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Forsvarsdepartementet
Riksrevisjonens undersgkelse av forvaltningen av
forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg

Eiendommer, bygg og anlegg er viktige innsatsfaktorer for Forsvaret, som skal bidra

til & statte opp under sektorens oppgaver og forméal. Denne eiendomsmassen utgjer
store gkonomiske verdier, og Stortinget har stilt krav om at den skal forvaltes effektivt
og slik at verdiene bevares. | tillegg omfatter eiendomsmassen kulturhistoriske
byggverk av nasjonal verdi. Forsvarsbygg har de senere arene rapportert om en negativ
utvikling i tilstanden og at vedlikeholdsbehovet i eiendomsmassen gker.

Forvaltningen av eiendommer, bygg og anlegg i forsvarssektoren har siden 2002
veert organisert etter en forvaltningsmodell med Forsvarsdepartementet som eier,
Forsvarsbygg som forvalter og Forsvaret som bruker og kunde.

Forsvarsbygg forvaltet i 2015 en eiendomsmasse pa i underkant av 4,1 mill. kvadratmeter,
fordelt pa 12 407 bygg og anlegg over hele landet. Samlet verdi er anslatt til om lag
39 mrd. kroner.

Forsvarsdepartementet har det overordnede ansvaret for at Forsvarsbygg forvalter
eiendomsmassen i trdd med Stortingets vedtak og forutsetninger og bruker ressursene
effektivt. En av forutsetningene er at verdiene i eiendomsmassen skal bevares.

Malet med undersgkelsen har veert & vurdere om forvaltningen av forsvarssektorens
eiendommer, bygg og anlegg er god og effektiv, og i trdéd med Stortingets vedtak
og forutsetninger.

Undersgkelsen spenner over perioden 2009-2015, med hovedvekt pa 2013-2015,
og omfatter eiendommer, bygg og anlegg forvaltet av Forsvarsbygg utleie
(utleieportefaljen), som utgjgr 87 prosent av eiendomsmassen i forsvarssektoren.

Undersgkelsen har blant annet tatt utgangspunkt i falgende vedtak og forutsetninger

fra Stortinget:

* Innst. S nr. 343 (2000-2001), St.prp.nr.77 (2000—-2001) Omlegging av
Forsvarets eiendomsforvaltning

* Innst. S. nr. 7 (2002-2003), St. prp. nr. 1 (2002—2003) — Tillegg nr. 6 (2002—2003)
Budsjettinnstilling til Stortinget fra forsvarskomiteen — Endringer i forslaget til
forsvarsbudsjett for 2003 grunnet innfgring av kostnadsdekkende husleie i Forsvaret

* Innst. S nr. 318 (2007-2008), St. prp. nr. 48 (2007-2008) Et forsvar til vern om
Norges sikkerhet, interesser og verdier

* Innst. 7 S (2010-2011), Prop. 1 S (2010-2011) Forsvarsdepartementet

* Innst. 388 S (2011-2012), Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid

Rapporten ble forelagt Forsvarsdepartementet ved brev av 13. september 2016.
Departementet har i brev av 28. september 2016 gitt kommentarer til rapporten.

Kommentarene er i hovedsak innarbeidet i rapporten og i dette dokumentet.

Rapporten, riksrevisorkollegiets oversendelsesbrev til departementet av 2. november
2016 og statsradens svar av 17. november 2016 fglger som vedlegg.

1)  Arsrapport Forsvarsbygg 2015, mai 2016
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1 Hovedfunn

+ Tilstanden til eiendomsmassen forverres og vedlikeholdsetterslepet gker.

* Husleien dekker ikke godt nok kostnadene til verdibevaring av eiendomsmassen.

» Forsvarsbygg har svak styring og kontroll med gjennomfgring av vedlikeholdsarbeidet.

» Det mangler styringssignaler fra departementet om prioritering av vedlikehold av
ulike typer eiendommer, bygg og anlegg.

2 Riksrevisjonens merknader

2.1 Tilstanden til eiendomsmassen forverres og vedlikeholdsetterslepet aker
Stortinget har satt krav om at eiendomsmassen i forsvarssektoren skal forvaltes
effektivt og slik at verdiene bevares.

Tilstandsanalyser gjennomfart av Forsvarsbygg viser at den gjennomsnittlige tilstands-
graden til eiendommer, bygg og anlegg som leies ut til Forsvaret, har hatt en negativ
utvikling. Tilstandsgraden males pa en skala fra 0O til 3, der 0 er god tilstand (ingen
avvik) og 3 er kritisk (store eller alvorlige avvik med nzert forestaende funksjonssvikt
eller behov for strakstiltak). | perioden 2009-2015 er tilstandsgraden forverret fra 1,28
til 1,32. Selv om det var en svak bedring i 2013-2014, innebaerer det en reduksjon i
gjennomsnittlig tilstandsgrad pa vel 3 prosent. Med en sa stor bygningsmasse vil selv
en tilsynelatende liten forverring i gjennomsnittlig tilstandsgrad utgjere store kostnader
til forbedring. Forsvarsdepartementets krav om en gjennomsnittlig tilstandsgrad pa
1,30 er ikke oppnadd de fire siste arene.

Det beregnede vedlikeholdsbehovet for utleieportefaljen har gkt med 18 prosent, fra
3,8 mrd. kroner i 2009 til om lag 4,5 mrd. kroner i 2015. Vedlikeholdsbehovet per
kvadratmeter har i samme periode gkt med vel 4 prosent.

Eiendomsmassen er delt i ni ulike kategorier etter bruksomrader, og undersgkelsen
viser at det er store forskjeller pa tilstanden i de ulike kategoriene. Stortinget har

slatt fast at forvaltningen av forsvarssektorens operative eiendommer, bygg og
anlegg skal veere spesielt innrettet mot & statte Forsvarets kjernevirksomhet.? Til
tross for dette viser undersgkelsen at i perioden 2013-2015 hadde kategorien

strids- og forsvarsanlegg darligst tilstand. Dette er ogsa det bruksomradet i Forsvaret
som har hgyest samlet behov for vedlikehold, pa over 900 mill. kroner i 2015.
Kategorien bestar blant annet av hangarer, ammunisjonslager, bemannede fjellanlegg
og kommandoplasser.

Stortinget uttrykte i Innst. 388 S (2011-2012)* bekymring for den negative utviklingen
i eiendomsmassen i forsvarssektoren, og understreket at denne utviklingen ma
stanses. Stortinget pekte spesielt pa det ansvaret Forsvarsbygg har for at “Forsvarets
boliger og kvarter skal veere tidsmessige, av alminnelig god bokvalitet og i samsvar
med gjeldende lover og regler”. Det har veert en reduksjon i vedlikeholdsbehovet for
boliger fra 2013 til 2015. Riksrevisjonen ser positivt pa at tilstandsgraden ogsa er
forbedret i denne perioden. Boliger er imidlertid fortsatt den kategorien som har starst
vedlikeholdsbehov per kvadratmeter. Samlet har boliger i 2015 et vedlikeholdsbehov
pa naer 700 mill. kroner.

2)  St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001)
3)  Ved behandling av Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid
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Forsvarsbygg forvalter en betydelig del av de statlige kulturminnene. Tilstanden
for den verneverdige eiendomsmassen som forvaltes av Forsvarsbygg nasjonale
festningsverk, er markant bedret i perioden 2012—2015. Riksrevisjonen registrerer
imidlertid at tilstanden til den verneverdige eiendomsmassen som forvaltes av
Forsvarsbygg utleie, har hatt en sterkt negativ utvikling i samme periode.

Vedlikeholdsbehovet for den verneverdige eiendomsmassen under Forsvarsbygg
utleie har gkt fra 430 mill. kroner i 2012 til 516 mill. kroner i 2015. Riksrevisjonen vil
peke pa at Stortinget ved flere anledninger har slatt fast at forsvarssektorens ansvar
ogséa omfatter & ta vare pa kulturminner,* og at Forsvarsdepartementet dermed er
ansvarlig for a ivareta den verneverdige eiendomsmassen i forsvarssektoren.

For en del av eiendomsmassen er tilstanden sa darlig at den defineres som under
akseptabelt niva, og strakstiltak er ngdvendig. Dette gjelder bygningsdeler med

store og alvorlige avvik, og bygningsdeler med vesentlige avvik der konsekvensene

av avviket er store eller alvorlige. Dette er en strengere definisjon enn for det

generelle vedlikeholdsbehovet, og defineres som vedlikeholdsetterslep. Det beregnede
vedlikeholdsetterslepet har gkt fra 1,40 mrd. kroner i 2013 til 1,93 mrd. kroner i 2015,
noe som tilsvarer en gkning pa 38 prosent.

| tillegg er tilstanden péa deler av den gvrige eiendomsmassen slik at det ifglge
Forsvarsbygg er behov for utbedringer for om lag 2 mrd. kroner i Igpet av to til fire
ar for & unnga at ytterligere eiendomsmasse far en tilstand som er darligere enn
akseptabelt niva.

Samlet sett vil Riksrevisjonen bemerke at selv om det kan vaere noe usikkerhet
om enkeltberegninger, viser negativ utvikling i tilstandsgrad og et gkende
vedlikeholdsetterslep at vedlikeholdet av eiendomsmassen ikke sikrer god nok
bevaring av verdiene.

Konsekvensene av darlig vedlikehold er over tid at eiendomsverdiene gar ned og

at kostnadene for & dekke kommende vedlikeholdsbehov gker. Det kan etter
Riksrevisjonens vurdering fare til at bygg ikke kan benyttes i samsvar med formal

og funksjon, og at eiendommer, bygg og anlegg ikke statter Forsvarets kjernevirksomhet
som forventet. Det kan ogséa bety tap av kulturminner, og at Forsvarsdepartementet
ikke ivaretar sitt overordnede sektoransvar for forvaltningen av verneverdig eiendoms-
masse godt nok.

2.2 Husleien dekker ikke godt nok kostnadene til verdibevaring

av eiendomsmassen

Forvaltningsmodellen med Forsvarsdepartementet som eier, Forsvarsbygg som
forvalter og Forsvaret som kunde, forutsetter at kostnadene skal dekkes av husleien.

Ved opprettelsen av Forsvarsbygg vedtok Stortinget at husleien skal dekke de
reelle kostnadene til forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling. Videre skal leien dekke
kapitalslitet av eiendomsmassen ved at den dimensjoneres etter arlige avskrivninger.

Husleien som Forsvaret betaler til Forsvarsbygg bestar av beregnede kostnader
til forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling. I tillegg inneholder husleien et sakalt
kapitalelement, som var forutsatt & skulle brukes til fornyelse av eiendomsmassen.’

4)  St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001), St. prp. 48 (2007—2008), jf. Innst. S nr. 318 (2007—2008).
5)  St.prp. nr. 48 (2007-2008), Forsvarsdepartementets retningslinjer for eiendommer, bygg og anlegg (FDREBA), gjeldende fra januar
2010 til juli 2016
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Denne delen av husleien disponeres ikke av Forsvarsbygg, men overfares
til Forsvarsdepartementet.

En evaluering av forvaltningsmodellen, utfagrt pa anmodning fra Stortinget i 2013,
konkluderte med at husleien i realiteten ikke dekket kostnadene. Det ble derfor blant
annet foreslatt & finansiere utskifting av bygningsdeler utenom vedlikeholdsbudsjettene,
med gremerkede investeringsmidler fra Forsvarsdepartementet. Det arlige behovet

for utskifting av bygningsdeler ble vurdert til om lag 200 mill. kroner. Bevilgningene til
utskifting av bygningsdeler for 2014 og 2015 var henholdsvis 100 mill. kroner og 104
mill. kroner, det vil si om lag halvparten av anslatt behov. | 2016 ble det bevilget 76 mill.
kroner. Det framgar av Prop. 1 S (2016—-2017) at utskifting av bygningsdeler fra og
med 2017 finansieres over posten for investeringsprosjekter, og at det ikke fremmes
forslag til egen bevilgning for utskifting av bygningsdeler i 2017.

Forsvarsbygg har papekt at bevilgningene til fornyelse har vaert vesentlig lavere

enn den som har veert tatt inn til fornyelse gjennom kapitalelementet i husleien.
Forsvarsdepartementet hevder imidlertid at det ikke veert noen direkte sammenheng
mellom kapitalelementet og midler til fornyelse etter at Forsvarsbygg ble bruttobudsjettert

i 2011. Kapitalelementet i husleien skal bare bidra til & gjere fornyelsesbehovet
synlig for partene i forvaltningsmodellen. Riksrevisjonen finner det overraskende at
departementet og Forsvarsbygg over tid har hatt sa ulike vurderinger av hensikten med
kapitalelementet. Det kan svekke innsatsen med & bevare bygningsmassens verdi.

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju varen 2016 at det ser pa om ordningen
med kapitalelementet kan ivaretas pa en bedre mate. Departementet melder i Prop.
1 S (2016-2017) at kapitalelementet skal avvikles fra og med 2017. Det framgar av
proposisjonen at Forsvarsbygg fortsatt vil synliggjare kapitalelementet gjennom
regnskapsmessige avskrivninger i virksomhetsregnskapet. De totale utgiftene ved
forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg vil dermed fortsatt vaere synlige pa
en hensiktsmessig mate, samtidig som transaksjonskostnadene ved faktureringen
av kapitalelementet fjernes.

Samlet viser undersgkelsen at husleiemodellen ikke har fungert etter forutsetningen
om at husleien skal dekke de reelle kostnadene til forvaltning, vedlikehold, drift og
utvikling av eiendomsmassen. Ordningen med kapitalelementet har heller ikke fungert
som forutsatt. Departementet opplyser for gvrig at det vil ta initiativ til en evaluering
av husleieordningen senest innen utgangen av 2019. Riksrevisjonen mener at en
evaluering bgr igangsettes tidligere.

2.3 Forsvarsbygg har svak styring og kontroll med gjennomfering

av vedlikeholdsarbeidet

For a kunne beslutte riktige vedlikeholdstiltak til rett tid, kreves det god oversikt over
tilstanden i eiendomsportefgljen. Forsvarsbygg har etablert et system for registrering
og analyse av eiendommenes tilstand, og har med det lagt et grunnlag for planlegging
av vedlikeholdsarbeidet. Undersgkelsen viser imidlertid at dokumentasjonen i

mange av tilstandsanalysene ikke er utfyllende nok som grunnlag for prioritering

og planlegging av vedlikeholdstiltak. Det er heller ingen systematisk kvalitetssikring
av disse analysene.

Forsvarsbygg far ikke gijennomfert alle planlagte vedlikeholdstiltak. Den viktigste
arsaken er at det blir utfert mye uforutsett vedlikehold som tar av ressursene til
planlagt vedlikehold. | perioden 2013-2015 ble det brukt atskillig mer ressurser pa
uforutsett vedlikehold enn det som var avsatt til dette. Det er en klar sammenheng
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mellom overforbruk av midler pa uforutsett vedlikehold og lav gjennomfaringsgrad av
planlagt vedlikehold i perioden.

Vedlikeholdsprosjektene gjennomfgres i all hovedsak av eksterne leveranderer som
Forsvarsbygg har inngatt rammeavtaler med. Det betyr at oppgaven i markedsomradene
i utleie bestar i a planlegge og styre prosjektene, og a fglge opp leverandgrene. Det
er store variasjoner i prosjektstyringen, bade mellom markedsomrader og internt i
markedsomradene. Det gjelder blant annet oppfelging av leveranderer og utfgrelse
av etterarbeid. Det er ogsa mangelfull dokumentasjon av om vedlikeholdsprosjektene
er giennomfgrt i henhold til fastsatte krav og prosedyrer.

Riksrevisjonen mener at svak styring og kontroll med vedlikeholdsprosjektene kan fgre
til at prosjektene tar lengre tid og blir dyrere enn planlagt, og at en del planlagt vedlikehold
ikke blir giennomfart. Pa lengre sikt kan det gi verdiforringelse og gkte kostnader.

2.4 Det mangler styringssignaler fra departementet om prioritering av
vedlikehold av ulike typer eiendommer, bygg og anlegg
Forsvarsdepartementet har ansvaret for a fastsette mal og prioriteringer, slik at
Forsvarsbygg gjennomfarer aktiviteter i trdd med Stortingets vedtak og forutsetninger.

Forsvarsdepartementet har satt et krav til gjiennomsnittlig tilstandsgrad i eiendomsmassen
pa 1,30, pa en skala fra 0 til 3. Forsvarsbyggs rapportering de siste arene viser at dette
ikke er oppnadd. Det har vaert en negativ utvikling i tilstandsgrad, og det kartlagte
vedlikeholdsbehovet har gkt. Forsvarsbygg har i den formelle styringsdialogen til
Forsvarsdepartementet for 2013, 2014 og 2015 rapportert om negativ utvikling i
tilstandsgrad og gkt vedlikeholdsbehov. Etter Forsvarsdepartementets vurdering har
tilstandsgrad og vedlikeholdsbehov veert tilnaermet stabil de senere arene, og
departementet har hevdet at tallene fra Forsvarsbygg er misvisende. Departementet
har ogsa vist til at det har forekommet overrapportering, feil forstaelse av parametere
og manglende konsistens og presisjon i rapporteringen.

Det rapporterte vedlikeholdsbehovet i utleieportefaljen summerte seg i 2015 il

om lag 4,5 mrd. kroner, og vedlikeholdsetterslepet utgjorde 1,9 mrd. kroner av dette.
Fra 2013 til 2015 har etterslepet gkt med 38 prosent malt i faste priser.
Forsvarsdepartementet framholder at det ikke er hensiktsmessig ressursbruk & gjare
noe med hele dette vedlikeholdsetterslepet. Riksrevisjonen konstaterer at etterslepet
er knyttet til bygningsdeler med store og alvorlige avvik, der ogsa konsekvensene
er alvorlige.

Forsvarsdepartementet har gitt fa signaler om prioritering av vedlikehold av forskjellige
typer eiendommer, bygg og anlegg: Det gjelder ogsa hvilke typer bygg det ut fra formal
kan aksepteres darligere tilstandsgrad for. Et krav til giennomsnittlig tilstandsgrad pa
1,30 for hele eiendomsmassen gir ingen styringssignaler om hvilke typer eiendommer,
bygg og anlegg som eventuelt skal prioriteres ved vedlikehold. Departementet legger
opp til at Forsvaret skal prioritere hvilke bygg som skal ha god eller darlig tilstandsgrad
innenfor gjeldende lover og forskrifter. Departementet forutsetter videre at Forsvarsbygg
gjer de faglige vurderingene og prioriteringene av hvor vedlikeholdsmidlene skal benyttes.
Etter Riksrevisjonens vurdering bgr departementet, i dialog med bade Forsvaret og
Forsvarsbygg, sikre at det gis signaler om hvilke typer eiendommer, bygg og anlegg
som bgr prioriteres for vedlikehold.
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Etter Riksrevisjonens vurdering har etatsstyringsdialogen mellom departementet og
Forsvarsbygg ikke veert god nok. Det vises i denne sammenhengen til at departemen-
tet mener at deler av det som skal veere sentral resultatrapportering fra Forsvarsbygg
er misvisende. Riksrevisjonen mener at konsekvensene av dette, samt manglende
styringssignaler om bade opp- og nedprioritering av vedlikehold, kan bli at forvaltning
og vedlikehold av eiendommer, bygg og anlegg i forsvarssektoren ikke falger opp
Stortingets forutsetninger om dette godt nok.

