
leveranderer og eventuelle misligheter, kreves
hey bevissthet knyttet til habilitet blant personell
som foretar anskaffelser. Pa bakgrunn av Forsvarets
betydelige anskaffelsesvirksomhet stilles det spors-
mal om Forsvaret — utenfor de sentrale anskaf-
felsesmiljoene 1 FLO — har etablert systemer og
rutiner som sikrer at habilitetsproblematikken blir
ivaretatt pa en tilfredsstillende mate.

Svak kontroll av leverandgrer for
driftsanskaffelser

Forsvarets regnskapsadministrasjon (FRA)
vedlikeholder Forsvarets leveranderregister. FRA
gjennomforer kontroll av opplysninger som er
nodvendige for a sikre korrekt betaling, men det
foretas ikke merkantile vurderinger av leveran-
dorene. Nér det gjelder rammeavtaler, viser
driftsanskaffelsesavdelingen i FLO i intervju til
at avdelingen pa grunn av ressurssituasjonen ikke
foretar rutinemessige kontroller av hvordan
leveranderer oppfyller inngatte rammeavtaler.
Avdelingen sier at det er en risiko for at ramme-
avtaleleveranderer priser varer til Forsvaret
hayere enn forutsatt. Dette er en situasjon avde-
lingen er bekymret for, men ikke har ressurser

til & kontrollere. Avdelingene som er intervjuet
pa BRA-niv4, foretar 1 liten grad kontroller av
leveranderer utover lgpende bilagskontroll og
kontroll med hovedbok. Flere avdelinger forklarer
dette med at de forventer at nodvendige kontrol-
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ler blir utfort av FRA eller FLO. Det skonomiske
omfanget av driftsanskaffelsene er betydelig. Det
kan derfor stilles spersmal om Forsvaret i storre
grad — ut fra vurderinger av vesentlighet og risiko
knyttet til ulike leveranderer — ber foreta kontroller
for 4 kunne avdekke leveranderer som det kan
vere knyttet mislighetsrisiko til.

Innenfor investeringsvirksomheten er kontrollen
tettere. Kontraktsrevisjonskontoret i FLO foretar
finansielle leverandervurderinger og kostnads-
kontroll for kontraktsinngéelser og folger ogsa
opp flere kontrakter for & sikre at utbetalingene er
1 henhold til kontrakten. Kontraktsrevisjons-
kontoret skal foreta kostnadskontroll ved alle
eneleverandersituasjoner, og ogsa i andre situa-
sjoner, etter foresparsel fra divisjonene. Kon-
traktsrevisjonskontoret opplyser imidlertid at det
pa grunn av ubesatte stillingshjemler ikke alltid
er ressurser til & kontrollere leveranderene som
forutsatt. Dette blir bekreftet av divisjon for land-
kapasiteter i FLO, som péapeker at de har erfart at
kontraktsrevisjonskontoret 1 liten grad foretar
kontroller nar leveransen er under 4-5 mill.
kroner. Det kan vere grunn til 4 stille spersmél
om omfanget av kontrollen er tilstrekkelig til &
forebygge og avdekke misligheter.

Svakheter ved egenkontroll av
anskaffelsesvirksomheten lokalt

Punkt 2.5.5 1 bestemmelsene om ekonomistyring
1 staten slar fast at virksomhetens ledelse skal
etablere rutiner for etterkontroll, eksempelvis ved
gjennomforing av nedvendig budsjettoppfoelging
og kontroll basert pa stikkprover. Gjennomforte
kontrollaktiviteter skal veere dokumentert. Under-
sokelsen viser at de fleste avdelingene foretar
egenkontroller av anskaffelser, for eksempel ved
at virksomhetskontrolleren gjennomgér hoved-
boken eller foretar stikkprever. Med unntak av én
avdeling blir det imidlertid ikke dokumentert
hvilke kontrollhandlinger som er foretatt. Det er
folgelig ikke dokumentert hvilke forhold ved
anskaffelsene som har vert gjenstand for kontroll.

Undersekelsen viser ogsa at kvaliteten pa kontrollen
er varierende. Tre av de besgkte avdelingene
foretar ikke stikkprevekontroller av anskaffelser,
og fem av avdelingene kontrollerer ikke om
anskaffelsene skjer i regi av FLO 1 trdd med
gjeldende retningslinjer. Som nevnt ovenfor er
det ogsa svakheter ved egenkontroll knyttet til
rammeavtaler. Undersekelsen viser videre at bruk
av hovedprosessen — som har stor betydning for
forsvarlig forvaltning i forbindelse med anskaffelser
— 1 varierende grad kontrolleres i1 avdelingene.
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En av fire virksomhetskontrollere svarer i spor-
reundersekelsen at de kvartalsvis eller sjeldnere
foretar kontroller av hvorvidt hovedprosessen blir
fulgt ved anskaffelser. De nevnte forholdene samt
de funnene som er gjort i giennomgangen av
anskaffelser, gir grunn til & stille spersmél om
Forsvarets egenkontroll pa anskaffelsesomréadet er
tilstrekkelig.

5.4 Svakheter i intern kontroll med hensyn til
materiellforvaltning

I henhold til punkt 2.1.4 i direktivet for materiell-
forvaltning i Forsvaret skal enhver foresatt med
materiellansvar gjennomfere palagte og ned-
vendige materiellkontrolltiltak, for blant annet &
sikre at beholdninger er i overensstemmelse med
fastsatte og regnskapsforte mengder. Forsvaret
innforte SAP som materiellregnskapssystem fra
1. juni 2008. Riksrevisjonen har tidligere i
Dokument 1 (2009-2010) konstatert at det oppsto
en rekke problemer under og etter innforingen av
okonomiprosjektet FIF 2.0, og pekt pd usikkerhet
rundt materiellbeholdninger og den kontrollen
Forsvaret har pa disse.

Undersekelsen viser at det fremdeles er utfordringer
knyttet til materiellforvaltningen. En gjennom-
gang av rapporter fra FLOs materiellforvaltnings-
kontroller viser at hele 14 av 16 avdelinger ikke
har materiellet registrert pa en tilfredsstillende
méte i SAP.

Som &rsak til mangler ved materiellregnskapet
viser flere avdelinger til kapasitetsproblemer i
FLO. Manglende kapasitet forer til et etterslep pa
materiell som skal regnskapsfores, og at regnskapet
ikke blir oppdatert pa tross av endringer som
rapporteres inn. Bade FLO stab og Forsvarssta-
ben bekrefter at det er mangel pa materiellregn-
skapsferere. Forsvarsstaben framholder imidlertid
at dette ansvaret ligger hos FLO: Det er sjef FLO
som har ansvar for a felge opp underliggende
avdelinger og ivaretakelsen av FLOs ansvar for
materiellregnskapet. Det stilles spersmal om
Forsvarsstaben ivaretar sitt overordnede ansvar
for at regnskapsforing av materiell blir gitt til-
strekkelig prioritet.

Undersgkelsen viser ogsa svakheter ved avdelin-
genes egenkontroll. 11 av 16 avdelinger mangler
dekkende planer for egenkontroll og tilfreds-
stillende egenkontroll av materiell. Videre har
flere avdelinger 1 intervju papekt at kvaliteten pa
egenkontrollen som er gjennomfort, er varierende
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pa grunn av mangelfullt tellegrunnlag. 8 av 11
avdelinger som er intervjuet, kan ikke basere
tellinger av materiell utelukkende pa oversikter
fra SAP. I stedet brukes lokale lister, ofte 1 Excel-
format. Flere avdelinger papeker at disse materiell-
oversiktene ikke er av god nok kvalitet til & sikre
en tilstrekkelig materiellkontroll. En konsekvens
er at avdelingene har vanskeligheter med & péavise
reelle avvik i materiellregnskapet, foreta justeringer
i regnskapet, avskrive materiell eller skrive ut
tapsmeldinger. P4 grunnlag av mangler knyttet til
gjennomfering av egenkontroll og svakheter i
kvaliteten pa tellegrunnlaget ved flere avdelinger
stilles det spersmél om det er etablert en intern
kontroll som er tilstrekkelig til & sikre oversikt og
kontroll over materiellet og gjennom dette fore-
bygge misligheter.

FLOs materiellforvaltningskontroller viser at 13
av 16 avdelinger ikke har noen plan for egenkon-
troll av lett omsettelig og attraktivt ikke-regn-
skapspliktig materiell, som for eksempel mobil-
telefoner. Nér det gjelder ettertraktet og sensitivt
materiell, som vdpen og ammunisjon, viser FLOs
kontroller at 9 av 15 avdelinger mangler nokkel-
instruks eller system for adgangskontroll knyttet
til lagre av slikt materiell. Det stilles spersmal om
risikoen for misligheter i form av tyveri av lett
omsettelig materiell er handtert pa en tilfreds-
stillende méte.

5.5 Holdninger, etikk og ledelse

Forsvarsdepartementet har utarbeidet etiske
grunnregler for forsvarssektoren, etiske retnings-
linjer for neringslivskontakt samt handlingsplan
for holdninger, etikk og ledelse (HEL). Det er
gjennom iverksettingsbrev og forsvarssjefens
virksomhetsplan stilt krav om at handlingsplanen
skal folges opp. Driftsenhetene 1 Forsvaret
(DIF-ene) er i ferd med & utarbeide lokale tiltaks-
planer, og Forsvarsstaben folger opp og innhenter
rapportering om arbeidet 1 den enkelte DIF.
Undersgkelsen viser dermed at Forsvarets overste
ledelse har iverksatt tiltak for & sikre at hand-
lingsplanen folges opp.

Sperreundersgkelsen viser imidlertid at det er
varierende kjennskap til de ovennevnte doku-
mentene nedover i organisasjonen. P4 spersmaél
om dokumentene er kjent, svarer et klart flertall
av BRA-sjefene at de i stor grad er kjent med
dem. Blant virksomhetskontrollere og personell
som foretar anskaffelser, derimot, er kjennskapen
til dokumentene til dels mangelfull. En tredel av
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dem som foretar anskaffelser, og 20 prosent av
virksomhetskontrollerne, svarer at de i liten grad
eller ikke i det hele tatt kjenner til handlings-
planen for holdninger, etikk og ledelse. Under-
sokelsen viser ogsa at BRA-sjefene svarer at det
fokuseres pa holdninger, etikk og ledelse i storre
grad enn det virksomhetskontrollere og de som
foretar anskaffelser, opplever. Nar det gjelder
etiske retningslinjer for neringslivskontakt, sier
om lag halvparten av dem som foretar anskaffel-
ser, at de 1 liten grad eller ikke 1 det hele tatt
kjenner til disse. Det stilles pa denne bakgrunn
spersmal om innholdet i de styrende dokumen-
tene pé dette omradet i tilstrekkelig grad er
implementert i organisasjonen.