3 Riksrevisjonens anbefalinger

Riksrevisjonen mener at Forsvarsdepartementet ma sikre en effektiv forvaltning og et
mer verdibevarende vedlikehold av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg.

Riksrevisjonen anbefaler at Forsvarsdepartementet

+ tar initiativ til tiltak som kan bedre tilstanden i eiendomsmassen og stoppe gkningen
i vedlikeholdsetterslepet

+ vurderer hvordan ngdvendig fornyelse i eiendomsmassen kan sikres nar dette ikke
dekkes av husleien med de endringene som gar fram av Prop. 1 S (2016-2017)

+ faglger opp at Forsvarsbygg etablerer betryggende styring og kontroll med
gjennomfgringen av vedlikeholdsprosjekter

» basert pa dialog med Forsvaret tar initiativ til tiltak for & forbedre styringsdialogen
med Forsvarsbygg, herunder signaler om prioritering av vedlikehold av eiendommer,
bygg og anlegg for ulike formal

4 Departementets oppfoelging

4.1 Utvikling i tilstand og vedlikeholdsbehov

Statsraden viser innledningsvis til at det eksisterer et ikke ubetydelig vedlikeholdsbehov
i sektorens eiendomsmasse, men deler ikke fullt ut Riksrevisjonens konklusjon om at
tilstanden har blitt forverret, og at vedlikeholdsetterslepet har gkt de senere arene.

Forsvarsbyggs tilstandsregistreringer og -analyser danner et viktig grunnlag for a
vurdere og kontrollere den overordnede statusen og utviklingen for de store verdiene

i sektorens eiendomsmasse. Analysene legges til grunn i departementets vurderinger,
men statsraden framhever at disse balanseres mot annen informasjon, og det bar
vises varsomhet med & tillegge mindre endringer og svingninger for stor vekt i vurderingen
av den overordnede utviklingen. Statsraden viser ogsa til Riksrevisjonens papekning
av at andelen tilstandsregistrert areal har gkt i perioden 2009-2015.

Statsraden trekker fram den paviste gkningen i vedlikeholdsbehov per kvadratmeter,
og slar fast at en slik gkning ikke er gnskelig. Samtidig papeker hun at ngyaktigheten

i de registreringene som ligger til grunn tilsier at utviklingen ma leses med en viss
varsomhet. Videre er statsraden enig i at det bgr ses hen til alvorlighetsgraden i
avvikene som samlet utgjer vedlikeholdsbehovet, og mener at Riksrevisjonens
gjennomgang viser at de mest alvorlige avvikenes andel av det totale vedlikeholds-
behovet for perioden 2009—2015 er redusert.
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Statsraden er tilfreds med at Riksrevisjonen bekrefter at tilstanden for boliger er bedret
i tréd med feringer fra Stortinget, selv om det fortsatt er behov for & forbedre tilstanden
for sektorens boligmasse. Statsraden vurderer imidlertid at dette ma avveies og prioriteres
mot andre presserende behov, herunder forvaltningen av eiendommer, bygg og anlegg
som har operative formal. Riksrevisjonen har papekt at det er strids- og forsvarsanlegg
som har darligst tilstand av eiendoms-, bygg- og anleggskategoriene i perioden
2013-2015. Denne utfordringen har blitt forverret de senere arene. Statsraden forklarer
dette med at relativt nylige endringer i den sikkerhetspolitiske situasjonen har
medfert at Forsvaret tar i bruk eiendomsmasse som tidligere ble vurdert & kunne
avhendes, og som over en lengre periode derfor ikke har veert prioritert i lapende
vedlikehold. Konsekvensen av den nye sikkerhetspolitiske situasjonen vil etter
statsradens oppfatning matte prege prioriteringene av midler til eiendommer, bygg

og anlegg i arene som kommer.

Selv om statsraden mener at det ikke entydig kan konkluderes med at vedlikeholds-
behovet pa portefgljeniva har gkt i de senere arene, mener hun at vedlikeholdsnivaet
ikke er fullt ut tilfredsstillende for alle eiendoms-, bygg- og anleggskategorier. Basert
pa blant annet Riksrevisjonens funn vil statsraden derfor se pa mulighetene for en
ytterligere bedring i ressursbruken til eiendommer, bygg og anlegg.

4.2 Dekning av kostnader til verdibevaring gjennom husleien

Statsraden viser til at den totale verdibevaringen av sektorens eiendoms-, bygg- og
anleggsmasse er et resultat av en rekke innsatsfaktorer, som forsvarlig lapende drift,
forebyggende vedlikehold og komponentutskiftinger, investeringer knyttet til fornyelse
og investeringer som skal dekke nye behov med den konsekvens at gamle
eiendommer, bygg og anlegg kan avhendes. Statsraden viser videre til at det investeres
for historisk store belgp i sektoren, blant annet i forbindelse med etableringen av ny
kampflybase. Samtidig vil endringer i basestrukturen i de kommende arene utlgse
behov for investeringer og potensial for utrangering og avhending av eldre eiendommer,
bygg og anlegg. Disse endringene vil i sin tur kunne fa konsekvenser for starrelsen
pa den kostnadsdekkende husleien som Forsvaret og de andre etatene ma betale

for & dekke lgpende utgifter til forvaltning, drift, vedlikehold og lovpalagt utvikling av
eiendomsmassen. Statsraden viser til at det er varslet en evaluering av husleieordningen
innen utgangen av 2019, og vil fortlapende vurdere om det er behov for a forsere
denne evalueringen, slik Riksrevisjonen anbefaler.

4.3 Styring og kontroll med gjennomfgring av vedlikeholdsarbeidet
Statsraden viser til at det brukes mye ressurser pa gjennomfgring og oppfelging av
tilstandsanalysene, og at kvaliteten pa disse er viktig for prioritering og planlegging
av vedlikeholdstiltak. Forsvarsdepartementet vil giennom styringsdialogen med
Forsvarsbygg falge opp Riksrevisjonens funn av svakheter ved dokumentasjon
og kvalitetssikring av tilstandsanalysene, slik at disse svakhetene rettes opp.

Forsvarsdepartementet har siden 2013 stilt krav til Forsvarsbygg om at vedlikeholds-
midlene i starst mulig grad ber anvendes til planlagt vedlikehold. Basert pa
Riksrevisjonens funn om at uforutsett vedlikehold ofte gar pa bekostning av
ressurser til planlagt vedlikehold, vil statsraden vurdere om det er behov for
ytterligere oppfelging av dette overfor Forsvarsbygg.
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4.4 Styringssignaler fra departementet

Forsvarsbygg er gitt et klart mandat om & basere prioriteringer av vedlikehold pa
gjennomfgrte tilstandsregistreringer. Statsraden vurderer at tilstandsbasert vedlikehold
i det vesentligste har veert et godt grunnlag for & prioritere ressursene, men er enig i
at et byggs formal skal pavirke prioriteringen. Statsraden vil derfor se naermere pa
muligheten for at departementet sammen med Forsvaret og Forsvarsbygg kan videre-
utvikle metoden for prioritering av vedlikehold.

5 Riksrevisjonens sluttmerknad

Riksrevisjonen merker seg at statsraden er enig med Riksrevisjonen i at det eksisterer
et betydelig vedlikeholdsbehov i forsvarssektorens eiendomsmasse, men ikke fullt ut
deler konklusjonen om at tilstanden er forverret og at vedlikeholdsetterslepet har gkt i
de senere arene. Riksrevisjonen vil fastholde at det har vaert en negativ utvikling i malt
tilstand i perioden 2009-2015, og gitt starrelsen pa eiendomsmassen vil selv en liten
forverring i gjennomsnittlig tilstandsgrad utgjare store kostnader til forbedring.

Riksrevisjonen er enig i at de beregnede kostnadene til de store og alvorlige avvikene
(tilstandsgrad 3) som andel av det totale vedlikeholdsbehovet, ble redusert i perioden
2009-2013. Fra 2013 til 2015 har imidlertid disse avvikene gkt kraftig i andel. | tillegg
har vesentlige avvik der konsekvensene ifglge Forsvarsbygg er “store eller alvorlige”,
gkt betydelig i denne perioden. Dette har medfert at de ikke akseptable avvikene, definert
som vedlikeholdsetterslepet, har gkt fra 1,40 mrd. kroner i 2013 til 1,93 mrd. kroner i
2015. Det tilsvarer en gkning pa 38 prosent. Etter Riksrevisjonens vurdering er det derfor
grunnlag for & si at tilstanden er forverret, og at vedlikeholdsetterslepet har gkt.

Riksrevisjonen har for gvrig merket seg statsradens oppfatning om at konsekvensene
av den nye sikkerhetspolitiske situasjonen vil matte prege prioriteringene av midler til
eiendommer, bygg og anlegg i arene som kommer.

Vedtatt i Riksrevisjonens mgte 13. desember 2016

Per-Kristian Foss Karl Eirik Schjett-Pedersen

Beate Heieren Hundhammer Gunn Karin Gjul Arve Lonnum

Jens Gunvaldsen
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Riksrevisjonen 1816-2016

Utsatt offentlighet jf. rrevl. § 18{2)
FORSVARSDEPARTEMENTET

Postboks 8126 DEP
0032 OSLO

Riksrevisjonens undersgkelse av forvaltningen av forsvarssektorens eiendommer,
bygg og anlegg

Vedlagt oversendes utkast til dokument 3:X (2016-2017) Riksrevisjonens undersokelse av
forvaltningen av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anfegg.

Dokumentet er basert p3 en rapport som ble oversendt Forsvarsdepartementet ved vart brev
av 13. september 2016, og pa departementets svar 28. september 2016.

Statsraden bes redegjore for hvordan departementet vil falge opp Riksrevisjonens merknader
og anbefalinger, og eventuelt om departementet er uenig med Riksrevisjonen.

Departementets oppfelging vil bli sammenfattet | det endelige dokumentet til Stortinget.
Statsradens svar vil i sin helhet bli vedlagt dokumentet,
Svarfrist: 16. november 2016

For riksrevisorkollegiet

Per-Kristian Foss
riksrevisor

Brevet er ekspedert digitalt og har derfor ingen hdndskreven signatur

Vedlegg: Utkast til dokument 3:X (2016-2017) Riksrevisjonens undersokelse av forvaltningen
av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg

Dokument 3:3 (2016—2017) Riksrevisjonens brev til statsraden 17
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Statsradens svar
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U.off.; offl. § 5.2

Deres ref.: Varref. Dato:

2016/2534-6/FD I 17.11.2016

S/HRL/GHM

Riksrevisjonens undersekelse av forvaltning av forsvarssektorens
eiendommer, bygg og anlegg — statsradens uttalelse til
Dokument nr. 3:X (2016-2017)

1. Innledning

Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 2. november 2016 vedrerende undersekelse av
forvaltningen av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg (EBA) med utkast til
Dokument 3:X (2016-2017).

EBA er en viktig innsatsfaktor for 4 lese forsvarssektorens oppgaver. Riksrevisjonens rapport
gir en grundig vurdering av EBA-omradet i forsvarssektoren, hvor aktuelle problemstillinger
settes pa dagsorden. Jeg vil i det etterfelgende redegjere naermere for forhold departementet
mener er viktige for hovedkonklusjonene i utkast til dokument 3:X (2016-2017).

2. Utviklingen i eiendomsmassen over tid

Riksrevisjonen viser til at «lilstanden i elendomsmassen forverres og vedlikeholdsetlerslepel
akern. Det eksisterer et ikke ubetydelig vedlikeholdsbehov i seklorens eiendomsmasse. Jeg
deler imidlertid ikke fullt ut Riksrevisjonenes konklusjon om at tilstanden har blitt forverret, og
at vedlikeholdsetterslepet har okt de senere ar,

Forsvarsbygas tilstandsregistreringer og -analyser danner et viktig grunnlag for a vurdere og
kontrollere den overordnede statusen og utviklingen for de store verdiene i sektorens
eiendomsmasse. Hovedformalet med registreringene er &8 danne et grunnlag for a planlegge
Forsvarsbyggs giennomfering av vedlikehold. Registreringsarbeidet er ressurskrevende, og
er derfor noe grovmasket. Jeg konstaterer at Riksrevisjonen, i likhet med departementet, har
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funnet det riktig & legge disse registreringene til grunn for vurderinger av status og utvikling
for sektorens eiendomsmasse. Det er imidlertid viktig at disse registreringene balanseres
mot annen tilgjengelig informasjon. Det bar derfor vises noe varsomhet med 3 tillegge
mindre endringer og svingninger for stor vekt i vurderingen av den overordnede utviklingen.

Som Riksrevisjonen papeker, har andelen av forsvarssektorens arealer som er
tilstandsregistrert, og som dermed inngar i beregningene, gkt fra 73 % til 87 % i perioden
2009-2015. Dette er en positiv utvikling, som har bakgrunn i viktig arbeid i etaten. Nar
vedlikeholdsbehovet skal vurderes over tid, er det viktig & ta hensyn til hvor stor andel av den
totale eiendomsmassen som til enhver tid er registrert og dermed inngar i beregningen.

Riksrevisjonen konkluderer med at vedlikeholdsbehovet pr. kvadratmeter har en gkning pa
om lag 4 prosent i perioden 2009-2015, etter at endringer i arealgrunnlaget er hensyntatt.
Selv om en slik gkning ikke er gnskelig, er det ogsa grunn til 8 minne om at negyaktigheten i
de registreringene som ligger til grunn tilsier at utviklingen ma leses med en viss varsomhet.
Det kan blant annet illustreres med at utviklingen av vedlikeholdsbehovet pr. kvadratmeter er
sveert avhengig av hvilket ar som brukes som utgangspunkt, noe Riksrevisjonen selv
papeker. Med 2009 som startpunkt blir resultatet en mindre gkning i vedlikeholdsbehovet
frem til 2015. Hadde imidlertid startpunktet veert enten 2010, 2011 eller 2012, viser
utviklingen en reduksjon i vedlikeholdsbehovet pr. kvadratmeter frem til 2015. Det er ogsa
slik at den totale gkningen fra 2009-2015 er mindre enn variasjonene mellom enkelte ar i
perioden.

Videre mener jeg, i likhet med Riksrevisjonen, at det ved en vurdering av utviklingen i
tilstanden i eiendomsmassen ogsa ber ses hen til alvorlighetsgraden for avvikene som
samlet utgjer vedlikeholdsbehovet. Riksrevisjonens gjennomgang viser at de alvorlige
avvikenes andel av det totale vedlikeholdsbehovet for perioden 2009-2015 er redusert.

Jeg er ogsa tilfreds med at Riksrevisjonen bekrefter at det har veert en reduksjon i
vedlikeholdsbehovet for boliger fra 2013—2015, i trad med den fgringen Stortinget ga ved
behandlingen av Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid. Det ble der lagt vekt pa at
«Forsvarets boliger og kvarter skal veere tidsmessige, av alminnelig god bokvalitet og i
samsvar med gjeldende lover og regler». Det er imidlertid fortsatt behov for a forbedre
tilstanden for sektorens boligmasse. Jeg vurderer imidlertid at dette ma avveies og prioriteres
mot andre presserende behov, herunder forvaltningen av EBA som kan komme til nytte i en
operativ sammenheng. Eksempler pa EBA som har et operativt formal er hangarer, sheltere,
tankanlegg og ammunisjonslager. Riksrevisjonen viser til at det i perioden 2013-2015 er
strids- og forsvarsanlegg som har darligst tilstand av EBA-kategoriene. Denne utfordringen
har blitt forsterket de senere arene. En relativt nylig endring i den sikkerhetspolitiske
situasjonen har medfert at Forsvaret tar i bruk arealer som tidligere ble vurdert & kunne
avhendes. Denne eiendomsmassen har i en lengre periode derfor ikke vaert prioritert med
Izpende vedlikehold paA samme mate som annen EBA. Konsekvensene av den nye
sikkerhetspolitiske situasjonen vil etter min oppfatning matte prege prioriteringen av EBA-
midler i &rene som kommer.
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Hensyntatt de feilmarginer og skjgnnsmessige vurderinger som naturlig ligger i
tilstandsregistreringene og det tidsspennet det revideres innenfor, er det min vurdering at det
ikke med sikkerhet kan konkluderes entydig med at vedlikeholdsbehovet pa portefgljeniva
har gkt de senere ar. Mitt syn er at de foreliggende registreringer indikerer at det beregnede
vedlikeholdsbehovet for forsvarssektorens EBA har vaert relativt stabilt over tid. Det betyr
imidlertid ikke at vedlikeholdsnivaet er fullt ut tilfredsstillende for alle EBA-kategorier. Basert
bl.a. pa Riksrevisjonenes funn vil Forsvarsdepartementet se pa mulighetene for en ytterligere
bedring i ressursbruken knyttet til EBA.

3. Husleie — dekning av kostnader til verdibevaring av
eiendomsmassen

Jeg vil innledningsvis vise til min vurdering av utviklingen av tilstanden i eiendomsmassen de
senere ar. Den totale verdibevaringen av sektorens EBA-masse er et resultat av en rekke
innsatsfaktorer som forsvarlig lepende drift, forebyggende vedlikehold og
komponentutskiftinger, investeringer knyttet til rene fornyelsesprosjekter og investeringer
som skal dekke nye behov med den konsekvens at gammel EBA kan avhendes.

Vi er nd inne i en periode der det investeres for historisk store belgp i EBA i sektoren, blant
annet i forbindelse med etableringen av ny kampflybase. Samtidig vet vi at vi star foran nye
endringer i basestrukturen de kommende ar, noe som igjen bade vil utlgse behov for
investeringer og potensiale for utrangering og avhending av eldre EBA. Disse endringene vil i
sin tur kunne fa konsekvenser for stgrrelsen pa den kostnadsdekkende husleien som
Forsvaret og de andre etatene ma betale for & dekke de lgpende utgiftene til forvaltning, drift,
vedlikehold og lovpalagt utvikling av eiendomsmassen i fremtiden.

Som Riksrevisjonen papeker, har Forsvarsdepartementet allerede varslet at det vil tas
initiativ til en evaluering av husleieordningen senest innen utgangen av 2019. Jeg vil
fortizpende vurdere om det er ngdvendig a forsere en slik evaluering, slik Riksrevisjonen
anbefaler.

4. Styring og kontroll i Forsvarsbygg

Riksrevisjonens papeker at svak styring og kontroll med vedlikeholdsprosjektene kan fare til
at prosjektene tar lengre tid, blir dyrere enn planlagt og at en del planlagt vedlikehold ikke blir
giennomfert. Det kan pa lengre sikt gi verdiforringelse og gkte kostnader.

Det brukes mye ressurser pa gjennomfgring og lepende oppfelging av tilstandsanalysene,
og kvaliteten pa disse er viktig for prioritering og planlegging av vedlikeholdstiitak.
Riksrevisjonens funn av svakheter ved dokumentasjon og kvalitetssikring av
tilstandsanalysene er viktige, og Forsvarsdepartementet vil giennom styringsdialogen med
Forsvarsbygg falge opp disse funnene slik at svakhetene rettes opp.
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Riksrevisjonen fremhever ogsa at uforutsett vedlikehold ofte gar pa bekostning av det
planlagte vedlikeholdet, og at Forsvarsbygg derfor ikke gjennomferer alle planlagte
vedlikeholdstiltak. Riksrevisjonen viser til en sammenheng mellom overforbruk av midler til
uforutsett vediikehold og lav gjennomferingsgrad av planlagt vedlikehold i perioden 2013-
2015. Departementet har siden 2013 stilt krav til Forsvarsbygg gjennom de arlige
iverksettingsbrevene om at vedlikeholdsmidlene i stgrst mulig grad ber anvendes til planlagt
vedlikehold. Basert pa Riksrevisjonens funn vil jeg vurdere om det er behov for ytterligere
oppfelging av dette overfor Forsvarsbygg.