5.6 Sentrale forhold som kan forklare mangler
ved den interne kontrollen

Pa bakgrunn av undersekelsen vurderes folgende
forhold som sentrale for & forklare de avdekkede
manglene ved den interne kontrollen:

Ledelsesinvolvering og oppfelging
Undersekelsen viser at bade Forsvarsdeparte-
mentet og Forsvarsstaben gir styringssignaler og
innhenter rapportering om forhold som er sentrale
for & sikre forsvarlig forvaltning. P4 DIF-niva er
styringssignalene viderefort, blant annet gjennom
virksomhetsplaner innenfor den enkelte forsvars-
gren.

Undersgkelsen viser imidlertid at avdelinger i
Forsvaret i varierende grad kontrolleres og folges
opp fra overordnet niva.?” [ sperreundersgkelsen
svarer én av tre virksomhetskontrollere at de ikke
far noen formell tilbakemelding fra overordnet
nivé pa hvordan den interne kontrollen uteves.

En av fem BRA-sjefer svarer det samme. I tillegg
svarer 11 prosent av virksomhetskontrollerne vet
ikke pa spersmal om hvordan tilbakemelding gis.
At kontroll og oppfelging varierer, bekreftes ogsa
gjennom intervjuene. Mens noen avdelinger
jevnlig folges opp gjennom forvaltningskontroller
og krav om & sende inn utfylte sjekklister for
intern kontroll, legges det overfor andre avdelinger
i stor grad opp til delegering av ansvar. Det inn-
hentes for eksempel oversikter over om under-
liggende niva har fylt ut sjekklister for intern
kontroll, men selve sjekklistene innhentes ikke,
og det folges i liten grad opp om kvaliteten pa

208) Overordnet niva kan vaere bade DIF- og BRA-sjefer. BRA-er pa niva 3 er
direkte underlagt DIF-sjef. BRA-er pé nivéa 4 og 5 er direkte underlagt
BRA-sjef pa nivaet over.
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arbeidet med intern kontroll og forsvarlig forvalt-
ning lokalt er tilfredsstillende.

Det ble i Dokument 1 (2010-2011) avdekket
omfattende svikt i den interne kontrollen ved
Forsvarets sanitet (FSAN). Det ble blant annet
funnet alvorlige brudd pa anskaffelsesregelverket
og manglende oversikt over materiell, uten at
dette tidligere var blitt avdekket gjennom opp-
folging fra overordnet niva.??” Ogsa ved en enhet
1 Luftforsvaret har Riksrevisjonen — bade tid-
ligere?!? og som en del av denne revisjonen —
avdekket vesentlige brudd pé anskaffelsesregel-
verket, uten at dette er avdekket i den ordinere
oppfelgingen. Luftforsvarsstaben sier i intervju at
staben ikke foretar rutinemessige stikkpreve-
kontroller av anskaffelser 1 Luftforsvaret. P4 bak-
grunn av dette og de ovennevnte resultatene fra
intervju- og sperreundersokelsen stilles det spors-
mél om oppfelgingen av underliggende avdelinger
i Forsvaret er tilstrekkelig. Det kan ogsa stilles
spersmal om Forsvarsstaben i storre grad ber
kommunisere tydeligere forventninger til innholdet
1 DIF-nivéets oppfelging av underliggende BRA-er.

Undersokelsen viser ogsa svakheter ved
ledelsesinvolveringen lokalt. Ved to av de besokte
avdelingene er sjekklisten for intern kontroll ikke
signert av BRA-sjefen, og ingen — med unntak av
én BRA-sjef — foretar kvartalsvis inspeksjon, slik
Forsvarets direktiv for virksomhets- og ekonomi-
styring stiller krav om.?!!

Undersgkelsen viser imidlertid ogsé eksempler pa
at aktiv involvering fra ledelsen virker positivt inn
pa forvaltningen ved avdelingen. To avdelinger
kan vise til en positiv utvikling i bruk av hoved-
prosessen 1 SAP som folge av aktiv oppfelging
fra ledelsen pé dette omradet. En annen avdeling
kan vise til tett oppfelging fra leder med kvartals-
vis inspeksjon, som blant annet innholder bilags-
kontroll. Kontrollen blir dokumentert og fulgt
opp 1 stabsmeter, og pa denne maten blir BRA-
sjefens forventninger om forsvarlig forvaltning
tydeliggjort. Lederens involvering i arbeidet med
intern kontroll forsterkes av tett oppfolging av
avdelingen fra DIF-niva.

Pa bakgrunn av eksemplene pa positive resultater
som er nevnt over, blir ledelsesoppfelging vurdert
som en viktig forutsetning for a sikre god kvalitet

209) FSAN er en DIF, og overordnet niva er dermed Forsvarsstaben.

210) Jf. Dokument 1 (2010-2011), s. 135.

211) Ifelge DIVQ skal BRA-sjef gjennomfare kvartalsvise inspeksjoner rettet
mot avdelingens internkontroll, ved a kontrollere at internkontrollen er
gjennomfart og dokumentert i enhetens visitasjonsprotokoll, jf. DIVQ,
vedlegg A, punkt 2.2.
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pé den interne kontroll. Betydningen av ledelses-
oppfoelging er ogsa understreket i Forsvarets
kampanjeplan for forbedret forvaltning, der det
blir framholdt som avgjerende at alle sjefer aktivt
kommuniserer betydningen av at Forsvaret
etablerer en tilfredsstillende forvaltning.

Brukernes opplevelse av systemenes
hensiktsmessighet

Forsvarets [T-applikasjon SAP er et sentralt
verktoy for & sikre forsvarlig forvaltning, og
systemet har innebygget tiltak som skal sikre god
intern kontroll. Undersekelsen viser imidlertid at
mange brukere vurderer flere systemer og rutiner
som kompliserte a bruke eller ikke vurderer dem
som hensiktsmessige og dekkende sett ut fra
behovene i1 egen avdeling.

Innenfor materiellforvaltningen bruker mange
avdelinger egne tilleggssystemer fordi SAP

— med manglende registrering av vesentlige deler
av materiellet — ikke oppleves som tilstrekkelig
for 4 sikre oversikt over avdelingens materiell.
SAP er imidlertid det offisielle materiellregn-
skapet for Forsvaret, og Forsvarsstaben papeker i
intervju at manglene knyttet til materiellforvalt-
ningen innebarer en risiko for misligheter: Nar
grunnlaget for tellinger er uvisst og avdelingene
ikke stoler pd materielloversiktene fra SAP, vil
det veere en mulighet for at materiell forsvinner
uten at det blir oppdaget.

Naér det gjelder bruk av hovedprosessen i SAP i
forbindelse med anskaffelser, viser undersgkelsen
at mange avdelinger anser hovedprosessen som
for tidkrevende. Avdelingene velger derfor bevisst
1 stor grad 4 etterregistrere innkjopsordren nér
fakturaen er mottatt, da dette oppfattes som
enklere. Tilsvarende oppfattes innkjepsportalen
for rammeavtaler som vanskelig & bruke, og
mange anser det som enklere a ta kontakt med
leveranderen per telefon eller e-post. At etablerte
prosedyrer fravikes, far imidlertid konsekvenser
for mélet om a sikre god intern kontroll. Som
tidligere omtalt oppstar svakheter knyttet til blant
annet dokumentasjon og ansvarsforhold i for-
bindelse med anskaffelser, og manglende bruk av
innkjepsportalen gker risikoen for overfakturering.

Kompetanse

Kompetanse er en nedvendig forutsetning for at
etablerte systemer skal kunne brukes riktig.
Undersgkelsen viser svakheter pa flere omrader.

Undersgkelsen viser at SAP av mange brukere
vurderes som et komplisert verktoy. Dette oker
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risikoen for at systemet ikke brukes korrekt, for
eksempel ved at hovedprosessen ikke folges.
Feilbruk inneberer at den interne kontrollen som
ligger innebygget i systemet, uthules. Forsvars-
staben bekrefter 1 intervju at det har veert for
mange som har hatt tilganger i SAP, og mange
har ikke hatt god nok kompetanse. Forsvarsstaben
har som folge av dette etablert tilgangsstyrings-
prosjektet. Som en folge av prosjektet er antallet
som har tilgang i SAP, redusert, og roller slatt
sammen. Et mal med prosjektet er ogsa a bedre
kompetansen blant personellet som foretar
anskaffelser, og & profesjonalisere rollene og
innkjepsprosessen.

Nar det gjelder anskaffelser, er det gjennom
undersokelsen pévist at avdelinger i flere tilfeller
foretar anskaffelser selv i stedet for a benytte
merkantil kompetanse i FLO. En arsak til dette er
at FLOs divisjon for forsyning har begrenset
kapasitet til & bistd med gjennomfering av drifts-
anskaffelser. Nar avdelingene gar utenom FLO,
innebarer dette en risiko for at anskaffelser blir
gjennomfert av personell uten nedvendig
merkantil kompetanse. To avdelinger viser i
intervju eksplisitt til at avdelingene ikke er forut-
satt & veere profesjonelle innkjopere, og at dette
har fort til brudd pé anskaffelsesregelverket.

Ogsa innen materiellforvaltning er kompetanse
trukket fram som en utfordring. Flere avdelinger
papeker i intervju at det ikke er tilfredsstillende
kompetanse innenfor materiellkontroll og
materiellforvaltning, eller at avdelingen mangler
dedikert personell til materiellforvaltning. Dette
skaper ifolge avdelingene utfordringer for god
materiellkontroll. Ogsa generalinspektoren for
Haren papeker i forbindelse med forvaltnings-
kontrollen for 2010 at Haeren har vesentlige utfor-
dringer innen materiellforvaltningskompetanse pa
alle nivéer 1 virksomheten, og at hovedinntrykket
17 av 19 kontrollerte avdelinger 1 2010 er at
materiellforvaltningen er mindre tilfredsstillende.