5. Styringssignaler fra departementet

Riksrevisjonen papeker at styringsdialogen mellom departementet og Forsvarsbygg ikke er
tilfredsstillende nar det gjelder prioritering av vedlikehold mellom ulike typer eiendommer,
bygg og anlegg. Dette gjelder ogsa hvilke bygg det ut fra byggets formal kan aksepteres en
darligere tilstandsgrad for. Et krav til gjennomsnittlig tilstandsgrad pa 1,30 for hele
eiendomsmassen gir ingen styringssignaler i s mate.

Forsvarsbygg er gitt et klart oppdrag om & basere sine prioriteringer av vedlikehold pa
gjennomfarte tilstandsregistreringer. Tilstandsbasert vedlikehold har, slik jeg vurderer det, i
det vesentligste veert et godt grunnlag for a prioritere ressursene. Jeg er imidlertid enig i at et
byggs formal skal pavirke prioriteringen, og jeg vil se naermere pa muligheten for at
departementet sammen med Forsvarsbygg og Forsvaret kan videreutvikle metoden for
prioritering av vedlikehold.

6. Departementets oppfelging

Jeg verdsetter Riksrevisjonenes omfattende analyse. Etter min mening er Riksrevisjonens
funn viktige for det videre arbeidet med a styre forvaltningen av sektorens eiendommer, bygg
og anlegg. Jeg deler ikke fullt ut Riksrevisjonens konklusjon om at tilstanden i
eiendomsmassen forverres, da det beregnede vedlikeholdsbehovet etter min mening har
veert relativt stabilt over tid. Min vurdering er ogsa at det i all hovedsak har veert stilt
tilstrekkelig med midier til radighet for a opprettholde verdiene i eiendomsmassen, selv om
det ogsa pa dette omradet er rom for forbedringer.

Riksrevisjonens funn vedrgrende mangler i Forsvarsbyggs styring og kontroll med
vedlikeholdsprosjektene vil bli fulgt opp overfor etaten, og departementet vil likeledes falge
opp metoden for prioritering av vedlikehold.

Med hilsen

Ondrihsea Sares d

Ine Eriksen Sgreide
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Rapport: Riksrevisjonens
undersgkelse av forvaltningen
av forsvarssektorens eiendommer,

bygg og anlegg



Revisjonen er gjennomfert i samsvar med Riksrevisjonens lov og
instruks, og med retningslinjer for forvaltningsrevisjon som er
konsistente med og bygger pa ISSAI 300, INTOSAIs internasjonale
standarder for forvaltningsrevisjon.
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Ordliste og forkortelser

Avvik

Bygningsdel

Eiendomsmasse

Konsekvensgrad

Markedsomrade

Tilstand

Tilstandsanalyse

Tilstandsgrad

Tilstandsgrad
for bygg

Tilstandsgrad for
utleieportefaljen

Uforutsett
vedlikehold

Utleieportefoljen

Vedlikehold

Vedlikeholds-
behov

Vedlikeholds-
etterslep

Her: En tilstand som er darligere enn det fastsatte akseptnivaet.

En komponent av et bygg, for eksempel yttervegg, grunnmur, tak,
trapp, (definert i Norsk Standard 3424 Bygningsdelstabell).

Brukes i rapporten synonymt med eiendommer, bygg og anlegg (EBA).

Uttrykk for hvor alvorlige eller omfattende konsekvenser en
observert tilstand vil kunne medfare, rangeres fra 0 til 3.

Geografisk avgrenset forvaltningsomrade under Forsvarsbygg Utleie.

Bygningsdelens eller byggets (tekniske, funksjonelle eller
estetiske) status pa et gitt tidspunkt.

Registrering, vurdering og rapportering av bygningsdelenes
tilstand, inkludert beskrivelse av tiltak.

Uttrykk for tilstanden til bygningsdelen eller bygget, rangeres fra O til 3.

Et vektet snitt av tilstandsgraden pa alle bygningsdelene i et bygg.

Et (areal)vektet gjennomsnitt av tilstandsgraden til alle
tilstandsregistrerte eiendommer, bygg og anlegg.

Vedlikeholdsbehov som ikke er avdekket ved tilstandsanalyser,
og som dermed ikke er med i veldikeholdplanen, av Forsvarsbygg
omtalt som "oppdukkende".

Den delen av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg som
forvaltes av Forsvarsbygg Utleie (87 prosent av arealet i 2015).

Tiltak for a gjenopprette funksjonen og forlenge levetiden pa
bygningsdeler. Vedlikehold skal utferes pa bygningsdeler med
vesentlige, store eller alvorlige avvik.

Summen av kostnader for & utbedre eller skifte ut
bygningsdeler med vesentlige avvik og bygningsdeler
med store eller alvorlige avvik.

Summen av kostnader for & utbedre bygningsdeler som er utenfor
fastsatt akseptniva for tilstand. Omfatter bygningsdeler med

store eller alvorlige avvik og bygningsdeler med kombinasjonen
vesentlige avvik og store eller alvorlige konsekvenser.
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EBA

FVDU

IVB

NFV

RKR

UEBA

Eiendommer, bygg og anlegg
Forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling
Iverksettingsbrev

Nasjonale festningsverk

Resultat- og kontrollrapport

Urealiserbare eiendommer, bygg og anlegg. Eiendomsmasse som
ikke leies av Forsvaret, og som ikke er mulig a leie ut til andre pga.
restriksjoner, beliggenhet eller tilstand.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Eiendomsmassen i forsvarssektoren omfatter store gkonomiske verdier, og
forvaltningen av disse verdiene innebaerer en langsiktig kapitalforvaltning. | tillegg
omfatter eiendomsmassen kulturhistoriske eiendommer som representerer nasjonale
verdier. Eiendommer, bygg og anlegg (EBA) er en viktig innsatsfaktor i forsvarssektoren,
og gode og hensiktsmessige bygninger skal bidra til & statte opp under sektorens
etablerte mal.

Forvaltningen av eiendommer, bygg og anlegg i forsvarssektoren har siden 2002 veert
organisert etter en forvaltningsmodell som baserer seg pa samspillet mellom ejer,
forvalter og bruker. Forsvarsdepartementet representerer staten som eier. Eierrollen
innebeerer strategisk styring, samt juridisk og gkonomisk ansvar. Forsvarsbygg forvalter
eiendomsmassen, og skal ivareta eiers interesser og ansvar for forvaltning, drift, ved-
likehold, utvikling og investering, og levere EBA i trad med Forsvarets behov. Forsvaret
er bruker og kunde og skal betale kostnadsdekkende husleie til Forsvarsbygg.

Forsvarsbygg forvaltet i 2015 en eiendomsmasse pa i underkant av 4,1 mill. kvadrat-
meter fordelt pa 12 407 bygg og anlegg over hele landet til en verdi pa om lag 39 mrd.
kroner." Dette gj@r Forsvarsbygg til Norges starste offentlige eiendomsakter. Eiendom-
mene inkluderer blant annet strids- og forsvarsanlegg, utdannings- og @vingsanlegg,
forlegninger og messer, administrasjons- og stabsanlegg, lager og boliger. | eiendoms-
massen inngar ogsa 16 fort og festninger som er a betrakte som nasjonale kulturminner.

Et godt, verdibevarende vedlikehold er en svaert viktig del av eiendomsforvaltningen.
For a kunne planlegge og gjennomfgre verdibevarende vedlikehold er det viktig med
informasjon om eiendommenes tilstand. Utvikling i tilstand over tid vil veere en god
indikator pa om vedlikeholdet er verdibevarende.

Forsvarsbygg rapporterer til Forsvarsdepartementet om forvaltningen av eiendoms-
massen, herunder om tilstanden i eiendomsmassen. Forsvarsbygg har de senere
arene rapportert om en negativ utvikling i tilstanden og at vedlikeholdsbehovet i
eiendomsmassen gker.

Forsvarsdepartementet har det overordnede ansvaret for at Forsvarsbygg forvalter
eiendomsmassen i trad med Stortingets vedtak og forutsetninger og bruker ressursene
effektivt. En av forutsetningene er at verdiene i eiendomsmassen skal ivaretas.

1.2 Organiseringen av Forsvarsbygg

Forsvarsbygg er organisert i syv sakalte forretningsomrader med ulike oppgaver:
Eiendom er ansvarlig for den strategiske eiendomsportefgljen, Utvikling arbeider med
fornyelse av EBA, Kampflybase arbeider dedikert med ny kampflybase, Utleie star for
daglig utleie, drift og forvaltning av majoriteten av eiendomsmassen, Nasjonale festningsverk
forvalter og leier ut eldre festningsverk, Skifte Eiendom sanerer og avhender utrangert
EBA, mens Futura leverer interne og eksterne radgivningstjenester.

1) Arsrapport Forsvarsbygg 2015, mai 2016
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Forsvarsbygg Utleie er det klart stgrste av forretningsomradene med 1076 av 1581
arsverk i 2015. Det tar seg av alle oppgaver innenfor utleie, drift og vedlikehold av
forsvarssektorens eiendom, bygg og anlegg. Forsvarsbygg Utleie har ansvar for
87 prosent av den samlede eiendomsmassen som Forsvarsbygg forvalter, og er
organisert i seks geografiske markedsomrader som betjener hele landet.

Figur 1 Organisering av Forsvarsbygg 2015

FORSVARSBYGG

(1581)

STAB
(28)

FORRETNINGSOMRADER | FORSVARSBYGG

FORSVARSBYGG FORSVARSBYGG FORSVARSBYGG FORSVARSBYGG NASJONALE SKIFTE FORSVARSBYGG FORSVARSBYGG
EIENDOM UTVIKLING KAMPFLYBASE UTLEIE FESTNINGSVERK EIENDOM FUTURA FELLESTJENESTER
(23) (139) (45) (1076) ) (30) (88) (@)

Stab og
fellestjenester
(97)

MARKEDSOMRADER UNDER FORSVARSBYGG UTLEIE
HALOGALAND NORD TRONDELAG VEST GSTLANDET
(177) (260) (110) (129) (104)

Kilde: Forsvarsbygg

1.3 Mal og problemstillinger

Malet med undersgkelsen har vaert & vurdere om forvaltningen av forsvarssektorens
eiendommer, bygg og anlegg er god og effektiv og i trad med Stortingets vedtak
og forutsetninger.

Undersgkelsen belyser falgende problemstillinger:

1.1 hvilken grad har eiendomsmassen i forsvarssektoren en tilfredsstillende
utvikling og tilstand?

2.1 hvilken grad forvalter Forsvarsbygg eiendomsmassen pa en god og
effektiv mate?

3.1 hvilken grad sikrer Forsvarsdepartementets styring og oppfelging god
og effektiv forvaltning av eiendomsmassen?
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2 Metodisk tilnaarming og gjennomfaring

Problemstillingene i undersgkelsen har blitt belyst gjennom:
+ analyse av kvantitative data om eiendomsmassen

+ analyse av ressurs- og regnskapsdata

* gjennomgang av et utvalg tilstandsanalyser

* intervjuer med Forsvarsbygg

* intervju med Forsvarsdepartementet

* gjennomgang av styringsdokumenter og rapporter

Problemstillingene er i hovedsak besvart med data fra arene 2013, 2014 og 2015, som
er innenfor langtidsperioden 2013-2016.% | noen tilfeller presenteres tall fra perioden
2009-2015, for & vise utvikling over tid.

2.1 Analyse av kvantitative data om eiendomsmassen

For a belyse utvikling i areal og tilstand pa eiendomsmassen er det innhentet data fra
Forsvarsbygg om blant annet areal, registrert tilstandsgrad, anslatt vedlikeholdsbehov
og leieforhold for perioden 2009-2015. Det er ogsa innhentet data om investeringer og
avhendinger. Data er analysert og framstilt for hele eiendomsmassen i ulike bygnings-
kategorier og geografiske forvaltningsomrader (markedsomrader).

Forsvarsbygg rapporterer i hovedsak kartlagte kostnader til vedlikehold (vedlikeholds-
behov og vedlikeholdsetterslep) i nominelle tall. | undersgkelsen er disse kostnadene
regnet om til 2015-verdi ved bruk av byggekostnadsindeks for boligblokk fra Statistisk
sentralbyra (SSB). Denne indeksen brukes ogsa av Forsvarsbygg i de tilfellene
kostnader prisjusteres.

Tabell 1 SSBs byggekostnadsindeks for boligblokk, 2009—2015

Ar for tilstandsregistrering Periode indeksjustert Indeks (prosent)

2015 - -

2014 1.7.2014 til 1.7.2015 2,2
2013 1.7.2013 til 1.7.2015 51
2012 1.7.2012 til 1.7.2015 8,2
201 1.7.2011 il 1.7.2015 11,0
2010 1.7.2010 til 1.7.2015 15,4
2009 1.7.2009 til 1.7.2015 19,0

| framstilling av vedlikeholdsbehov og vedlikeholdsetterslep er Forsvarsbyggs egne
definisjoner og akseptkriterier lagt til grunn.

Beregninger av kostnader per kvadratmeter er gjort med utgangspunktet i arealet
som er i Forsvarsbyggs utleieportefglje det enkelte ar, og som det har blitt utfart
tilstandsanalyse pa.

2)  Iverksettingsbrevet for forsvarssektoren for langtidsperioden 2013-2016 (IVB LTP) formaliserer Forsvarsdepartementets oppdrag til
etatene for gjennomfering av langtidsplanene for 2013-2016, basert pa Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid, jf. Innst. 388 S
(2011-2012).
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2.2 Analyse av ressurs- og regnskapsdata

For a kartlegge hvordan Forsvarsbygg finansierer vedlikeholdet, er det innhentet data
om husleieinntekter og kostnader til forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling. Det er
ogsa innhentet oversikt over arsverk og stillingskategorier i perioden 2009—-2015, for
a se pa utviklingen i arsverk totalt og fordelt pa ulike stillingskategorier.

2.3 Gjennomgang av et utvalg tilstandsanalyser

Forsvarsbygg gjennomfgrer tilstandsanalyser av byggverk for & kartlegge og rapportere
tilstand, og for a registrere avvik og beskrive vedlikeholdstiltak. Et utvalg av slike
tilstandsanalyser er innhentet og gjennomgatt for & vurdere kvaliteten i utfyllingen av
disse som grunnlag for planlegging og prioritering av vedlikeholdstiltak. Det ble valgt
ut 46 tilstandsanalyser fra utleide bygg i Forsvarsbyggs portefalje fordelt over hele
landet. Utvalget bestar av tilstandsanalyser utfgrt pa 24 administrasjonsbygg og 22
rekkehus/vertikaldelte boliger. De fleste av disse tilstandsanalysene er utfgrt i 2015
(36), mens noen er utfert i 2014 (6) og 2013 (4).

| vurderingen av tilstandsanalysene er det lagt vekt pa

« om utfyllingen er enhetlig og i henhold til kravene i Forsvarsbyggs interne prosedyre

» om beskrivelser av registrerte avvik og foreslatte tiltak for bygningsdeler med store
eller alvorlige avvik er fullstendige

+ om kompetansen til de som har utfgrt tilstandsanalysen er dokumentert.

Selve tilstandsgraden som er satt pa den enkelte bygningsdel er ikke vurdert.

2.4 Intervjuer

2.4.1 Intervjuer med markedsomradene i Forsvarsbygg Utleie

For a belyse rutiner og praksis i den daglige forvaltningen av eiendomsmassen er

det gjennomfgrt intervjuer i alle seks markedsomradene tilknyttet Forsvarsbygg Utleie.
| intervjuene ble det saerlig lagt vekt pa rutiner og praksis for planlegging og gjennom-
faring av tilstandsanalyser og vedlikeholdstiltak. Andre tema som ble kartlagt i intervjuene
var organisering, intern styring og rapportering, og dialogen med Forsvaret som bruker
og kunde. Formalet med intervjuene var seerlig & f& kunnskaper om hvordan disse
oppgavene ble utfgrt i praksis og hva som eventuelt er utfordringene. Det var ogsa et
mal & sammenligne markedsomradene, for & se om praksisen var ulik.

Det ble foretatt intervju med personer i falgende stillingskategorier i hvert markedsomrade:

+ eiendomssjef (leder pa niva to under direktgr i Forsvarsbygg Utleie)

» avdelingsleder for utleieservice (leder pa niva tre med ansvar for giennomfering av
tilstandsanalyser og vedlikehold). | intervjuene deltok ogsa enkelte ledere pa niva
fire under avdelingsleder for utleieservice. | tillegg deltok lokal verdibevarer, som
er en stilling i hvert markedsomrade som har et dedikert ansvar for planlegging av
tilstandsanalyser og vedlikeholdsplan.

» kundekontakt (Regional Key Account Manager) i eiendomssjefens stab med ansvar
for strukturert dialog og kundemgter med Forsvaret. | intervjuene deltok ogsa en
lokal arenaleder, med ansvar for kontakt med Forsvaret i den enkelte leir.

Alle ovennevnte intervjuer er verifisert.
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2.4.2 Intervjuer i Forsvarsbygg sentralt

Det er videre gjennomfgrt flere intervjuer sentralt i Forsvarsbygg, blant annet med
direkter i Forsvarsbygg Utleie, for & kartlegge styring og organisasjonsendringer i
Forsvarsbygg Utleie og hvordan det fra ledelsen jobbes med styring av markeds-
omradene. Det er ogsa gjennomfart intervjuer med avdelingsledere i henholdsvis
Forsvarsbygg Utleie og Forsvarsbygg Eiendom, med ansvar for blant annet tilstands-
analyser, vedlikeholdsplaner og portefaljestyring, for & kartlegge retningslinjer og
praksis for kvalitetssikring av tilstandsanalyser, godkjenning av vedlikeholdsplaner
og rapportering om avvik.

2.4.3 Intervju med Forsvarsdepartementet og administrerende direktar

i Forsvarsbygg

Det er gjennomfgrt intervju med administrerende direktar i Forsvarsbygg® og

med Forsvarsdepartementet for a belyse virksomhetsstyringen i Forsvarsbygg,
Forsvarsdepartementets etatsstyring av Forsvarsbygg og styringsdialogen mellom
Forsvarsdepartementet og Forsvarsbygg. | intervju med Forsvarsdepartementet ble
ogsa departementets overordnede ansvar for eiendomsforvaltningen i forsvarssektoren
tatt opp.

Det ble ogsé innhentet synspunkter fra departementet og administrerende direkter om
utvikling og tilstand i eiendomsmassen.

2.5 Dokumentgjennomgang

For & belyse Forsvarsdepartementets styring og oppfelging av Forsvarsbygg er det
ogsa foretatt en giennomgang av budsjettproposisjoner, iverksettingsbrev og referater
fra etatsstyringsmeter for arene 2013, 2014 og 2015, for a se hvilke styringssignaler og
rammer departementet gir Forsvarsbygg.

For samme periode er resultat- og kontrollrapportering fra Forsvarsbygg til
Forsvarsdepartementet giennomgatt, for a se hvordan Forsvarsbygg kommenterer
maloppnaelse og utfordringer. Arsrapporter fra Forsvarsbygg er gjennomgétt for
perioden 2003-2015, med vekt pa arene 2013-2015.

For a belyse den interne styringen i Forsvarsbygg er det videre foretatt en gjennom-
gang av interne styringsdokumenter, for eksempel oppdragsskriv fra administrerende
direkter til forretningsomradene for 2014 og 2015, strategi og forretningsplan for
Forsvarsbygg Utleie for 2013, 2014 og 2015 og virksomhetsplaner og arsrapporter
for markedsomradene for 2015.

| tillegg er eksterne evalueringer, undersakelser og rapporter om eiendomsforvaltningen
i Forsvarssektoren gjennomgatt, herunder rapporter fra FD Led Internrevisjonen og
Forsvarsbyggs leietakerundersgkelser for 2013 og 2015.

3) Avtroppende direkter Frode Sjursen (fra 1.9.2004 til 15.8.2016).
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3 Revisjonskriterier

3.1 Mal og krav til forvaltning av forsvarssektorens EBA

3.1.1 Overordnede mal til eiendomsforvaltning i forsvarssektoren
Forsvarssektoren forvalter betydelige ressurser pa vegne av samfunnet, og det er stilt
strenge krav til at disse ressursene forvaltes effektivt og i trad med politiske vedtak. *

| St.prp. nr. 77 (2000—-2001) Omlegging av Forsvarets eiendomsforvaltning, jf. Innst.
S. nr. 343 (2000-2001), som la til grunn for opprettelsen av Forsvarsbygg, vises det
til at Forsvaret er den starste enkeltbruker av eiendommer, bygg og anlegg (EBA) i
staten, og at EBA ved siden av personell og materiell utgjer en av de viktigste innsats-
faktorene i Forsvarets fredsvirksomhet. Videre vises det til at forsvarssektoren er den
storste eiendomsbesitteren nasjonalt, og at det kreves gkonomisering bade med
hensyn til Igpende drift og til kapitalforvaltningen.®

Det framgar av St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001) at et
overordnet mal for forsvarssektorens eiendomsforvaltning er a tilfredsstille Forsvarets
behov for eiendommer, bygg og anlegg, og bidra til en best mulig totalgkonomi for
Forsvaret. Videre heter det at Forsvarets EBA skal optimaliseres gjennom aktiv
forvaltning og utvikling, samtidig som driftskostnadene holdes nede gjennom effektiv
og rasjonell drift. Det forutsettes at forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling av EBA
er organisert og lokalisert med sikte pa mest mulig rasjonell og effektiv utfgrelse, med
sterk orientering mot Forsvarets brukere. Forvaltning av operativ EBA skal veere
spesielt innrettet mot & stette Forsvarets kjernevirksomhet.®

3.1.2 Krav og forutsetninger for forvaltningsmodellen

Prinsippet med a skille forvaltningen av eiendommer og bygg fra departementenes og
virksomhetenes primeere oppgaver ble slatt fast ved behandlingen av St.prp. nr. 84
(1998-1999) Om ny strategi for Statsbygg og etablering av Statens utleiebygg AS, |f.
Innst. S. nr. 81 (1999—-2000). Malet var blant annet a synliggjere ressursbruk, fremme
mer effektiv ressursdisponering og sikre et gkonomisk optimalt vedlikehold for statens
egne bygninger.

Opprettelsen av modellen for eiendomsforvaltning i forsvarssektoren, med en rolle-
deling mellom eier (Forsvarsdepartementet), forvalter (Forsvarsbygg) og bruker
(Forsvaret) bygger pa det samme prinsippet. Malet med forvaltningsmodellen var,
ifglge St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001) en helhetlig og effektiv
forvaltning av Forsvarets EBA og dekning av Forsvarets behov for EBA-tjenester.

Det stilles i St.prp. nr. 77 (2000—2001) opp tre sentrale forutsetninger for at forvalt-
ningsmodellen skal fungere optimalt og etter hensikten:

Tydelig rollefordeling

Forvaltningsmodellen bygger pa en forutsetning om en klar rollefordeling mellom aktgrene
i modellen. Forsvarsdepartementet skal ivareta eierskapet pa vegne av staten, og

har juridisk og gkonomisk ansvar, og ansvar for strategisk styring. Det er slatt fast

at eieren ma sikre et skonomisk optimalt vedlikeholdsniva for statens bygninger.
Forsvarsbygg skal som forvalter ivareta eiers interesser og har ansvar for forvaltning,

4)  Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid, s. 18.
5)  Innst. S. nr. 343 (2000-2001), s. 9.
6)  St.prp. nr. 77 (2000-2001), s. 15 og 16, Innst. S. nr. 343 (2000-2001), s. 4
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drift, vedlikehold, utvikling og investeringer. Det er lagt vekt pa at forvalteren ma gis
rammeforutsetninger som sikrer en gkonomisk forsvarlig drift, samtidig som brukers
behov tilfredsstilles til en gunstigst mulig pris og i samsvar med brukers betalingsevne
og -vilje. Forvalter skal finansiere og levere den EBA Forsvaret etterspar i samsvar
med alminnelige faglige standarder og til en kostnadsdekkende arlig leie. Forsvaret er
bruker og betaler husleie til Forsvarsbygg. Bruker har ansvar for a beskrive sine behov
pa kort og lang sikt, og fremme disse for forvalter. Brukeren velger selv EBA-standard
utover lovpalagt minimum.’

Kostnadsdekkende husleie

En viktig forutsetning med forvaltningsmodellen er at husleien skal vaere kostnads-
dekkende, og hovedprinsippet er at verdiene i eiendomsmassen skal opprettholdes.
Det inngar i vedtaket i Innst. S. nr. 343 (2000-2001) at “Forvaltningsbedriften vil i
hovedsak basere sin inntjening pa kostnadsdekkende husleie fra brukerne av
Forsvarets eiendommer, bygg og anlegg”. Husleien var forutsatt a dekke de reelle
kostnadene ved bruken av eiendomsmassen, det vil si kostnader til forvaltning, drift
og vedlikehold, avskrivninger og eventuelle renter. Videre heter det at avskrivningene
vil sgkes dimensjonert slik at arlige avskrivninger dekker behovet for fornyelse av
portefglien for & opprettholde omfang og standard. Dette betyr at Igpende fornyelse
sgkes finansiert gjennom leien.

Ved opprettelsen av Forsvarsbygg inngikk bare kostnader til forvaltning, drift, vedlike-
hold og utvikling (FVDU) i leien, men gjennom St.prp. nr. 1 (2002—-2003), tillegg nr. 6
ble det innfart et kapitalelement i husleien som brukerne betaler til Forsvarsbygg for
a dekke inn avskrivninger og renter, og for a bidra til en mer reelt kostnadsdekkende
husleie. Kapitalelementet tilsvarer arlige avskrivninger, beregnet pa den lineaere
avskrivningstiden pa eiendom og bygningskomponenter. Ved behandlingen av St.prp.
nr. 48 (2007—2008) Et forsvar til vern om Norges sikkerhet, interesser og verdier, |f.
Innst. S. nr 318 (2007-2008), ble kapitalelementet utvidet til & omfatte all EBA, ogsa
nasjonal operativ EBA og NATO-infrastruktur. Endringen medfgrte at all EBA skal
behandles ensartet, noe som ble forutsatt & fare til bedre samsvar med reelle kostnader
og et mer korrekt beslutningsgrunnlag ved etterspgrsel av EBA. Endringen ble videre
forutsatt & sikre en mer fullstendig kostnadsdekkende husleie. °

Ved opprettelsen ble Forsvarsbygg etablert som en nettobudsjettert virksomhet.
Gjennom behandlingen av Prop. 1 S (2010-2011), jf. Innst. 7 S (2010-2011) gikk
virksomheten over til & bli bruttobudsjettert med virkning fra 2011. Det ble lagt vekt
pa at husleiemodellen skulle viderefgres, og at brukerne fortsatt skulle betale
kostnadsdekkende leie for sin EBA-bruk. Det framgar av budsjettproposisjonen

at inntektene vil vaere hgyere enn utgiftene som fglge av at leien inneholder et
kapitalelement (avskrivninger).

Synliggjering av kostnader knyttet til EBA

Et av mélene ved innfgring av forvaltningsmodellen var & synliggjere kostnader knyttet
til EBA." Dette ble vurdert som ngdvendig for at Forsvaret skulle kunne sikre en riktigere
prioritering av den totale ressursanvendelsen og gi incitamenter til & rasjonalisere
bruken av ressurser. Forsvaret skal videre som bruker av bygninger og eiendommer ha
reell valgfrihet til selv & avgjere hvilken EBA som gir best méaloppnaelse og totalgkonomi.
Synliggjering av kostnader knyttet til EBA er dermed en sentral forutsetning for at
forvaltningsmodellen skal fungere etter hensikten. Forvaltning av eiendommer, bygg og
anlegg ligger utenfor Forsvarets kjernekompetanse, men det ble forutsatt at Forsvaret

) St.prp. nr. 77 (2000-2001
) St.prp. nr. 77 (2000-2001
) St.prp. nr. 48 (2007-2008
0) St.prp. nr. 77 (2000-2001

15, 16 og 17, Innst. S. nr. 343 (2000-2001), s. 4, 6 og 7.
27.
106, Innst. S. nr. 318 (2007-2008), s. 31.

), s.
), s.
), S.
), s. 1.
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ma ha kompetanse til & sette krav til forvaltningen av de deler av bygnings- og
anleggsmassen som skal benyttes ved overgang til krise og krig."

I Innst. 388 S (2011-2012)" viser utenriks- og forsvarskomiteen til at implementeringen
av forvaltningsmodellen ikke er optimal, og oppfordrer til en mer kostnadseffektiv bruk
av forsvarssektorens EBA, og verdibevaring av denne, gjennom forbedringer i forvalt-
ningsmodellen. Komiteen ba samtidig regjeringen om & gjennomfere en evaluering av
forvaltningsmodellen og EBA-forvaltningen i forsvarssektoren. | Prop. 1 S (2013-2014)
informeres det om at en arbeidsgruppe ledet av Forsvarsdepartementet, med medlemmer
fra Forsvaret og Forsvarsbygg, har vurdert forbedringstiltak for forvaltningen av

EBA, og at departementet med bakgrunn i arbeidsgruppens anbefalinger vil iverksette
flere tiltak for & utnytte potensialet i forvaltningsmodellen bedre, uten at konkrete
tiltak nevnes.®

3.2 Saerskilte krav i eiendomsforvaltningen

Det er slatt fast i St.prp. nr. 77 (2000-2001) at Forsvarsbygg farst og fremst skal dekke
Forsvarets behov for EBA-tjenester, samtidig som det er stilt krav om kostnadseffektiv
drift og verdibevarende vedlikehold av eiendomsmassen. Ved behandlingen av Prop

1 S (2013—-2014) understreket justis- og forsvarskomiteen at effektiviseringsarbeidet i
Forsvarsbygg ma fortsette. Videre understreket komiteen betydningen av at arbeidet
med & forbedre tilstanden i forsvarssektorens bygningsmasse blir prioritert (Innst. 7 S
(2013-2014).

3.2.1 Vedlikehold av boliger

| St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf, Innst. S. nr. 343 (2000—-2001) ble det lagt vekt pa at
Forsvarets boliger skal ivaretas, vedlikeholdes og fornyes med tanke pa & tilfredsstille
tekniske og funksjonelle brukerkrav. Det ble blant annet begrunnet med at Forsvarets
boligvirksomhet skal bidra til at personelldisponeringssystemet fungerer etter hensikten.
A holde boliger for personellet er et avtalefestet arbeidsgiveransvar som kan sammen-
lignes med a holde forlegninger for de menige mannskapene.

Ved behandling av Prop. 73 S (2011-2012)" Et forsvar for vér tid, jf. Innst. 388 S
(2011-2012)"® uttrykte utenriks- og forsvarskomiteen bekymring for den negative
utviklingen i tilstandsgraden i forsvarssektorens bygningsmasse og understreket det
saerlige ansvar Forsvarsbygg har for at denne utviklingen stanses. Bekymringen var
spesielt knyttet til standarden ved en del av forsvarssektorens boliger, og Stortinget
papekte det ansvaret Forsvarsbygg har for at “Forsvarets boliger og kvarter skal vaere
tidsmessige, av alminnelig god bokvalitet og i samsvar med gjeldende lover og regler”.

3.2.2 Forvaltning av kulturminner

Forsvarets eiendomsforvaltning antas a innbefatte vel 50 prosent av de statlige kultur-
minnene. | St.prp. nr. 77 (2000-2001) vises det til St.meld. nr. 54 (1992—-1993), der det
ble signalisert at sektoransvaret pa kulturminnesiden ma tas meget alvorlig, og at de
nasjonale festningsverkene er en viktig del av var kulturarv som fortsatt bgr veere
under statlig styring og kontroll."®

11)  St.prp. nr. 77 (2000-2001), s. 15, 16 og 17, Innst. S. nr. 343 (2000-2001), s. 4 og 6

12) Til Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid.

13) Arbeidsgruppen kom med flere anbefalinger og Forsvarsbygg har rapportert til Forsvarsdepartementet om oppfglgingen av disse i
de arlige resultat- og kontrollrapportene.

14) Prop. 73 S (2011-2012), s. 112.

15) Innst. 388 S (2011-2012), s. 51.

16) St.prp. nr. 77 (2000-2001), s. 16, Innst. S. nr. 343 (2000-2001), s. 4.
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Det framkommer av St.prp. nr. 48 (2007—2008) Et forsvar til vern om Norges sikkerhet,
interesser og verdier, jf. Innst. S. nr. 318 (2007-2008) at det er fastsatt felles overordnede
retningslinjer for forvaltning av kulturhistoriske statlige eiendommer, og at sektoransvaret
skal veere gjeldende. | St. meld. nr. 33 (2008—-2009) Kultur & forsvare — om kulturvirk-
somheten i Forsvaret frem mot 2020, jf. Innst. S. nr. 295 (2008-2009) er det slatt fast
at de nasjonale festningsverkene skal ivaretas gjennom verdibevarende og tilstands-
basert vedlikehold og investeringer, og at de innen 2020 skal veere sikret og ha et
tilfredsstillende vedlikeholdsniva.

Det ble ved behandling av St.prp. nr. 1 (2008—2009) fra Forsvarsdepartementet vedtatt
a tilfare budsijettet betydelige midler over flere ar for & bedre tilstandsgraden i de nasjonale
festningsverkene. | perioden fra og med 2008 til og med 2014 er det utfgrt ekstraordinaert
vedlikehold pa festningene for i overkant av 500 mill. kroner,"" i tillegg til ordingert ved-
likehold for 230 mill. kroner. Det ble ogsa gjennom regjeringens tiltakspakke for arbeid

i St.prp. nr. 37 (2008-2009) Om endringer i statsbudsjettet 2009 med tiltak for
arbeid, jf. Innst. S. nr. 139 (2008-2009), bevilget 88 mill. kroner til vedlikehold

av festningene.™

I Innst. 499 S (2012-2013) til Meld. St. 35 (2012-2013) Framtid med fotfeste —
Kulturminnepolitikken viser energi- og miljgkomiteen til at et samlet storting har sluttet
seg til de nasjonale malene for kulturminnepolitikken i St.meld. nr. 16 (2004—-2005)
Leve med kulturminner, blant annet at fredede og fredningsverdige kulturminner og
kulturmiljger skal vaere sikret og ha et ordinaert vedlikeholdsniva innen 2020.

3.3 Generelle krav og kriterier for god eiendomsforvaltning

Ettersom staten er landets starste eier og forvalter av eiendom, utgver statlige
forvaltningsforetak en sveert viktig oppgave, sett i lys av bdde omfanget og verdien av
eiendomsmassen. Det er derfor avgjgrende at staten organiserer sin eiendomsforvaltning
pa en effektiv og rasjonell mate, og at den statlige eiendomsmassen bevares og
utvikles pa en mest mulig optimal mate. Dette innebeerer at forvaltning, drift, vedlikehold
og utvikling av eiendommene ma finne sted etter en felles kvalitetsstandard. Dette
er en omfattende oppgave som krever et kompetent apparat, ikke minst fordi statens
eiendomsmasse er spredt over hele landet.™

For & na malet om at den statlige eiendomsforvaltningen skal vaere kostnadseffektiv
ma bygningene sikres et verdibevarende vedlikehold. Dette krever gode rutiner for
forvaltning, drift og vedlikehold. Riktige vedlikeholdstiltak til rett tid krever god oversikt
over tilstanden i den samlede eiendomsportefaljen, slik at tiltak gjeres i prioritert
rekkefglge og de ulike arbeidene samordnes pa en mest mulig optimal mate.*

God eiendomsforvaltning innebeerer i all hovedsak a gi brukerne gode og effektive
bygninger til lavest mulig kostnad. Eiendomsutvalget (jf. NOU 2004:22 Velholdte
bygninger gir mer til alle) peker pa fglgende kriterier for god eiendomsforvaltning: *'

« Det foreligger overordnede politisk bestemte mal for eiendomsforvaltningen

 Det foreligger et rasjonelt system for planlegging og styring av eiendomsforvaltningen

17) Prop 1S (2014-2015), s. 64.

18) Innst. S. nr. 139 (2008-2009), s. 10, 69.

19) St. prop. nr. 84 (1998-1999), jf. Innst. S nr. 81 (1999-2000).

20) Prop. 1S (2013-2014) for Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet, s. 133.

21) Utredningen omhandler kommunal eiendomsforvaltning, men prinsippene for god eiendomsforvaltning er generelle uavhengig av
om det dreier seg om kommunal eller statlig eiendomsforvaltning.
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» Generelle delkriterier:
- tilfredsstille prioriterte brukerbehov
- effektiv arealutnyttelse
- godt, verdibevarende vedlikehold
- kostnadseffektiv eiendomsforvaltning
- malrettet utvikling av eiendommens kvaliteter
- en hensiktsmessig organisering av eiendomsforvaltningen
- riktige skonomiske rammebetingelser tilpasset eiendomsforvaltningens
langsiktige karakter
* Lovpalagte krav overfor eier og bruker blir ivaretatt.

For a sikre en rasjonell, kostnadseffektiv og formalseffektiv eiendomsforvaltning ma
det ifglge utvalget i tillegg til fastsettelse av mal, prioriteringer og rammer, innhentes
informasjon om eiendommenes og forvaltningens tilstand sett i forhold til disse
kriteriene. Dette omfatter blant annet informasjon og data om bygningenes tilstand,
dokumentasjon knyttet til forvaltning, drift og vedlikehold og utvikling av bygget og
lovpalagt dokumentasjon knyttet til myndighetskrav (HMS-lovgivning m.m.).?

Eiendomsforvaltningsutvalget framhever videre at et godt, verdibevarende vedlikehold
av eiendomsmassen vil bidra til ivaretakelse av vare felles verdier og til at brukernes
effektivitet, trivsel og helse blir best mulig ivaretatt. Et gkonomisk optimalt vedlikehold
gir lavere arskostnader pa sikt, mens et vedlikehold som ligger under dette nivaet, eller
vesentlig over, vil fgre til at de totale arskostnadene gker. %

Det er utarbeidet flere profesjonelle standarder som gir retningslinjer for god og effektiv
eiendomsforvaltning, blant annet for planlegging og giennomfgring av tilstandsanalyser
og for beregning av livssykluskostnader for byggverk og bygningsdeler:

* Norsk Standard 3424 — Tilstandsanalyse av byggverk — innhold og gjennomfgring.