Nar det gjelder forvaltningskompetanse generelt,
var et av hovedfunnene fra generalinspekteren for
Herens forvaltningskontroll for 2010 knyttet til
kompetanse: "For lav tilforsel av utdannet perso-
nell pa ulike niva, heyt arbeidspress og rotasjon
av personell til internasjonale operasjoner med-
forer at kapasiteten i de fleste avdelinger i Haeren
er pa et kritisk minimum."

Ogsa stabene som er intervjuet pa DIF-niva,

papeker at det er en utfordring 4 ha tilstrekkelig
kompetanse til & sikre en god intern kontroll.

Dokument 3:9 (2010-2011) Rapport

Forsvarsstaben og Forsvarsdepartementet bekrefter
1 intervju at kompetanse er en utfordring.
Forsvarsstaben papeker at ved & arbeide forebyg-
gende med holdninger og ved & oke kompetansen
vil mulighetsrommet for misligheter reduseres.

Tillitskultur

Undersekelsen viser at flere avdelinger ikke
foretar systematiske samtaler eller vurderinger av
habilitet, og at de vurderer dette som lite relevant.
I intervju viser flere avdelinger til at de kjenner
personellet godt, og at det derfor ikke er nedvendig
med habilitetsvurderinger. Enkelte avdelinger
trekker fram tillit til hverandre som arsak bade

til manglende kontroll pa dette omradet og til
manglende dokumentasjon av interne prosesser
knyttet til bestilling og varemottak. En avdeling
sier det slik: "Nar personellet er tilsatt, er systemet
1 stor grad basert pa tillit. Tillit internt er en
grunnleggende forutsetning [for 4] fungere i
militeere oppdrag. Tillit ligger ogsa til grunn for
innretningen pa den interne kontroll og rutiner for
a sikre forsvarlig forvaltning."

To avdelinger pd BRA-niva har ogsa trukket fram
tillit til den enkelte arbeidstaker i organisasjonen
som arsak til at avdelingene ikke har sett behov
for & foreta risikovurderinger med hensyn til
misligheter.

5.7 Forsvarsbygg

Riksrevisjonen har i Dokument 1 (2010-2011)
papekt svak intern kontroll i Forsvarsbygg.
Revisjonen avdekket blant annet gjennomgaende
svakheter og mangelfull intern kontroll ved
bruken av innleide konsulenter, og papekte at
dette oker risikoen for misligheter. Forsvarsbygg
har etter dette iverksatt flere tiltak for a styrke
intern kontroll 1 etaten. Blant annet har Forsvars-
bygg innfert en standard sjekkliste for intern
kontroll for alle forretningsomrader, med
ménedlig rapportering til konsernledelsen. Ogsé
ressursmessig er arbeidet med intern kontroll
styrket. Innen Forsvarsbygg Utvikling er det for
eksempel tilsatt kontraktsrddgivere i alle regioner
og i sentral stab som skal kvalitetssikre alle
anskaffelser. Tiltakene har ikke virket lenge nok
til at det i denne revisjonen har vert grunnlag for
a vurdere om de har hatt ensket effekt. Riks-
revisjonen vil komme tilbake til forhold relatert
til intern kontroll i Forsvarsbygg i forbindelse
med den arlige revisjonen.
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Vedlegg 1: Referanseliste

Lover, forskrifter og reglement

* Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker, av 10. februar 1967 (forvaltningsloven).

» Lov om offentlige anskaffelser, av 16. juli 1999 nr. 69.

* Lov om Riksrevisjonen, av 7. mai 2004 nr. 21 (riksrevisjonsloven).

* Forskrift om offentlige anskaffelser, av 7. april 2006 nr. 402.

* Lov om arbeidsmiljo, arbeidstid og stillingsvern mv., av 17. juni 2005 nr. 62 (arbeidsmiljeloven).
* Bevilgningsreglementet, 26. mai 2005.

* Reglement for okonomistyring i staten, 12. desember 2003.

* Bestemmelser om okonomistyring i staten, 12. desember 2003.

Stortingsproposisjoner

* Prop. 1 S (2010-2011) Forsvarsdepartementet.

 St.prp. nr. 1 (2008-2009) Forsvarsdepartementet.

 St.prp. nr. 36 (2008-2009) Nye kampfly til Forsvaret.

 St.prp. nr. 1 (2007-2008) Forsvarsdepartementet.

 St.prp. nr. 20 (2006-2007) Om oppstart av LOS-programmet i Forsvaret — Okonomiprosjektet.

Stortingsmeldinger
 St.meld. nr. 38 (2006-2007) Forsvaret og industrien — strategiske partnere.
* St.meld. nr. 10 (2005-2006) Om okonomisk styring i Forsvaret.

Innstillinger til Stortinget

* Innst. O. nr. 54 (2003-2004), Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om lov om
Riksrevisjonen.

* Innst. S. nr. 176 (2005-20006) Innstilling fra forsvarskomiteen om okonomisk styring i Forsvaret.

Retningslinjer og rapporter

s Intern kontroll — et integrert rammeverk. COSO-rapporten (1996), Norsk Bankrevisorforening /
Cappelen Akademisk Forlag.

* Risikostyring i staten — Handtering av risiko i mal- og resultatstyringen (2005), Senter for statlig
okonomistyring, 8. desember 2005.

* Supplerende retningslinjer om forebygging og avdekking av misligheter (2007), Riksrevisjonen,
21. juni 2007.

* Etiske retningslinjer for statstjenesten (2005), Moderniseringsdepartementet, 7. september 2005.