* Norsk Standard 3454 — Livssykluskostnader for byggverk — prinsipper og strukturer.

Etter Norsk Standard 3454 er vedlikehold a forsta som planmessig vedlikehold.
Med planmessig vedlikehold menes tiltak som tar sikte pa a opprettholde kvaliteten
eller forsinke forringelsen av de tekniske egenskapene som er ngdvendig for at
bygningsdelene skal kunne fungere som forutsatt.

3.4 Krav til styring og oppfelging

Det paligger Forsvarsdepartementet et overordnet styringsansvar av Forsvarsbygg, jf.
Bestemmelser om gkonomistyring i staten (skonomibestemmelsene), kapittel 1.2.
Forsvarsdepartementets ansvar omfatter a tilse at Forsvarsbygg gjennomfarer
aktiviteter i trad med Stortingets vedtak og forutsetninger og departementets fast-
satte mal og prioriteringer, og at tildelte ressurser anvendes effektivt. Videre har
Forsvarsdepartementet ansvar for at styringsdialogen mellom departementet og
Forsvarsbygg fungerer pa en hensiktsmessig mate og at Forsvarsbygg rapporterer
relevant og palitelig resultat- og regnskapsinformasjon.

Det framgar av Reglement for gkonomistyring i staten (gkonomireglementet) § 4 at
alle statlige virksomheter, det vil si bade Forsvarsdepartementet og Forsvarsbygg, skal
fastsette mal og resultatkrav innenfor rammen av disponible ressurser og forutsetninger
gitt av overordnet myndighet, sikre at fastsatte mal og resultatkrav oppnas, og at
ressursbruken er effektiv. Videre dekker ansvaret at virksomheten drives i samsvar
med gjeldende lover og regler, samt a sikre tilstrekkelig styringsinformasjon og

22) NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle
23) NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle
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forsvarlig beslutningsgrunnlag. Departementet skal i tillegg fastsette overordnede mal
og styringsparametere for underliggende virksomheter som kommuniseres gjennom
arlige tildelingsbreyv, jf. § 7.

| tilegg kommer krav om at statlige virksomheter har etablert systemer og rutiner for
intern kontroll for & sikre at maloppnaelse og resultater star i et tilfredsstillende forhold
til fastsatte mal og resultatkrav, effektiv ressursbruk, informasjon om hvorvidt resultater
er palitelige og ngyaktige, og at virksomhetens verdier (herunder fast eiendom) forvaltes
pa en forsvarlig mate, jf. gkonomireglementet § 14, ledd b—e.
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4 Utvikling i eiendomsareal, tilstandsgrad
og vedlikeholdsbehov

4.1 Utvikling i eiendomsareal i forsvarssektoren

Ved opprettelsen i 2002 forvaltet Forsvarsbygg en eiendomsmasse pa totalt
5,9 mill. kvadratmeter. Ved utgangen av 2015 var eiendomsmassen redusert
til omlag 4,1 mill. kvadratmeter.

Flgur 2 Utvikling i total eiendomsareal i forsvarssektoren, 2009—-2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 2 viser reduksjon i arealet i perioden 2009-2015. Totalt utgjer reduksjonen i
perioden 410 000 kvadratmeter, tilsvarende i overkant av 9 prosent. Arealet reduseres
gjennom avhending av eiendommer, bygg og anlegg som Forsvaret utrangerer.
Samtidig erverves arlig nytt areal, hovedsakelig gjennom nyinvesteringer. Avhendet
areal har hvert ar veert starre enn ervervet areal, og dette har bidratt til en reduksjon

i sektorens totale eiendomsmasse.

Figur 3 Andel av totalt eiendomsareal forvaltet av forrethingsomradene i Forsvarsbygg, per 31.12.2015

“ M Forsvarsbygg Utleie, 87%
B Nasjonale Festningsverk, 8%

[ Skifte Eiendom, 3%

Andre, 2%

Kilde: Forsvarsbygg

Figur 3 viser at Forsvarsbygg Utleie i 2015 forvaltet 87 prosent av den totale
eiendomsmassen i Forsvarsbygg, tilsvarende 3,562 mill. kvadratmeter (heretter kalt
utleieportefgljen). Nasjonale festningsverk forvaltet atte prosent av eiendomsmassen,
mens Skifte Eiendom forvaltet i overkant av tre prosent. | tillegg forvaltet Forsvarsbygg
Utvikling, Forsvarsbygg Kampflybase og Forsvaret selv i underkant av to prosent

av arealet. *

24) Forsvarsbygg Utvikling 2131 m?, Forsvarsbygg Kampflybase 7715 m? og Forsvaret 52758 m>.
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4.2 Utvikling i eiendomsareal forvaltet av Forsvarsbygg Utleie

Forsvarsbygg Utleie er organisert i seks sakalte markedsomrader som forvalter
eiendomsmasse innenfor geografisk avgrensede omrader.

Figur 4 Markedsomradene i Forsvarsbygg Utleie

Nord
Halogaland
Trendelag
Jstlandet
Vest
Viken

Tabell 2 Areal Forsvarsbygg Utleie, fordelt pa markedsomrader (hele 1000 kvadratmeter), 2013—2015

Markedsomrade 2013 2014 2015
Nord 704 704 708
Halogaland 721 718 718
Trendelag 394 395 394
Dstlandet 411 412 409
Vest 527 533 532
Viken 871 869 800
Totalt 3629 3631 3 562

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 2 viser at Viken forvalter mest areal av markedsomradene. Ved utgangen av
2015 forvaltet Viken i overkant av 22 prosent av utleieportefgljens totale areal. De to
nordligste markedsomradene, Nord og Halogaland, forvalter hver om lag 20 prosent
av portefgljen, mens markedsomradet Vest forvalter om lag 15 prosent. Markeds-
omradene QOstlandet og Trendelag forvalter faerrest kvadratmeter, med i overkant av
11 prosent hver. Tabellen viser videre at arealet i utleieportefgljen har veert tilnaermet
uendret i 2013—-2015. Unntaket er markedsomradet Viken, som hadde en reduksjon
i areal fra 2014 til 2015.%

25) Reduksjonen skyldes i all hovedsak at bygninger pa Akershus festning og Karljohansvern ble overfert til portefeljen til
Nasjonale Festningsverk
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Figur 5 Forvaltet areal i utleieportefeljen fordelt pa EBA-kategorier, per 31.12.2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 5 viser at naer en tredel av arealet i eiendomsmassen i utleieportefgljen
kategoriseres som lager- og vedlikeholdsanlegg. Kategorien utgjorde i 2015
totalt 1,08 mill. kvadratmeter. Kategoriene forlegninger og messer, strids- og
forsvarsanlegg, og administrasjons- og stabsanlegg utgjer ogséa vesentlige
andeler av portefgeljens areal.

4.3 Utvikling i tilstand i eiendomsmassen

4.3.1 Gjennomfering av tilstandsanalyser

For a overvake utviklingen i eiendomsmassens tilstand gjennomfgrer Forsvarsbygg
egne tilstandsanalyser. Tilstandsanalysene utfgres etter en mal basert pa en faglig
standard, *og utfgres bade i Forsvarsbygg Utleie og Nasjonale festningsverk.

Forsvarsdepartementet krever at det skal giennomfares tilstandsanalyser pa 20
prosent av portefglien hvert ar. Dette tilsvarer omtrent 800 bygg per ar og innebaerer
at hele utleieportefgljen blir analysert i Igpet av en femarsperiode. Det etterstrebes
at byggene som analyseres det enkelte aret, er representative for portefaljen, slik at
selve utvalget av analyserte bygg et gitt ar ikke skal pavirke malingen av den
gjennomsnittlige tilstandsgraden for mye. Det er ifglge Forsvarsbygg ikke mulig

& unnga at utvalget pavirker den malte tilstanden noe.?” Det er derfor viktig & betrakte
utviklingen i tilstandsgrad over tid, framfor a sammenlikne fra ar til ar.

Gjennomfgring av tilstandsanalyser startet i 2004, og siden da er hele eiendomsmassen
analysert to ganger. Farste runde var ferdig ved utgangen av 2008, andre runde gikk
fra 2009 til 2013, og Forsvarsbygg er na inne i tredje runde med tilstandsanalyser.
Som hovedregel analyseres ikke bygg under 50 kvadratmeter eller infrastruktur — med
mindre de har kritisk betydning for Forsvarets virksomhet. | tillegg analyseres en del
spesielle objekter (kaianlegg, flyplasser) med egne metoder og etter behov, og er
derfor ikke er en del av datagrunnlaget for undersgkelsen. Ved utgangen av 2015 var
4376 bygg i utleieportefaljen analysert. Dette tilsvarer et samlet areal pa i overkant av
3,11 mill. kvadratmeter, og utgjgr 87,3 prosent av arealet i utleieportefgljen.

4.3.2 Generelt om fastsettelse av teknisk tilstandsgrad

Gjennomfgring av tilstandsanalyser gjgres med visuelle observasjoner av bygnings-
deler og bygg.? Bygningsdelenes tilstand vurderes ut fra definerte referansenivaer
(jf. faktaboks 1). For a beregne tilstand for et bygg fastsettes en tilstandsgrad pa hver
enkelt bygningsdel.

26) Norsk Standard 3424:2012

27) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om tilstandsanalyser 17.3.2016.

28) Analysene gjgres i henhold til Norsk Standard 3424 pa analyseniva 1, som innebeerer en visuell befaring og enkle malinger av
fukt og lignende, som kan styrke informasjonen om tilstanden.
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Norsk Standard for tilstandsanalyse av byggverk® deler inn de ulike bygningsdelene
i seks hovedkategorier (bygning, VVS-installasjoner, el-kraft, tele- og automatisering,
andre installasjoner og utenders) som til sammen omfatter 40 bygningsdeler. Dette
innebeerer at det i en analyse av ett byggs tekniske tilstand skal settes tilstandsgrad
pa inntil 40 bygningsdeler (jf. figur i vedlegg).

For a beregne byggets tekniske tilstandsgrad tilordnes hver bygningsdel en vekt,
og deretter summeres tilstanden pa de ulike bygningsdelene. Bygningsdelene
vektes ulikt fordi noen antas & veere viktigere enn andre; for eksempel har grunn
og fundamenter, vegger og yttertak en betydelig hayere vekt enn deler som relateres
til tele- og automatisering.

Faktaboks 1 Ulike tilstandsgrader

Tilstand registreres med en tilstandsgrad (TG) pa en skala fra O til 3.

Tilstandsgrad 0 — ingen avvik
Ingen symptomer pa avvik.

Tilstandsgrad 1 — mindre eller moderate avvik
Normal slitasje og er vedlikeholdt.

Tilstandsgrad 2 — vesentlig avvik
Sterkt nedsilitt, vesentlig skade eller vesentlig redusert funksjon. Punktvis sterk slitasje
og behov for lokale tiltak.

Tilstandsgrad 3 - stort eller alvorlig avvik
Total eller neert forestdende funksjonssvikt eller behov for strakstiltak. Fare for liv og helse.

Kilde: Norsk Standard 3424:2012

For & rapportere tilstanden til hele utleieportefglien beregnes en arealvektet gjennomsnittlig
tilstandsgrad (heretter kalt gjennomsnittlig tilstandsgrad) for alle byggene i portefaljen.
Dette er en indikator for tilstanden i utleieportefgljen sett under ett.

Forsvarsbyggs viktigste virkemiddel mot darlig tilstandsgrad er vedlikehold eller utskifting
av bygningsdeler. Ifglge Forsvarsbyggs verdibevaringsstrategi skal bygningsdeler

med tilstandsgrad 2 eller 3 ha vedlikehold eller skiftes ut (erstattes med ny bygningsdel).
Ved utfert vedlikehold far bygningsdelen tilstandsgrad 1, og ved utskifting far den
tilstandsgrad 0.

| 2014 ble det innfart en ny rutine som innebar at det skal foretas ny tilstandsanalyse
og registreres ny tilstandsgrad etter gjennomfart vedlikehold eller utskifting av bygnings-
deler. Tidligere ble ikke tilstandsgrad oppdatert for neste ordinaere tilstandsanalyse

pa bygget, som kunne veere opp til fem ar seinere. Dette medfgrte at tiltak for & bedre
tilstandsgraden ikke ble synlig i dataene far mellom ett og fem ar etter at tiltaket var
utfart. Det er derfor viktig & se utviklingen i tilstandsgrad over tid, slik at effekten av
vedlikehold og utskifting kommer til syne i dataene.

4.3.3 Utvikling i tilstandsgrad i utleieportefoljen

Fra 2011 har Forsvarsdepartementet stilt som resultatkrav til Forsvarsbygg at utleie-
portefaljen skal ha en gjennomsnittlig tilstandsgrad som er like god eller bedre enn
1,30. Det er ikke satt resultatkrav til det enkelte byggs tilstand.

29) Norsk Standard 3424:2012 med tilhgrende veiledere.
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Figur 6 Utvikling i gjennomsnittlig tilstandsgrad i utleieportefoljen, 2009-2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 6 viser utviklingen i giennomsnittlig tilstandsgrad i utleieportefaljen i perioden
2009-2015. Stigende tilstandsgrad betyr at tilstanden pa eiendomsmassen forverres.
Figuren viser at tilstandsgraden ble forverret fra 1,28 i 2009 til 1,32 i 2015, det vil si
en reduksjon pa vel 3 prosent. Forsvarsdepartementets resultatkrav til gjennomsnittlig
tilstandsgrad pa 1,30 ble sist nadd i 2011.

Bak gjennomsnittstallet for hele portefaljen skjuler det seg store variasjoner, bade
mellom markedsomrader og mellom ulike kategorier eiendommer, bygg og anlegg.

Figur 7 Utvikling i utleieportefaljens tilstandsgrad fordelt per markedsomrade, 2013-2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 7 viser forskjellen pa tilstanden i eiendomsmassen i de ulike markedsomradene
i perioden 2013-2015. Markedsomrade QOstlandet har best tilstandsgrad i perioden,
og en forbedring i tilstandsgrad fra 1,17 i 2013 til 1,11 i 2015, mens markedsomrade
Viken har en forverring av tilstandsgrad i perioden, fra 1,27 til 1,33. Eiendomsmassen
i markedsomradene Trgndelag og Vest har darligst tilstand, med en tilstandsgrad pa
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henholdsvis 1,43 og 1,45 i 2015. Eiendomsmassen i de tre markedsomradene
med starst areal, hadde i 2015 en tilstandsgrad pa henholdsvis 1,33 (Viken),
1,32 (Halogaland) og 1,28 (Nord).

4.3.4 Sammenheng mellom alder pa eiendomsmassen og tilstandsgrad
Byggverkenes tilstandsgrad er naert knyttet til nar byggverket er oppfert; eldre byggverk
har i hovedsak darligere tilstandsgrad enn nyere byggverk. Alderssammensetningen i
markedsomradenes eiendomsmasse vil derfor pavirke deres samlede tilstandsgrad.

Figur 8 Alderssammensetning av markedsomradenes eiendomsmasse, per 31.12.2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 8 viser hvor stor andel av eiendomsmassen i de enkelte markedsomradene som
er oppfart i de ulike tidsperiodene. Det er stor variasjon mellom markedsomradene,

og figuren viser at seerlig Trandelag og Vest har en hgy andel eldre eiendomsmasse,
mens Jstlandet har en hgy andel nyere eiendomsmasse. Det er stort sammenfall
mellom alderen pa eiendomsmassen i de ulike markedsomradene og tilstandsgradsgrad
i vistifigur 7.
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4.3.5 Variasjoner i tilstandsgrad mellom ulike kategorier eiendommer, bygg
og anlegg

Figur 9 Tilstandsgrad per EBA-kategori, 2013-2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 9 viser at det er til dels store forskjeller pa tilstanden i eiendomsmassen i de ulike
kategoriene eiendommer, bygg og anlegg. Forsvarsdepartementet har ikke satt resultat-
krav for hver enkelt kategori, men har satt et krav pa 1,30 for hele eiendomsmassen.
Figuren viser at i 2015 var det bare kategoriene administrasjons- og stabsanlegg og
utdannings- og @vingsanlegg som hadde bedre tilstandsgrad enn det resultatkravet
Forsvarsdepartementet stiller pa portefgljeniva. De gvrige syv kategoriene hadde altsa
darligere tilstand enn dette resultatkravet.

Figuren viser videre at eiendomsmasse definert som strids- og forsvarsanlegg har
darligst tilstand i perioden 2013-2015, med en tilstandsgrad pa 1,38 i 2015 og 1,39

i 2013 og 2014. Strids- og forsvarsanlegg er en sammensatt kategori bestdende av
blant annet hangarer, ammunisjonslager, bemannede fiellanlegg og kommandoplasser.

Kategorien boliger hadde nest darligst tilstand i 2013, med en tilstandsgrad pa
1,38, men boliger har hatt en forbedring i tilstandsgrad i perioden til 1,32 i 2015.
Forbedringen kan skyldes at det ble bevilget 93 mill. kroner i ekstraordineert
vedlikehold i 2013* som gikk til vedlikehold av boliger og forlegninger. En annen

30) Prop. 1S (2014-2015).
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medvirkende arsak var registrering av 445 leiligheter i 2014 med gjennomsnittlig
tilstandsgrad pa 1,09, noe som forbedret gjennomsnittlig tilstandsgrad for boliger.
Likevel har boligene i snitt darligere tilstandsgrad enn resultatkravet for eiendoms-
portefgljen.

Lager- og vedlikeholdsanlegg, forlegninger og messer og administrasjons- og stabs-
anlegg er de tre starste kategoriene i areal, og de pavirker den gjennomsnittlige
tilstandsgraden mye.

Best tilstandsgrad i perioden har kategorien utdannings- og gvingsanlegg med en
tilstandsgrad pa 1,191 2013 og 2014 og 1,24 i 2015.

Administrasjonsbygg Haakonsvern, byggear 2015. Den gjennomsnittlige tilstandsgraden pavirkes ikke bare av
vedlikehold, men ogsa av avhendinger og nyinvesteringer. Nye bygg begynner pa tilstandsgrad 0 (ingen avvik).
Foto: Forsvarsbygg

Det har veert en negativ utvikling i tilstandsgrad i kategoriene basisanlegg og annen
EBA. | kategorien basisanlegg er 84 prosent av arealet vei, bro og tunell, og det er
seerlig disse som har darlig tilstand. Annen EBA er en sammensatt kategori, bestaende
av blant annet museer, spredte hytter og saniteeranlegg, som samlet utgjorde 1,4
prosent av det totale arealet i 2015.

4.4 Utvikling i kartlagt vedlikeholdsbehov

| tillegg til at det i tilstandsanalysene skal fastsettes teknisk tilstandsgrad pa bygnings-
deler, skal det gis kostnadsoverslag for & utbedre bygningsdeler med fastslatt behov
for vedlikeholdstiltak. Ifglge Norsk Standard for tilstandsanalyse av byggverk har
bygningsdeler med vesentlige avvik (tilstandsgrad 2) og store eller alvorlige avvik
(tilstandsgrad 3) behov for tiltak (jf. faktaboks 1 punkt 4.3.2).

Forsvarsbygg definerer vedlikeholdsbehovet®’ som summen av kostnader for & utbedre
bygningsdeler med vesentlige avvik (TG 2) og bygningsdeler med store eller alvorlige
avvik (TG3). Det totale kartlagte vedlikeholdsbehovet er et uttrykk for kostnadene ved
a utbedre bygningsdelene i den delen av eiendomsportefgljen som er tilstandsanalysert.

31) Forsvarsbygg omtaler selv denne stgrrelsen som oppgraderingsbehov.
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Figur 10 Totalt kartlagt vedlikeholdsbehov fordelt pa tilstandsgrad, millioner kroner, 2009-2015
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Kilde: Forsvarsbygg, omregnet til faste 2015- priser

Figur 10 viser at det totale kartlagte vedlikeholdsbehovet i utleieportefgljen har gkt
fra 3,80 mrd. kroner i 2009 til 4,48 mrd. kroner i 2015. Dette tilsvarer en gkning pa

18 prosent. Figuren viser videre hvordan de kartlagte kostnadene fordeler seg pa
kostnader knyttet til vedlikehold av bygningsdeler med vesentlige avvik (tilstandsgrad
2) eller bygningsdeler med store eller alvorlige avvik (tilstandsgrad 3). Mens vedlike-
holdsbehov knyttet til tilstandsgrad 2 har gkt gradvis i perioden, sank vedlikeholds-
behovet relatert til tilstandsgrad 3 fram til 2013 far det begynte & gke igjen. | 2015 var
om lag 2,8 mrd. kroner relatert til bygningsdeler med tilstandsgrad 2, mens 1,7 mrd.
kroner var relatert til bygningsdeler med tilstandsgrad 3.

Det meste alvorlige vedlikeholdsbehovet, det vil si store eller alvorlige avvik (tilstands-
grad 3), sank som andel av det totale vedlikeholdsbehovet fra 45 prosent i 2009 til 33
prosent i 2013, men har deretter gkt til 38 prosent i 2015.

Tabell 3 Utvikling i tilstandsanalysert areal i utleieportefeljen (hele tusen kvadratmeter), 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Totalt areal i

. . 3737 3750 3696 3653 3629 3631 3562
utleieportefgljen

Tilstandsanalysert

2745 2728 2707 2777 2797 2987 3112
areal

Tilstandsanalysert

areal | prosent 73%  73%  73%  76%  77% 8%  87%

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 3 viser at det tilstandsanalyserte arealet har gkt i perioden, fra omlag 2,7 mill.
kvadratmeter i 2009 til 3,1 mill. kvadratmeter i 2015. | samme periode er det totale arealet
i utleieportefglien redusert fra 3,7 mill. kvadratmeter til om lag 3,6 mill. kvadratmeter. Det
medfarer at det tilstandsanalyserte arealet har gkt fra 73 prosent til 87 prosent som
andel av det totale arealet i utleieportefaljen.
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Figur 11 Vedlikeholdsbehov per kvadratmeter, 2009-2015
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Kilde: Forsvarsbygg, omregnet til faste 2015- priser

Figur 11 viser at det kartlagte vedlikeholdsbehovet per kvadratmeter i utleieportefaljen
har variert i perioden 2009-2015, ved & gke fra 2009 til 2012, fgr det sank i 2013 og
deretter gkte fra 2014 til 2015. Vedlikeholdsbehov per kvadratmeter utgjorde i 2015
1441 kroner. Dette er et hgyere vedlikeholdsbehov per kvadratmeter enn i 2009, 2013
0og 2014, men lavere enn i 2010, 2011 og 2012. | perioden 2009-2015 under ett utgjer
det en gkning pa 4,1 prosent regnet i faste priser. Figuren viser videre at utviklingen av
tilstandsgraden fglger monsteret i kartlagt vedlikeholdsbehov per kvadratmeter, med
en svak forbedring i 2013 og 2014 fgr den forverret seg igjen i 2015. Gitt starrelsen pa
portefaljen vil en tilsynelatende liten forverring i gjennomsnittlig tilstandsgrad utgjare
store kostnader til forbedring.

Det kartlagte vedlikeholdsbehovet pavirkes av portefaljens sterrelse og sammensetning
og hvor stor andel av portefgljen som er tilstandsregistrert. Resultatet det enkelte ar
kan ogsa pavirkes av hvilke deler av portefgljen som er tilstandsanalysert det aktuelle
aret. Ifalge Forsvarsbygg kan lavere registrert vedlikeholdsbehov i 2013 og 2014,
sammenlignet med arene for, skyldes at flere bygg med stort areal, darlig tilstand og
hgyt vedlikeholdsbehov ble tilstandsregistrert pa nytt etter gjennomfart vedlikehold.

&)

Befalsforlegning Setermoen, byggear 2012. Eksempel pa bygninger med god tilstand.
Foto: Forsvarsbygg
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Videre gjennomgang av statistikk viser at det er store variasjoner i vedlikeholdsbehovet
mellom markedsomradene i Forsvarsbygg Utleie. | 2015 hadde markedsomrade Qstlandet
det laveste vedlikeholdsbehovet pa 696 kroner per kvadratmeter, mens markedsomrade
Trendelag hadde det hgyeste pa 1905 kroner per kvadratmeter. Variasjonene mellom
markedsomradene ma ses i sammenheng med at markedsomradene har ulik alders-
sammensetning i sine forvaltede portefgljer, og at vedlikeholdsbehovet er sterkt gkende
med alderen pa eiendomsmassen. Det vil derfor vaere naturlig at markedsomradene
med en hgy andel eldre byggverk ogsa vil ha et hayere vedlikeholdsbehov.

| intervjiu med ulike nivaer i Forsvarsbygg® framkommer det at kostnadsanslagene i
tilstandsanalysene erfaringsmessig er lavere enn de reelle kostnadene som palaper
for vedlikeholdstiltak. Arsakene er blant annet at analysene er gjort pa bakgrunn av
visuelle befaringer som ikke ngdvendigvis fanger opp skjulte skader i konstruksjoner.
Dette innebeerer at nivaet pa vedlikeholdsbehovet kan antas & veere hayere enn det
data gir uttrykk for.

Figur 12 Vedlikeholdsbehov per kvadratmeter fordelt pa EBA-kategori, 2013-2015
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Kilde: Forsvarsbygg, omregnet til faste 2015- priser

Figur 12 viser forskjeller i vedlikeholdsbehov per kvadratmeter i de ulike EBA-kategoriene.
Figuren viser at kategorien boliger har hgyest vedlikeholdsbehov per kvadratmeter i
perioden, mens kategorien utdannings- og @vingsanlegg har lavest. Gjennomsnittlig
vedlikeholdsbehov for hele utleieportefgljen gkte fra 1395 kroner per kvadratmeter i
2013 til 1441 kroner per kvadratmeter i 2015.

32) Opplysninger fra intervju om tilstandsanalyser med Forsvarsbygg Utleie og fire av markedsomradene.
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Det framkommer av figur 12 at det ikke har veert sterre endringer i vedlikeholdsbehov
per kvadratmeter for de ulike EBA-kategoriene i perioden 2013-2015. Unntaket er
kategorien strids- og forsvarsanlegg som har en relativt sterk gkning fra 1224 kroner
per kvadratmeter i 2014 til 1669 kroner per kvadratmeter 2015. Arsaken er tilstands-
registrering av store arealer med stort vedlikeholdsbehov i 2015. Totalt utgjer vedlike-
holdsbehovet for denne kategorien omtrent 907 mill. kroner.

Vedlikeholdsbehov per kvadratmeter for kategorien boliger er redusert fra 3192 kroner
per kvadratmeter i 2013 til 2929 kroner per kvadratmeter i 2015. Blant arsakene

til dette er at det i 2013 ble bevilget ekstraordinaere midler til vedlikehold pa boliger og
forlegninger. Videre ble det farstegangsregistrert 445 andelsleiligheter i 2014 med
god tilstand og lavere vedlikeholdsbehov enn for resten av boligmassen. Til tross for
tilfarselen av relativt gode boliger har kategorien boliger et betydelig vedlikeholdsbehov,
som totalt belgper seg til i overkant av 689 mill. kroner for 2015.

4.5 Utvikling i beregnet vedlikeholdsetterslep

Det kartlagte vedlikeholdsbehovet er et uttrykk for hvor mye det vil koste a utbedre
samtlige bygningsdeler i utleieportefalien som etter Norsk Standard for tilstandsanalyse
av byggverk har behov for vedlikeholdstiltak. Hvor stor del av det kartlagte vedlike-
holdsbehovet som forutsettes utbedret avhenger av eiendomsforvalterens akseptniva
for tillatt tilstand.*

Med bakgrunn i Forsvarsdepartementets mal om at det skal vaere en ngktern og

verdibevarende eiendomsforvaltning i forsvarssektoren, har Forsvarsbygg fastsatt

felgende akseptniva i overordnet verdibevaringsstrategi:

» Bygningsdeler med store eller alvorlige avvik (tilstandsgrad 3) skal ikke forekomme

» Bygningsdeler med vesentlige avvik (tilstandsgrad 2) hvor observert avvik kan ha
store eller alvorlige konsekvenser (konsekvensgrad 3), skal ikke forekomme

Forsvarsbygg fastsatte akseptniva innebaerer altsa at hele det kartlagte vedlikeholds-
behovet ikke nadvendigvis skal utbedres. Det tillattes tilfeller av bygningsdeler med
vesentlige avvik (tilstandsgrad 2) sa lenge konsekvensen av observert avvik ikke vil
kunne medfgre store eller alvorlige konsekvenser. For & fa oversikt over hvor alvorlig
eller omfattende konsekvenser en observert tilstand vil kunne medfare, registreres
konsekvensgrader i tilstandsanalyser av bygg.

Konsekvensgrader skal uttrykke hvor alvorlig eller omfattende konsekvenser tilstanden
vil kunne medfare. Det skal videre spesifiseres hvilke konsekvenser som legges

til grunn. Forsvarsbygg skiller mellom konsekvenser for HMS, gkonomi og vern.
Forsvarsbygg har i sin verdibevaringsstrategi videre angitt hvor raskt observerte
avvik ma utbedres for & unnga at konsekvens kan inntreffe.

33) Akseptniva definerer hvilke tilstander pa bygningsdeler forvalter har besluttet er uakseptabel, og ikke skal forekomme. Et strengt

akseptniva tilsier at samtlige kartlagte bygningsdeler med vedlikeholdsbehov skal utbedres, mens et mildt akseptniva innebzerer at

kun bygningsdeler med store eller alvorlige avvik skal utbedres.
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Faktaboks 2 Ulike konsekvensgrader

Konsekvenser registreres med konsekvensgrader (KG) pa en skala fra 0 til 3.

Konsekvensgrad 0 — ingen konsekvenser
Ingen tiltak nadvendig.

Konsekvensgrad 1 — sma og middels konsekvenser
Tiltak ma paregnes i lgpet av 4-10 ar.

Konsekvensgrad 2 - vesentlige konsekvenser
Tiltak ma paregnes i lepet av 2—4 ar.

Konsekvensgrad 3 — store og alvorlige konsekvenser
Strakstiltak nedvendig.

Kilde: Norsk Standard 3424:2012 og Forsvarsbyggs overordnede verdibevaringsstrategi

Forsvarsbygg definerer vedlikeholdsetterslepet som et avvik som oppstar nar
forutsatt akseptniva ikke opprettholdes.**Vedlikeholdsetterslepet kan derfor forstas
som kartlagte kostnader for & utbedre bygningsdeler som er utenfor Forsvarsbyggs
fastsatte akseptniva for tillatt tilstand.

Forsvarsbygg startet med a registrere konsekvensgrad som en del av tilstands-
analysene fra 2009, men farst i 2013 var det meste av portefaljen registrert med
konksekvensgrad, slik at det kan beregnes et relativt korrekt vedlikeholdsetterslep.*

Vedlikeholdsetterslepet for utleieportefaljen (malt i 2015-kroner) har ifalge beregninger
basert pa Forsvarsbyggs rapportering gkt fra 1,40 mrd. kroner i 2013 til 1,93 mrd. kroner
i 2015. Dette tilsvarer en gkning pa om lag 38 prosent. | overkant av 88 prosent av
etterslepet gjelder bygningsdeler med store eller alvorlige avvik (tilstandsgrad 3),
mens de resterende 12 prosentene er kostnader med & utbedre bygningsdeler med
vesentlige avvik (tilstandsgrad 2), hvor konsekvensen er stor eller alvorlig og straks-
tiltak er nadvendig (konsekvensgrad 3).

Figur 13 Utvikling i vedlikeholdsetterslep per kvadratmeter, 2013-2015
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Kilde: Forsvarsbygg, omregnet til faste 2015- priser

34) Overordnet verdibevaringsstrategi - Vedlikehold, Forsvarsbygg Utleie 2015
35) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om tilstandsanalyser 17.3.2016.
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Figur 13 viser at vedlikeholdsetterslepet i utleieportefgljen i faste priser har gkt med
119 kroner per kvadratmeter fra 2013 til 2015, tilsvarende en prosentvis gkning pa om
lag 24 prosent. Noe av gkningen kan trolig tilskrives at en stgrre andel av arealet er
tilstandsanalysert de to siste arene, og at disse arealene har hatt mange bygningsdeler
med store og alvorlige avvik eller vesentlige avvik med store og alvorlige konsekvenser.
Administrerende direktar i Forsvarsbygg opplyser i intervju at det gkende vedlikeholds-
etterslepet kan forklares med at mange bygningsdeler de siste arene har gatt fra
tilstandsgrad 2 til tilstandsgrad 3.

Gjennomgang av statistikk viser at det er store variasjoner i vedlikeholdsetterslepet
mellom markedsomradene i Forsvarsbygg Utleie. | 2015 hadde markedsomrade
Jstlandet det laveste vedlikeholdsetterslepet pa 295 kroner per kvadratmeter, mens
markedsomrade Trendelag hadde det hgyeste pa 1110 kroner per kvadratmeter. Som
nevnt har markedsomradene ulik alderssammensetning i sine forvaltede portefaljer, og
det er grunn til & anta at markedsomrader med en hay andel eldre byggverk vil ha et
hayere vedlikeholdsetterslep.

En sammenligning mellom ulike kategorier eiendommer, bygg og anlegg viser at
vedlikeholdsetterslepet er seerlig hgyt i kategorien boliger. Ved utgangen av 2015
hadde boliger et vedlikeholdsetterslep pa kr 915 per kvadratmeter. Boliger har mange
dyre bygningsdeler pa et begrenset areal, og det er kostbart & bedre tilstanden.

Hangar, Nord-Trandelag, bygget under andre verdenskrig. Etter krigen var hangaren brukt av det norske
luftforsvaret. Siste militaere bruk var i perioden 1986—1995.
Foto: Trond Sollihaug

Det er innhentet tall for kartlagte kostnader for & utbedre bygningsdeler med vesentlige
avvik (tilstandsgrad 2), hvor konsekvensen av observert tilstand er vesentlige og tiltak
ma paregnes i lgpet av 2 til 4 ar (konsekvensgrad 2). Ved utgangen av 2015 er de
kartlagte kostnadene for & utbedre disse bygningsdelene pa 2,03 mrd. kroner.* Dersom
disse bygningsdelene ikke utbedres innen 2 til 4 ar, er det stor risiko for at konsekvensen
av svikt i bygningsdelen gker, og at strakstiltak blir n@dvendig (bygningsdelen gar fra
konsekvensgrad 2 til konsekvensgrad 3). Kostnadene for & utbedre disse avvikene vil
da sta i fare for & bli en del av vedlikeholdsetterslepet.

4.6 Utviklingen i tilstand i vernet eiendomsmasse
Forsvarsbygg forvalter en stor del vernet eiendomsmasse, blant annet nasjonale
festningsverk. Forvaltningen av festningsverkene er skilt ut i et eget forretningsomrade

— Nasjonale festningsverk (NFV). Ved utgangen av 2015 forvaltet NFV om lag 311 000
kvadratmeter eiendomsmasse.

36) Gjelder en stor andel av navaerende TG2, hvor totale kostnader ved utgangen av 2015 er 2 779 380 977 kroner.
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Det er ogsa vernet eiendomsmasse i portefaljen til Forsvarsbygg Utleie, og ved utgangen
av 2015 var i overkant av 184 000 kvadratmeter av denne eiendomsmassen tilstands-
registrert. Dette tilsvarer om lag seks prosent av arealet som er tilstandsanalysert

i utleieportefaljen.

Figur 14 Utvikling i tilstandsgrad i vernet portefolje i Forsvarsbygg Utleie og NFV, 2012-2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 14 viser at tilstandsgraden i portefaljen til Nasjonale festningsverk har forbedret
seg hvert ar i perioden 2012-2015, fra 1,59 til 1,46.% Forsvarsdepartementet satte
resultatkrav til tilstandsgrad i NFV pa 1,59 i 2013 og 2014, og 1,49 i 2015. Resultat-
kravene har altsa blitt nadd de tre siste arene.

Figuren viser ogsa at tilstandsgraden pa den vernede eiendomsmassen i portefgljen
til Forsvarsbygg Utleie har hatt en sterkt negativ utvikling i samme periode, fra 1,39 i
2012 til 1,54 i 2015. Dette tilsvarer en reduksjon i tilstandsgrad pa naermere ti prosent.

Det totale vedlikeholdsbehovet og vedlikeholdsetterslepet i portefgljen til Nasjonale
festningsverk har blitt noe redusert i perioden. Vedlikeholdsbehovet (malt i 2015-kroner)
har blitt redusert fra 1109 mill. kroner i 2012 til 1096 mill. kroner i 2015. Tilsvarende har
vedlikeholdsetterslepet (malt i 2015-kroner) blitt redusert fra 582 mill. kroner i 2012 til
516 mill. kroner i 2015.%

Krutthuset Fredriksvern, byggear
1779. Gjennom vedlikeholdstiltak

i 2012 ble tilstandsgraden forbedret
fra 2,47 til 0,55.

Foto: Forsvarsbygg

37) | Nasjonale festningsverks portefglje skilles det mellom bygninger og antikvariske festningsmurer. Bygningene i portefgljen hadde
ved utgangen av 2015 en tilstandsgrad pa 1,35, mens de antikvariske festningsmurene hadde en tilstandsgrad pa 1,62.

38) Reduksjonen i vedlikeholdsbehov har ikke veert like kraftig som reduksjonen i tilstandsgrad for Nasjonale festningsverk. Dette ma
ses i lys av at bygninger pa Akershus festning og pa Karljohansvern i 2015 ble overfart til portefeljen til Nasjonale festningsverk, fra
markedsomradet Viken i Forsvarsbygg Utleie. Overfaringen medfarte isolert sett en gkning i vedlikeholdsetterslepet for NFV pa 45
millioner kroner (RKR 3, 2015).
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Vedlikeholdsbehovet for de vernede byggene i utleieportefglien agkte fra 430 mill. kroner
(i 2015 kroner) i 2012 til 516 mill. kroner i 2015. Ved utgangen av 2015 utgjorde det 2798 kr
per kvadratmeter, som er relativt hgyt sammenlignet med utleieportefgljen for gvrig,

Forbedringen i tilstandsgrad og reduksjonen i vedlikeholdsbehovet i NFV ma ifgige
Forsvarsbygg ses i sammenheng med at det fra 2008 til 2014 er utfgrt planlagt ordineert
vedlikehold for 230 mill. kroner, samtidig som det har blitt tilfert 577 mill. kroner til
ekstraordinaert vedlikehold.*® Forsvarsdepartementet framhever i intervju at forvaltningen
av festningsverkene har blitt forbedret, og at bade andelen utleid areal og aktiviteten
pa festningsverkene har gkt. Dette har gitt gkte husleieinntekter, som igjen har blitt
brukt til vedlikeholdstiltak.