* Veileder til reglene om offentlige anskaffelser (2006), Fornyings- og administrasjonsdepartementet,
november 2006.

Styringsdokumenter i forsvarssektoren

Virksomhetsstyring

* Etatsstyring — Retningslinjer til etatene i forsvarssektoren, Forsvarsdepartementet, 9. mars 2005.

* Forsvarsdepartementets okonomiinstruks til etatene, Forsvarsdepartementet, 11. mars 2005.

* Direktiv for virksomhets- og okonomistyring (DIVQ), forsvarssjefen, 19. juni 2009.

* Krav til DIF- og BRA-sjefer, Vedlegg A til DIVQ, forsvarssjefen, 19. juni 2009.

* Forsvarets tilncerming til mal-, resultat- og risikostyring (MRR), Vedlegg C til DIVQ, forsvarssjefen,
10. mars 2010.

* Forsvarets praktisering av intern kontroll, Vedlegg D til DIVQ, forsvarssjefen, 1. januar 2011.

* Retningslinjer for utavelse av regnskapsprosessen i Forsvaret, Forsvarets regnskapsadministrasjon,
1. september 2009.

* Forsvarets veileder i intern kontroll, Forsvarsstaben, forste utgave, 30. april 2010. (Veilederen er
erstattet med vedlegg D til DIVO).
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* Direktiv for varsling av kritikkverdige forhold i Forsvaret, forsvarssjefen, 18. desember 2007.

* Forsvarsdepartementet (2011) Iverksettingsbrev for Forsvaret for gjennomforingsdret 201 1.

* Forsvarsdepartementet (2010) Iverksettingsbrev for Forsvaret for giennomforingsdret 2010.

* Forsvarsdepartementet (2010) Iverksettingsbrev til Forsvaret for gjennomforingsaret 2010 —
Presiseringer, endringer og tillegg nr. 8§ — Materiellregnskap i FIF, 27. mai 2010.

* Forsvarssjefens virksomhetsplan 2009 og 2010.

* Virksomhetsplan for Sjeforsvaret, Luftforsvaret, FLO, Heren og Heimevernet 2010.

* Forsvarssjefens kampanjeplan for forbedret forvaltning, forsvarssjefen, 2009 og 2010.

Materiellforvaltning

* Forsvarsdepartementets retningslinjer for materiellforvaltning i forsvarssektoren,
Forsvarsdepartementet, 20. mars 2007, oppdatert 16. august 2010.

* Direktiv for materiellforvaltning i Forsvaret, forsvarssjefen, 16. juli 2007.

* Bestemmelser for materiellforvaltningen i Forsvaret, sjef Forsvarets logistikkorganisasjon,
15. september 2007.

Anskaffelser

* Anskaffelsesregelverk for forsvarssektoren (ARF), Forsvarsdepartementet, 14. mars 2008.

* Innkjop til lager, varemottak og fakturahandtering, rutinebeskrivelse utgitt av Forsvarets
regnskapsadministrasjon.

 Opprett innkjopsordre iht. informasjon pa mottatt faktura i SAP innboks, rutinebeskrivelse utgitt av
Forsvarets regnskapsadministrasjon.

Holdninger, etikk og ledelse

* Handlingsplan for forsvarssektoren, Holdninger, etikk og ledelse, "Dette gjelder deg”,
Forsvarsdepartementet, 2006.

* Revidert handlingsplan for forsvarssektoren for perioden 2009-2012, Holdninger, etikk og ledelse,
"Dette gjelder deg", Forsvarsdepartementet, 16. september 2009.

* Etiske retningslinjer for nceringslivskontakt i forsvarssektoren, Forsvarsdepartementet, april 2007.

* Etiske grunnregler for forsvarssektoren, Forsvarsdepartementet.

Sjekklister og maler

* Sjekkliste materiellforvaltningskontroll, FLO stab.

* Tiltaksliste 2010, omrade Forsvarsbygg Utvikling, datert 12. oktober 2010.

» Spersmaélsliste ved gjennomfering av kvalitetsrevisjoner i Forsvarsbygg Utvikling, Forsvarsbygg
Utvikling sentral stab.

* Forsvarets standard sjekkliste for intern kontroll, Forsvarsstaben, 2005.

Rapportering

Mottatt rapportering er knyttet til:

* Resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010.

* Resultat- og kontrollrapport nr. 2 2010, innspill fra Heimevernet, Heren, Sjeforsvaret, Luftforsvaret
og FLO til Forsvarsstaben.

» Tiltaksliste ekonomi og forsvarlig forvaltning (TOFF), november 2010.

« Tiltaksplan for Forsvarsbyggs intern kontroll, datert 17. september 2010, vedlegg 2 til RKR.

Relevante rapporter utarbeidet av forsvarssektoren

* Revisjon av anskaffelsesvirksomheten i Forsvaret, Forsvarsdepartementets internrevisjon,
25. august 2010.

* Rapport etter generalinspektoren for Heerens forvaltningskontroll 2010, 29. juni 2010.

* Termineringsrapport for Prosjekt 2812 Okonomiprosjektet i Forsvaret (OP), Versjon 1.0, Vedlegg B.

* 16 rapporter fra FLOs materiellforvaltningskontroller, 2010.

* 9 rapporter fra oppfelgingskontroller etter materiellforvaltningskontroller, 2010.

» Rapporter fra forsvarssjefens internrevisjon om status i saker mottatt ved sentral varslingskanal,
2008-2010.
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Riksrevisjonens dokumenter

* Dokument 3:6 (2010-2011) Riksrevisjonens undersoking av drsaker til at statlege verksemder ikkje
etterlever regelverket for offentlege anskaffingar

* Dokument 1 (2010-2011) Riksrevisjonens rapport om den drlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2009.

* Dokument 1 (2009-2010) Riksrevisjonens rapport om den drlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2008.

* Dokument 1 (2008-2009) Riksrevisjonens rapport om den drlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2007.

* Dokument 1 (2007-2008) Riksrevisjonens rapport om den drlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2006.

* Dokument 1 (2006-2007) Riksrevisjonens rapport om den darlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2005.

* Dokument 1 (2005-2006) Riksrevisjonens rapport om den drlige revisjon og kontroll for budsjettdret
2004.

Referater fra intervjuer

* Intervju med Forsvarsdepartementet, 20. januar 2011.
* Intervju med Forsvarsstaben, 6. januar 2011.

* Intervju med Sjeforsvarsstaben, 20. oktober 2010.

* Intervju med Luftforsvarsstaben, 27. oktober 2010.

* Intervju med FLO stab, 16. desember 2010.

* Intervju med Brigade Nord, 27. april 2010.

* Intervju med Telemark bataljon, 4. februar 2010.

* Intervju med Forsvarets kompetansesenter for logistikk og operativ stette, 28. mai 2010.

* Intervju med Oslo og Akershus Heimevernsdistrikt (HV-02), 31. august 2010.

* Intervju med Kystvakten Nord, 22. juni 2010.

* Intervju med Kysteskadren, 25. mars 2010.

* Intervju med Marinens jegervapen, 25. mars 2010.

* Intervju med 132 Luftving, 23. september 2010.

* Intervju med Forsvarets kompetansesenter for kommando og kontroll informasjonssystemer
(FK KKIS), 10. mai 2010.

* Intervju med FLO investeringsstab, 20. september 2010.

* Intervju med FLO divisjon for landkapasiteter, 4. november 2010.

* Intervju med FLO driftsanskaffelsesavdelingen, 30. september 2010.

* Intervju med FLO forsyningsavdeling Trendelag, 4. mars 2010.

* Intervju med FLO forsyningsavdeling Troms/Finnmark, 26. august 2010.

* Intervju med Forsvarsbygg Utvikling sentral stab, 29. oktober 2010.
* Intervju med Forsvarsbygg Utvikling Vest, 31. mai 2010.
* Intervju med Forsvarsbygg Utvikling Nord, 18. juni 2010.

Det er ved de intervjuede avdelingene innhentet en rekke dokumenter, se kapittel 2 for neermere omtale.

Korrespondanse, notater og presentasjoner

Brev:

* Brev fra Forsvarsdepartementet til forsvarssjefen og Forsvarsbygg, datert 14. april 2010.

* Brev fra Riksrevisjonen til Forsvarets kompetansesenter for logistikk og operativ stotte,
datert 6. oktober 2010.

* Brev fra Forsvarets kompetansesenter for logistikk og operativ stette til Riksrevisjonen,
datert 4. november 2010.

* Brev fra Riksrevisjonen til Forsvarsstaben, datert 12. januar 2011.

* Brev fra Forsvarsstaben til Riksrevisjonen, datert 4. februar 2011.

* Brev fra driftsanskaffelseavdelingen i FLO til Riksrevisjonen, datert 18. februar 2011.
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E-post:

* E-post fra Herstaben til Riksrevisjonen, datert 6. desember 2010.

* E-post fra Heimevernsstaben til Riksrevisjonen, datert 7., 10. og 11. januar 2011.

» E-post fra Luftforsvarsstaben til Riksrevisjonen, datert 26. januar 2011.

* E-post fra Forsvarsstaben til Riksrevisjonen, datert 8. februar 2011.

* E-post fra Forsvarsdepartementet til Riksrevisjonen, datert 9. februar 2011.

* E-post fra Forsvarssjefens internrevisjon til Riksrevisjonen, datert 16. februar 2011.
* E-post fra FKL og driftsanskaffelsesavdelingen i FLO, datert 21. februar 2011.

Presentasjoner, notater m.m.:
+ Utkast til mandat for etisk rad for forsvarssektoren, mottatt i intervju med Forsvarsdepartementet.
* Strategidokument for internrevisjon i forsvarssektoren 2010-2013, Forsvarsdepartementet,

24. november 2010.

Internett- og intranettsider

* Forsvarsdepartementet (2009) Kontaktpunkter for varsling: http://www.regjeringen.no/nb/dep/fd/
tema/etikk-varsling-forsvarssektoren/ 6. desember.2010.

* Forsvaret (2010) Status i innkjopsprosessen, desember 2010, http://intranett.mil.no/felles/forvaltning,
artikkel er datert 7. januar 2011.

* Forsvarsbygg (2011) http://www.forsvarsbygg.no/newsread/news.asp?N=5128, 9. februar 2011.

Andre kilder

* Data fra sporreundersokelse til alle BRA-sjefer, virksomhetskontrollere og personer som foretar
anskaffelser i Forsvaret, utsendt i mai 2010.