Vernet eiendomsmasse kan deles inn i to hovedkategorier. Kulturminner i verneklasse
1 fredes av Riksantikvaren ved bruk av kulturminneloven, mens kulturminner i verne-
klasse 2 reguleres til vern gjennom bruk av plan- og bygningsloven.*’ Ved utgangen av
2015 var 65 prosent av den vernede eiendomsmassen i utleieportefgljen klassifisert
som verneklasse 1.*

Tabell 4 Tilstandsgrad og vedlikeholdsbehov for vernet del av utleieportefalje, per 31.12.2015

Tilstandsgrad Vedlikeholdsbehov Vedlikeholdsbehov

per kvadratmeter totalt, mill. kroner
Verneklasse 1 1,62 3057 339
Verneklasse 2 1,41 2407 177
Totalt 1,54 2789 516

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 4 viser at det er darligst tilstandsgrad og heyest vedlikeholdsbehov pa byggene
som er vernet etter kulturminneloven (verneklasse 1). Disse byggene har over dobbelt
sa hayt vedlikeholdsbehov per kvadratmeter som gjennomsnittet for portefaljen, som
er 1441 kroner per kvadratmeter. | tabellen framkommer ogsa beregnet vedlikeholds-
behov for verneklassene, med henholdsvis 339 mill. kroner for verneklasse 1 og

177 mill. kroner for verneklasse 2. Samlet sett utgjer vedlikeholdsbehovet 516 mill.
kroner for den vernede delen av utleieportefgljen. Tilstandsgrad og vedlikeholdsbehov
ma ses i sammenheng med alderen pa byggene. Videre er om lag 36 prosent av

de vernede byggene ikke i bruk (ikke utleid), og kan derfor ha blitt nedprioritert i
planlegging av vedlikehold.

Magasin, Ser-Trgndelag.
Magasinet var en del av
Brettingen fort, som ble
bygget fra 1897. Byggingen
var en del av en starre
militeer oppbygging mot
opplgsningen av unionen
med Sverige i 1905.

Foto: Tommy Gildseth

39) RKR 32015, Vedlegg Tilstandsanalyse Forsvarsbygg Nasjonale festningsverk, s. 5.
40) Riksantikvarens nettsider: (http://www.riksantikvaren.no/Prosjekter/Landsverneplaner/Dokumenter)
41) Verneklasse 1 utgjer 65 prosent av byggene og 60 prosent av vernet areal.
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5 Vedlikehold av eiendomsmassen i utleieportefoljen

5.1 Planlegging av vedlikehold

5.1.1 Rammene for vedlikeholdet

Vedlikeholdet av eiendomsmassen er forankret i Forsvarsbyggs overordnede verdi-
bevaringsstrategi, som er en viderefgring av Forsvarsdepartementets eiendomsstrategi.
Med vedlikehold menes gjennomfgring av tiltak pa eksisterende bygningsdeler
for & bevare eller tilbakefagre bygningsdelen til en tilstand der den kan oppfylle
ngdvendige funksjonskrav.

Vedlikeholdet av eiendomsmassen planlegges og giennomfares i markedsomradene.
Planer for vedlikehold i de respektive markedsomradene utarbeides etter sentrale
retningslinjer og overordnet strategi. Tiltakene som vurderes til vedlikeholdsplanen
skal som hovedregel veaere basert pa tilstandsregistreringer. Avvik meldt inn fra lokalt
driftspersonell eller brukerne av bygg kan ogséa tas med i grunnlaget for vedlikeholds-
planen. | henhold til Forsvarsbyggs overordnede verdibevaringsstrategi skal tiltak

pa bygningsdeler med vesentlige avvik (tilstandsgrad 2) eller stort eller alvorlig avvik
(tilstandsgrad 3) prioriteres. | tillegg er overholdelse av lov og forskrift, HMS, og
Forsvarets bruk og behov en del av prioriteringene. Vedlikeholdsplan med foreslatte
tiltak og tilhgrende beskrivelse og kostnadsoverslag godkjennes av Forsvarsbygg Utleie.

Det planlegges med gjennomfgring av alle vedlikeholdstiltakene innenfor 85 prosent av
vedlikeholdsbudsijettet, noe som gir 15 prosent til & dekke uforutsett vedlikehold (tiltak
som ikke framgar av vedlikeholdsplanen) gjennom aret.

Bygningsdeler kan veere i sa darlig stand at vedlikeholdstiltak ikke er tilstrekkelig til
opprettholde bygningsdelens funksjon. | slike tilfeller ma bygningsdelen erstattes med
en ny. Videre har hver bygningsdel en teknisk levealder, og bygningsdelen skal ideelt
sett erstattes nar denne er nadd. For mange bygningsdeler vil det imidlertid ikke veere
riktig, og gkonomisk forsvarlig, a foreta utskiftinger selv om den tekniske levealderen er
oppnadd, for andre bgr utskiftingen skje far levealderen er oppnadd. Dette ma vurderes i
hvert enkelt tilfelle. Behov for utskiftinger av bygningsdeler avdekkes ogsa av tilstands-
analysene. Fram til 2013 ble utskiftinger av bygningsdeler finansiert dels over det
ordinzere vedlikeholdsbudsjettet og dels over investeringsrammen, men fra 2014 har
disse blitt finansiert av bevilgninger fra Forsvarsdepartementet i form av gremerkede
midler over investeringsbudsijettet. Prioriterte utskiftinger er fra 2014 fremmet i en egen
plan som godkjennes i Forsvarsdepartementet.

5.1.2 Tilstandsanalyser som grunnlag for vedlikeholdsplanlegging

For a sikre enhetlige tilstandsanalyser av god kvalitet har Forsvarsbygg utviklet
en prosedyre for giennomfgring av tilstandsanalyser, i tillegg til at personell som
gjennomfarer disse, far kurs og oppleering fra Forsvarsbygg Utleie.**

Det framgar av Forsvarsbyggs prosedyre for tilstandsanalyse at det skal gjennomfares
kvalitetssikring av tilstandsanalysene i markedsomradene. Det framgar imidlertid ikke
hvordan dette konkret skal gjares, og det stilles ikke krav til & dokumentere hvorvidt det
er gjennomfart. Fire av seks markedsomrader oppgir i intervju at det ikke skjer noen
formell kvalitetssikring av utfgrte tilstandsanalyser.

42) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om tilstandsanalyser 17.3.2016.

Dokument 3:3 (2016-2017) Rapport



Det framgar av intervju med Forsvarsbygg Utleie at det foretas stikkpravekontroller av
tilstandsanalysene i forbindelse med manedlig rapportering. Det kontrolleres da om
det er utarbeidet beskrivelser av arsak, omfang, tiltak og kostnadsanslag for utbedring
av bygningsdeler som har fatt fastsatt darlig tilstand. Dersom kontrollene avdekker
tilstandsanalyser der registreringene er mangelfulle (anslagsvis 5—7 prosent mangler
vesentlig informasjon), sendes disse i retur til markedsomradet for a rette opp i
registreringen. En del av de returnerte skiemaene rettes opp, mens noen forblir mangel-
fulle. Omfanget av mangelfulle analyser anslas & utgjare 3—4 prosent av alle gjiennom-
farte tilstandsanalyser. Forsvarsbygg Utleie anser kvaliteten pa tilstandsanalysene av
god nok kvalitet til & framstille riktig tilstandsgrad pa portefgljeniva. Det anses imidlertid
a veere et klart behov for a bedre kvaliteten pa den informasjonen som supplerer
angitt tilstandsgrad i analysene, slik at de gir et bedre grunnlag for prioriteringen og
planleggingen av vedlikehold.*®

5.1.3 Gjennomgang av et utvalg tilstandsanalyser

Et utvalg pa 46 tilstandsanalyser utfert i 2015 og 2014 er gjennomgatt for & undersoke
om utfyllingen er enhetlig og i henhold til kravene i faglig standard og Forsvarsbyggs
interne retningslinjer. De utvalgte analysene omfatter bygg i alle markedsomradene. |
gjennomgangen av analysene ble det tatt utgangspunkt i Forsvarsbyggs egen prosedyre
for tilstandsanalyse, som er basert pa Norsk Standard 3424. Det understrekes at selve
tilstandsgraden som er satt pa den enkelte bygningsdel, ikke er vurdert.

Gjennomgangen viser at svaert fa av bygningsdelene er beskrevet i henhold til kravene
i prosedyren for tilstandsanalyser. Det er notert noe informasjon for de fleste bygnings-
delene med vesentlige, store eller alvorlige avvik, men denne informasjonen er ofte
ikke utfgrlig. For neer en fierdedel av disse bygningsdelene manglet beskrivelse av
konsekvensen av avviket.

Videre varierer beskrivelsene av tilstand, arsak og omfang stort i detaljniva, alt fra
“OK” eller “Ikke tilfredsstillende” til mer utferlige beskrivelser. Manglende informasjon
om omfang og arsak til avviket gjer kostnadsberegningene mindre ngyaktige, og
vanskeliggjer kvalitetssikringen av disse.

| halvparten av analysene framgéar det ikke hvem som har vaert deltakende i utfgringen
av tilstandsanalysene. Forsvarsbygg stiller ikke krav til dokumentasjon av kompetanse.*
Dette avviker fra kravet i Norsk Standard 3424 om a dokumentere kompetanse hos
utferende personell. Manglende dokumentasjon av kompetanse i mange av analysene
farer til at det ikke er mulig & konkludere med at sertifisert personell med relevant
kunnskap og erfaring har veert tilstede ved gjennomfgring av alle analysene.

For majoriteten av beskrivelsene er det nadvendig med kjennskap til det enkelte bygg
for at analysene skal veere meningsfulle som grunnlag for planlegging av vedlikeholds-
tiltak. Intervjuer utfgrt i markedsomradene underbygger oppfatningen av at lokalkunnskap
er en viktig faktor i vedlikeholdsplanleggingen. Lokalkunnskap er nyttig og viktig, men
det oppstar utfordringer nar denne kunnskapen ikke skrives inn i tilstandsanalysene og
pa den maten ikke blir videreformidlet. Dette gjer systemet for vedlikeholdsplanlegging lite
robust, og det blir sarbart for utskifting eller bortfall av personell. Det gir ogsa mindre
informasjon og beslutningsgrunnlag nar vedlikeholdsplanen skal godkjennes sentralt

i Forsvarsbygg Utleie

43) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om tilstandsanalyser 17.3.2016.
44)  Prosedyre for tilstandsanalyse, Forsvarsbygg Utleie
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5.2 Gjennomfgring av vedlikehold

5.2.1 Gjennomfering av vedlikeholdstiltak
Nar endelig vedlikeholdsplan er godkjent overfares ansvaret for giennomfaring av
tiltakene til prosjektledere i markedsomradene.

Tidligere var vedlikeholdstiltakene mange og sma. |1 2010 var det omtrent 3500 tiltak pa

landsbasis. De senere arene har Forsvarsbygg Utleie gitt markedsomradene faringer

om at mindre vedlikeholdstiltak eller tiltak pa samme bygg skal samles til stgrre pros-

jekter.* Som fglge av dette har antall tiltak blitt redusert til 850 i 2015.*° Forsvarsbygg

Utleie opplyser i intervju at de har erfart at denne maten a organisere vedlikeholdet pa
er mer effektiv enn tidligere praksis, og at den gir bedre ressursutnyttelse.

Forsvarsbygg har ingen felles prosjektmodell eller styringsverktay for giennomfgring
av vedlikeholdsprosjekter, og prosjektlederne lgser oppgavene forskjellig. Det finnes
interne prosedyrer og retningslinjer for de ulike fasene i gjennomfgringen av prosjekter.
| intervju med Forsvarsbygg Utleie framkommer det at prosedyrene i praksis blir brukt i
varierende grad ute i markedsomradene. Forsvarsbygg Utleie stiller ikke entydige krav
til formelle kvalifikasjoner, eller til intern kursing eller sertifisering av prosjektledere.*’

Samtlige markedsomrader bruker eksterne leverandgrer til gjennomfgring av tiltakene

i vedlikeholdsplanen. For enkelte mindre tiltak benyttes eget personell, men i all hoved-
sak er oppgaven for Forsvarsbygg a styre og falge opp prosjekter gjennomfgrt av eksterne
leverandgrer. Oppstart av vedlikeholdstiltak innebeerer blant annet utarbeidelse av
behovsbeskrivelser og kravspesifikasjoner, og anskaffelser av materiell og arbeidskraft
til & giennomfare tiltaket. Nar det kjgpes inn tjenester og materialer skal prosjektleder
vurdere om det skal lyses ut anbud eller kjgpes innenfor eksisterende rammeavtaler.

Prosjektlederne ma ha kontakt med brukerne av byggene hvor det skal giennomfgres
tiltak for blant annet a avklare tilgang til byggene for leverandarene. Brukerne har
ifelge flere av markedsomradene tidligere gitt uttrykk for at de ikke har blitt informert
godt nok om vedlikeholdstiltak som skal utfgres. Plan for giennomfering og framdrift
pa vedlikeholdsprosjekter ble derfor i 2013 fast punkt pa agendaen i mater mellom
brukerne og Forsvarsbyggs personell lokalt i samtlige markedsomrader. Halvparten
av markedsomradene opplyser imidlertid at de fortsatt kan bli bedre pa & informere
brukerne om gjennomfgring av vedlikeholdsarbeidet.

Prosjektlederne har ansvar for a falge opp leverandarene underveis i prosjektene, nar
det gjelder oppmate, gjennomfaring og skonomi, for & unnga kostnadsoverskridelser i
materiellinnkjgp eller timefering. | de prosjektene hvor leverandgrer fakturerer palgpte
timer eller materialkostnader, har prosjektlederne et saerlig ansvar for & falge opp dette
gjennom kontroll av timelister. Samtlige markedsomrader oppgir i intervju at de har
forbedringspotensial i leverandgroppfalgingen.

Det framkommer av intervjuer i flere av markedsomradene at de opplever utfordringer
knyttet til mangelfull kapasitet og kompetanse i prosjektledelse. Dette gjelder innkjops-
kompetanse, oppfalging og styring av gkonomien i prosjektene opp mot budsjett og
oppfoelging av leverandagrenes aktiviteter. Dokumentasjon av aktivitetene i prosjektene
er ogsa et forbedringsomrade. Noen av svakhetene tilskrives ogsa mangel

pa prosjektlederverktay.

45)  Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016
46) Vedlikeholdsplan Forsvarsbygg, 2015.
47) Intervju med direktgr Forsvarsbygg Utleie 29.4.2016
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Etter at vedlikeholdstiltaket er utfgrt, skal det utarbeides etterkalkyler og gjennomferes
garantibefaringer. Etterkalkyler innebeerer & kontrollere utgifter i prosjektet mot budsjett
og analysere eventuelle avvik. Kun to av markedsomradene oppgir at de gjennomfgrer
etterkalkyler systematisk. De @vrige markedsomradene utarbeider etterkalkyler i ulik
grad, og det avhenger av den enkelte prosjektleder hvorvidt det gjares.

Garantibefaringer gjennomfares ogsa i varierende grad i markedsomradene. Dette er
en viktig aktivitet for & avdekke garantisaker som leverandarer skal dekke. Ingen av
markedsomradene har et egnet verktgy for slike oppfalginger, og det er opp til prosjeki-
lederen a holde orden pa nar befaringer mé gjennomfgres for hver leveranse.

Det finnes et egenkontrollskjema til bruk i prosjektene. Dette skal brukes som en
sjekkliste og til dokumentasjon av aktiviteter i prosjektene. Bruken av dette skjemaet
varierer mellom markedsomradene og fra prosjektleder til prosjektleder. Halvparten
av markedsomradene oppgir i intervju at det er manglende eller varierende bruk av
egenkontrollskjema i prosjektene. To av markedsomradene har ikke fatt spagrsmal om
dette, mens ett markedsomrade oppgir a bruke egenkontrollskjema systematisk.

5.2.2 Gjennomferingsgrad av vedlikeholdsplaner

Vedlikeholdet av eiendomsmassen bestar av to typer tiltak: de tilstandsbaserte, som
er forankret i vedlikeholdsplanene som er beskrevet i kapittel 5.1, og sakalt uforutsett
vedlikehold. Uforutsett vedlikehold er per definisjon ikke planlagt og skyldes at avviket
ikke er kartlagt, eller at det oppstar som falge av ulykker eller skader. Ti prosent av
vedlikeholdsbudsijettet i det enkelte markedsomrade settes av til uforutsett vedlikehold,
og i tillegg avgis det om lag fem prosent til en landsdekkende pott til mindre uforutsette
tiltak. Dette innebeerer at det totalt for Forsvarsbygg Utleie skal benyttes 85 prosent av
vedlikeholdsbudsijettet til planlagt vedlikehold mens til sammen 15 prosent kan brukes
til uforutsett vedlikehold.*®

Forsvarsdepartementet har stilt krav til Forsvarsbygg om at det skal giennomfares 90
prosent eller mer av opprinnelig planlagte vedlikeholdstiltak hvert ar.*® Det er presisert
at ved beregning av gjennomfgringsgrad skal beregnede kostnader i opprinnelig
vedlikeholdsplan legges til grunn.*®

Tabell 5 Gjennomfaring av tiltak i opprinnelige vedlikeholdsplaner, 2013-2015

2013 2014 2015 Perioden
Antall planlagte tiltak 1005 885 825 2715
Gjennomfgrte tiltak 825 736 749 2310
Gjennomfgringsgrad 82 % 83 % 91 % 85 %

Kilde: Beregninger basert pa data fra Forsvarsbygg

Tabell 5 viser antall faktisk giennomfarte vedlikeholdstiltak og antall vedlikeholdstiltak i
opprinnelig godkjent vedlikeholdsplan ved starten av aret. Det framgar at Forsvarsbygg
ikke nadde resultatkravet til 90 prosent gjennomfgringsgrad av vedlikeholdstiltak i 2013
og 2014. 1 2015 var derimot gjennomfgringsgraden 91 prosent. For perioden 2013-2015
under ett er giennomfgringsgraden for planlagt vedlikehold 85 prosent, og dermed
under resultatkravet fra Forsvarsdepartementet.

Gjennomfgringsgraden av antall vedlikeholdstiltak kan vaere hgy, selv om store,
kostbare tiltak ikke blir gjiennomfgrt. Det kan derfor vaere interessant & se hvor stor
andel av vedlikeholdsbudsjettet som gar til planlagt vedlikehold.

48) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016.
49) IVBLTP (2013-2016), Vedlegg A— Mal-, resultat- og risikostyring for Forsvarsbygg.
50) PETnr. 7 19.12.2013.
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Beregninger viser at i 2015 brukte markedsomradene samlet over 24 prosent av
vedlikeholdsbudsjettene pa uforutsett vedlikehold. | perioden 2013-2015 ble i snitt
over 26 prosent av vedlikeholdsbudsjettet brukt pa uforutsett vedlikehold. Det vil si
at det er hgyere forbruk til uforutsett vedlikehold enn det som er satt av til dette

(15 prosent), noe som gar pa bekostning av giennomfgring av planlagt vedlikehold.