* AA-registeret og enhets- og foretaksregisteret, sok foretatt 12. mars 2010 og 20. desember 2010

* Ravninfo, sk foretatt 20. desember 2010.

* Det er i forbindelse med gjennomgangen av utvalgte anskaffelser innhentet en rekke dokumenter, se
kapittel 2 for narmere omtale.
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Vedlegg 2: Vognfereropplaering

Vedlegget gir en beskrivelse av forhold som er identifisert ved gjennomgang av anskaffelser knyttet til
vognfareropplaring i Forsvarets kompetansesenter for logistikk og operativ stotte (jf. kapittel 4.5.2).

Uklart definerte tjenester - bilag der det ikke tydelig framgar hvilke tjenester som er levert fra leverandor 1:

Bilag

Beskrivelse som framgar av dokumentasjonen

"Diverse arbeid for elever"
"Demotur + sikkerhetskontroll + div arbeid for elevene"

"Transport Lillestram" (fakturert som fem kjoretimer)

"Grunnkurs dagligkontroll-sikkerhetskontroll" (fakturert som seks kjoretimer)
"Div teori + diverse forberedelser" (fakturert som tre kjoretimer)
"Transport fra og til teori Drgbak" (fakturert som fem kjoretimer)

"Oppvarming"
"Diverse arbeid"

"Transport til og fra Lillestrom" (fakturert som to kjeretimer)
14.05.2009 er det fakturert 10 timer for en elev uten at det framgar hvilken tjeneste som er levert.

"Rep av Scania" (fakturert som tre kjoretimer)
"Kjetting rep sikkerhetskontroll" (fakturert som to kjgretimer)

"Forberedelser" (fakturert som fire kjgretimer)
"Demo grunnkurs" (fakturert som fire kjoretimer)

"Transport til og fra Lillestrom teoriprover" (fakturert som ni kjeretimer)

"Forberedelser og klargjering militaer oppkjoering i Drebak + transport” (fakturert som 16 kjoretimer i lopet av
en uke)
"Teknisk repetisjon" (fakturert som to kjeretimer)

Lange arbeidsdager - eksempler fra atte bilag der faktura fra leverander 1 viser lange arbeidsdager:

Antall kjoretimer

Uke 9/09: To dager med 16 kjoretimer, en dag med 15 kjoretimer, en dag med 13 kjoeretimer og en dag med
11 kjeretimer. Totalt 71 kjeretimer pa fem sammenhengende dager.
I tillegg framgar 30 timers bruk av tilhenger u/bil pa en dag.

Uke 19/09: Blant annet en dag med 17 kjgretimer, en dag med 15 kjoretimer, to dager med 14 kjoretimer og en
dag med 13 kjoretimer. Totalt 86 kjoretimer i lopet av sju sammenhengende dager.

Uke 39/09: En dag med 17 kjoretimer, en dag med 16 kjoretimer, to dager med 15 kjoretimer, to dager med
13 kjoretimer og en dag med 12 kjoretimer. Totalt 101 kjoretimer i lepet av sju sammenhengende dager.

Uke 4/09: Opptil 17 kjoretimer pa en dag.

Uke 11/09: Blant annet en dag med 15 kjoretimer og tre dager med 14 kjoretimer. Totalt 91 kjeretimer i lopet av
sju sammenhengende dager.

Uke 14/09: Tre dager pa rad med henholdsvis 16, 14 og 14 kjeretimer.

Uke 22/09: Blant annet en dag med 16 kjeretimer, en dag med 14 kjoretimer og en dag med 13 kjoretimer.
Totalt 62 kjoretimer i lopet av fem sammenhengende dager.

Uke 41/09: Pa fem dager er det avviklet mellom 13 og 16 kjeretimer hver dag. Totalt 74 kjoretimer i lopet av fem
sammenhengende dager.

For alle atte bilagene er samme person oppgitt som sjaferlaerer.
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Lange arbeidsdager - fire bilag der faktura fra leverander 2 viser lange arbeidsdager:

Bilag Beskrivelse

1 Arbeidsdagen for leereren har veert opptil 19 timer. Leereren har arbeidet totalt 167 timer i lopet av ti sammen-
hengende dager.
Navn pa elev framgar i varierende grad av timelisten/kjerelisten. Nar navn framgar, er det opptil 17 timers
arbeidsdag med samme elev.

2 Har arbeidet 16 timer hver dag i fem sammenhengende dager.
Har i to dager arbeidet 18 timer hver dag.

Har i fem dager arbeidet 16 timer hver dag.

4 Har i fem dager arbeidet 16 timer hver dag.

For alle fire bilagene er samme person oppgitt som sjaferlarer.

Lange arbeidsdager - to bilag der faktura fra leverander 3 viser lange arbeidsdager:

Bilag Beskrivelse

1 En 17 timers arbeidsdag og sju dager med 16 timers arbeidsdag.
Totalt 130 timer i lopet av ti dager.

2 Har i sju dager arbeidet 17 timer hver dag og i to dager 16 timer hver dag.
Totalt 184 timer i lopet av 12 sammenhengende dager.

For begge de to bilagene er samme person oppgitt som sjaferlerer. Dette er samme leerer som ogsa er
oppfert som kjerelaerer pd bilagene fra leverander 2.
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