Regimentsbygg Rena, byggear 1997. Eksempel pa godt vedlikeholdt bygg, tilstandsgrad 1,03.
Foto: Forsvarsbygg

Det er variasjon mellom markedsomradene i hvor mye som brukes til uforutsett vedlikehold,
og det varierer ogsa fra ar til ar. | perioden 2013—2015 brukte to av markedsomradene
henholdsvis 28 og 29 prosent av vedlikeholdsbudsjettene til uforutsett vedlikehold,
mens ett markedsomrade brukte bare 11 prosent til uforutsette tiltak. Dette er de tre
markedsomradene med eldst eiendomsmasse. Blant de tre markedsomradene med
nyest bygningsmasse varierer andelen som blir brukt til uforutsett vedlikehold, fra 15 til
25 prosent i denne perioden. Det vil si at det ikke er noen sammenheng mellom alder
pa bygningsmassen og andel uforutsett vedlikehold.

Planen for utskifting av bygningsdeler inneholder langt feerre tiltak enn vedlikeholdsplanen.
Det ble gjennomfart 54 tiltak i 2014 og 61 tiltak i 2015. Dette utgjorde omtrent 100 prosent
av de planlagte tiltakene og budsjettet til utskiftinger.

5.2.3 Utfordringer for gjennomfaring av planlagt vedlikehold

Samtlige markedsomrader oppgir i intervju at uforutsett vedlikehold er en medvirkende
arsak til at ikke alle planlagte tiltak blir gjennomfgrt. | utgangspunktet er det satt av 15
prosent av vedlikeholdsbudsijettet til & finansiere uforutsette vedlikeholdstiltak. Flere av
informantene i markedsomradene mener at dette ikke er tilstrekkelig til & dekke samtlige
uforutsette tiltak i lapet av aret.

Forsvarsbygg Utleie har imidlertid en klar oppfatning av at andelen av budsjettet som
er satt av til uforutsette vedlikehold, er tilstrekkelig, og at overforbruket til uforutsett
vedlikehold ma reduseres gjennom a veilede markedsomradene til & prioritere det
planlagte vedlikeholdet.®'

51) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016.
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Arsakene til uforutsett vedlikehold er ifalge Forsvarsbygg Utleie i all hovedsak at
vedlikeholdet i mange ar har vaert underfinansiert og at det er et stort vedlikeholds-
etterslep. Det forekommer ogséa skader forarsaket av uveer eller ulykker.* Videre er
gjiennomsnittsalderen pa portefgljen rett i underkant av 40 ar, og mange komponenter
naermer seg forventet levetid, og har dermed starre risiko for at avvik oppstar. Under-
sgkelsen viser imidlertid at selv om det er sammenheng mellom alder pa byggene og
risiko for utforutsett vedlikehold, har de to markedsomradene med eldst eiendoms-
masse henholdsvis lavest og hayest overforbruk til uforutsett vedlikehold.

De tre markedsomradene som i trearsperioden har hgyest overforbruk pa uforutsett
vedlikehold, har lavest giennomfgringsgrad av planlagte tiltak (under malet fra
departementet). Det er for disse markedsomradene en klar sammenheng mellom

lav gjennomfaring av vedlikeholdsplan og hgyt overforbruk pa uforutsett vedlikehold.
Konsekvensen er at midler som er forbeholdt planlagte tiltak, i stedet ble brukt til &
dekke kostnader til uforutsette tiltak. Dermed blir en del av de planlagte tiltakene ikke
utfgrt, men forkastet eller utsatt.

Det framgar av intervjuer i markedsomradene og i Forsvarsbygg Utleie at en annen
arsak til at planlagte vedlikeholdstiltak ikke gjennomfgres, er mangel pa kapasitet hos
prosjektledere. Etter omorganisering og opprettelse av en del nye stillinger som prosjekt-
ledere i 2013 tok det tid far alle stillingene var besatt av kvalifisert personell. Det vises
ogsa til at markedsomradene er dimensjonert for & gjennomfare planlagte vedlikeholds-
tiltak, men at det i arene 2013-2015 har kommet krav fra Forsvarsdepartementet om
utfagring av ekstraordinaere tiltak, for eksempel 100 millioner i ekstraordinaere midler

til vedlikehold i 2013. Selv om det falger ekstra midler til disse tiltakene, benyttes de
samme prosjektlederne i markedsomradene til & utfere tiltakene. Dette har fart til at
planlagte vedlikeholdstiltak har blitt forskjgvet eller forkastet grunnet for lite kapasitet.

Tre av markedsomradene opplyser at det har veert flere ar med underskudd i drifts-
avdelingen som har blitt finansiert med midler fra vedlikeholdsbudsjettet. Dette har
medfert at planlagte vedlikeholdstiltak har blitt forsinket eller ikke blitt gjennomfart.

I 2014 ble det bevilget 100 mill. kroner og for 2015 ble det bevilget 104 mil. kroner til
utskifting av bygningsdeler®i Forsvarsbygg.>* Av dette ble henholdsvis 94 mill. kroner
og 99 mill. kroner fordelt til utleieportefgljen.® Dette dekket ifalge Forsvarsbygg Utleie
ikke kostnader til det faktiske behovet for utskiftinger, og flere utskiftingstiltak matte
kuttes fra planen. Noen av tiltakene ble imidlertid vurdert & veere ngdvendig & gjen-
nomfgre for & opprettholde bruken av de bergrte byggene og ble derfor finansiert
over vedlikeholdsbudsjettet.*®

5.3 Finansiering av vedlikeholdet

5.3.1 Husleiemodellen

Vedlikeholdet av eiendomsmassen finansieres gjennom husleien som Forsvaret
betaler til Forsvarsbygg. Husleien bestar av beregnede kostnader til forvaltning,
vedlikehold, drift og utvikling (FVDU) av eiendomsmassen. Forsvarsbygg foretar disse
beregningene pa grunnlag av forhandsdefinerte ngkkeltall. | tillegg bestar husleien av
et sakalt “kapitalelement” som fastsettes pa grunnlag av arlige avskrivninger.

52) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016.

53) Av Forsvarsbygg omtalt som komponentutskiftinger

54) Prop. 1S (2014-2015), Prop. 1 S (2015-2016), jf. Saldert budsjett for 2014 og 2015 (bla bok)
55) Budsjett- og regnskapsdata fra Forsvarsbygg

56) Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016.
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Figur 15 Husleiemodellen med leieinntekter for 2015
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Figur 15 viser husleiemodellen med oversikt over samlet husleieinntekt og hvordan denne
disponeres. | 2015 utgjorde den samlede husleien som ble innbetalt til Forsvarsbygg,
2307 mill. kroner. Av disse leieinntektene beholdt Forsvarsbygg 1265 mill. kroner til
forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling av eiendomsmassen, mens 1042 mill. kroner
(leieinntektens kapitalelement) ble viderefart til Forsvarsdepartementet.®” Kapital-
elementet omtales naermere i kapittel 7.2.3.

| tillegg overfares nettogevinster fra salg av eiendommer (avhendinger) til
Forsvarsdepartementet. | 2015 utgjorde salg av eiendom 154 mill. kroner. Midler
fra salg av eiendom er en ordineer inntektspost i budsjettet til departementet og
inngar som en del av rammen for hvilke midler Forsvarsdepartementet kan prioritere
innenfor forsvarssektoren.*

5.3.2 Beregning av husleien

Ved opprettelsen av Forsvarsbygg i 2002 ble det etablert en husleieberegning med
ngkkeltall for hver enkelt bygningskategori. En gjennomgang av husleieinntektene
i 2009% konkluderte med at husleien ikke var kostnadsdekkende holdt opp mot
faglig standard for beregning av husleiekostnader (NS 3454 Livssykluskostnader
for byggverk).®

I 2011 ble det besluttet & fastsette husleien for nye og oppgraderte bygg med utgangs-
punkt i faglig standard (NS 3454). Husleien til resten av portefgljen skulle fortsatt fast-
settes etter de gamle ngkkeltallene. En arbeidsgruppe nedsatt av Forsvarsdepartementet®’
for & gjennomga forvaltningsmodellen anbefalte i 2013 blant annet & etablere en ny
modell for beregning av husleie i forsvarssektoren.®

57) Dette er tall for Forsvarsbygg totalt. Samlet leieinntekt for Forsvarsbygg utleie utgjorde 2176 mill. kroner, og av dette utgjorde
kapitalelementet 1047 mill. kroner.

58) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.

59) Utfart av Prosjekt og teknologiledelse AS (PTL), kvalitetssikret av Econ Poyry AS.

60) NS 3454 Livssykluskostnader for byggverk (Life cycle costs for construction works).

61) Arbeidsgruppen ble ledet av Forsvarsdepartementets seksjon for styring av eiendoms- og materialforvaltning (Il 5) og hadde to
medlemmer fra Forsvarsdepartementet, to fra Forsvaret og to fra Forsvarsbygg.

62) Vurdering av forbedringer i forvaltningsmodellen, for ytterligere ansporing til mer kostnadseffektiv bruk av forsvarssektoren
EBA, 2013.
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I 2015 hadde 10—15 prosent av portefgljen en husleie basert pa NS 3454, mens resten
av eiendomsmassen hadde husleie etter de gamle ngkkeltallene. Fra 2016 er det innfart

en revidert husleiemodell med nye beregninger av ngkkeltall. Disse tilsvarer ikke kravene
i NS 3454 fullt ut, da det var et krav fra Forsvarsdepartementet at husleien pa portefalje-

niva ikke skulle gkes. ®

Departementet opplyser i brev av 5.10.2016 til Riksrevisjonen at det giennom Forsvarsbyggs
rapportering av tilstandsgrad og andre tilstandsanalyser vil falge med at husleien er
kostnadsdekkende. Departementet vil i tillegg ta initiativ til en evaluering av den nye
husleieordningen senest innen utgangen av 2019. Fram til da skal husleien primaert
korrigeres i trad med indeksjusteringer og arealer inn og ut av portefgljen.

5.3.3 Inntekter til forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling

De samlede husleieinntektene har veert relativt stabile de senere arene. | perioden
2009 til 2015 har Forsvarsbygg tatt inn vel 2 mrd. kroner i aret i husleie fra Forsvaret.
Av dette utgjer kapitalelementet naer halvparten, mens resten gér til forvaltning, drift,
vedlikehold og utvikling (FVDU) av eiendomsmassen.

Faktaboks 3 Definisjoner pa forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling (FVDU)

Forvaltning - eiendomsledelse, gkonomisk styring og administrasjon

Drift - ettersyn og kontroller som er ngdvendig for at bygningsdeler og byggverket skal fungere som planlagt
og oppfylle lov og forskriftskrav

Vedlikehold- forebyggende og planlagte tiltak for at bygningsdelenes funksjon skal opprettholdes innenfor
antatt levetid, normalt basert pa en tilstandsvurdering

Utvikling - oppgradering av eksisterende installasjoner.

| 2015 fikk Forsvarsbygg Utleie inn 1,01 mrd. kroner over husleien for & finansiere
forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling av eiendomsmassen i utleieportefgljen.
Husleieinntektene blir direkte fordelt til markedsomradene under Forsvarsbygg Utleie.

Figur 16 Fordeling av husleieinntektene til forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling 2015
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[ Eiendomsledelse og administrasjon, 21%
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Kilde: Forsvarsbygg

Figur 16 viser hvordan husleieinntektene i utleieportefeljen fordelte seg péa forvaltning,
vedlikehold drift og utvikling i 2015. Andelen til vedlikehold utgjorde 40 prosent av
inntektene, tilsvarende 421 mill. kroner.

5.3.4 Endret finansiering av utskifting av bygningsdeler

| rapporten fra arbeidsgruppen som ble nedsatt av Forsvarsdepartementet i 2013, ble
det papekt at husleien var underfinansiert, og det ble anbefalt at utskifting av sterre
bygningsdeler ikke burde finansieres over det ordinaere vedlikeholdsbudsjettet, men
med gremerkede investeringsmidler fra Forsvarsdepartementet. Det arlige behovet for
utskifting av bygningsdeler ble vurdert & ligge pa om lag 200 mill. kroner. %

63) Kostnadsdekkende husleie Forsvarsbygg, Presentasjon i mote 28.4.2015.
64) Vurdering av forbedringer i forvaltningsmodellen, for ytterligere ansporing til mer kostnadseffektiv bruk av forsvarssektoren EBA,
2013.
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Ordningen med & finansiere utskifting av bygningsdeler som investeringer ble iverksatt
fra 2014. Det ble bevilget 100 mill. kroner i 2014 og 104 mill. kroner i 2015 til utskifting
av bygningsdeler (sakalte komponentutskiftinger) i Forsvarsbygg.® Av dette ble
henholdsvis 94 mill. kroner og 99 mill. kroner fordelt til utleieportefaljen.® Det framgar
av Prop.1 S (2016-2017) at det legges opp til at utskiftning av bygningsdeler fra og
med 2017 finansieres over posten nybygg og nyanlegg, og at det i trdd med dette

ikke fremmes forslag til bevilgning pa posten komponentutskifting i 2017.

5.3.5 Kostnader til forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling

Regnskapstall innhentet fra Forsvarsbygg viser at kostnadene (forbruket) til ved-
likehold har svingt i perioden 2009-2015. Det har imidlertid veert en del endringer i
forutsetningene for hvordan kostnadene fares, som gjar det vanskelig & sammenligne
over ar. Blant annet ble kostnader til drift og vedlikehold av infrastruktur finansiert over
husleien til og med 2012, men ble fra 2013 skilt ut og blir finansiert gjennom en egen
avtale (den sakalte forsyningsavtalen). Kostandene var hgyere i 2013 pa grunn av
ekstra bevilgninger. | 2014 var det imidlertid et underforbruk pa vedlikeholdsbudsijettet,
som forklares med kapasitetsutfordringer i markedsomradene.®

Det er variasjon mellom markedsomradene pa fordelingen av kostnadene til forvaltning,
vedlikehold, drift og utvikling. | 2015 brukte to av markedsomradene mer enn forutsatt
til vedlikehold, mens de resterende fire markedsomradene brukte mindre pa vedlikehold
enn det husleieinntektene tilsier. Dette forklares i intervju blant annet med at vedlike-
holdsmidler ble brukt til & finansiere driftskostnader som var ha@yere enn den beregnede
andelen til drift i husleieinntekten. Forsvarsbygg har ogsa tidligere rapportert om kutt i
vedlikeholdsmidler for & finansiere overforbruk av driftskostnader.

5.3.6 Areal uten leieinntekt

Pa grunn av at inntektene til forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling kommer fra
husleien, er det viktig at minst mulig areal star uten leieinntekt. Andelen ikke utleid
areal forvaltet av Forsvarsbygg har blitt redusert de senere arene, fra 16 prosent i
2009 til 10,6 prosent i 2015. Det vil si ati 2015 var om lag elleve prosent av arealet
i den totale portefaljen til Forsvarsbygg uten leieinntekter.

For portefeljen under Forsvarsbygg Utleie var utleiegraden hgyere. | 2015 var over
94 prosent av arealet utleid,’® mens naer seks prosent var uten leieinntekter.

Tabell 6 Areal uten leieinntekt i Forsvarsbygg Utleie (hele 1000 kvadratmeter), 2013-2015

2013 2014 2015
Areal uten inntekt i kvadratmeter 236 254 202
Areal totalt 3629 3631 3562

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 6 viser ati 2015 var over 202 000 m? (5,7 prosent) av arealet i utleieportefgljen
ikke utleid og dermed uten leieinntekt. Tabellen viser videre at areal uten leieinntekt er
lavere i 2015 enn i 2013 og 2014. Arsaken er bade gkt utleie og overfgring av arealer
for avhending.®®

65) Prop. 1S (2014-2015), Prop. 1 S (2015-2016), jf. Saldert budsjett for 2014 og 2015 (bla bok)

66) Budsjett- og regnskapsdata fra Forsvarsbygg

67) Regnskapsanalyse for regnskapsaret 2014, Forsvarsbygg, september 2015.

68) 75 prosent var leid ut til Forsvaret (FLO, FOH, Heimevernet, Hzeren, Luftforsvaret, Sjaforsvaret og @vrig Forsvaret) og 17 prosent til
forsvarssektoren for gvrig (Forsvarsdepartementet, FFI, NATO, NSM og FB eget bruk) En prosent av arealet var leid ut til sivile
akterer og i underkant av én prosent var felles infrastruktur.

69) RKR 3, 2015.
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Tabell 7 Areal uten leieinntekt fordelt pa underkategorier (hele 1000 kvadratmeter), 2013-2015

Underkategori 2013 2014 2015
Ikke utleibart 3 3 2
Under avhending 5 6 4
Under rehabilitering 2 18 3
NATO Deletion 91 92 84
Urealiserbar EBA (UEBA) 46 41 41
Ledig areal 90 94 68
Totalt 236 254 202

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 7 viser at det er ulik arsaker til at areal star uten leieinntekt, for eksempel at det
er under rehabilitering eller avhending. Kategorien “NATO Deletion” er EBA som er
finansiert av NATO, men som ikke lenger er i bruk. Ifalge intervju i et av markedsomradene
ma det avklares med NATO fgr bygningene kan avhendes, og dette framstilles som
kompliserte og tidkrevende prosesser.

En del av arealet som ikke er utleid, er kategorisert som urealiserbar EBA (UEBA). Slik
eiendomsmasse er urealiserbar fordi det ikke er mulig a leie bygget ut til andre aktarer
enn Forsvaret. Mye av dette er vernet eller gradert EBA som ikke kan avhendes eller
rives pa grunn av restriksjoner gitt av Forsvaret. Andre deler av denne portefgljen er
sékalt strategisk EBA, som ikke er i bruk, men beholdes som en strategisk ressurs.™

En gjennomgang av bygningsdata for 2013—2015 viser at eiendomsmasse klassifisert
som UEBA i all hovedsak er vernet eiendomsmasse. Dette er byggverk med hgyt
vedlikeholdsbehov (jf. kap. 4.5), men som ikke bidrar med leieinntekter til portefaljen.

| intervju med eiendomssjefen i et av markedsomradene kommer det fram at det har
veert uenighet mellom Forsvaret og Forsvarsbygg om hvorvidt det skal betales leie for
sakalt UEBA. Forsvarsbygg har ment at Forsvaret skal betale leie for bygg og anlegg
som ligger pa Forsvarets omrade, mens Forsvaret ikke har veert villig til & betale leie
for bygningsmasse de ikke benytter. Pa grunn av manglende inntekter fra UEBA har
Forsvarsdepartementet satt av en egen pott til & utfere de mest nadvendige tiltak
(som for eksempel stram og tilsyn) pa disse byggene.

Ifglge direktar i Forsvarsbygg Utleie har Forsvarsdepartementet i 2016 besluttet at
Forsvaret skal betale en sakalt tomgangsleie for disse byggene, for & dekke de mest
ngdvendige utgiftene til forvaltning, drift og tilsyn. Det opplyses fra Forsvarsbygg at
denne minimumsleien ikke vil vaere tilstrekkelig til & opprettholde tilstanden pa byggene,
og at det ma bevilges midler dersom bygg i denne portefgljen skal tas i bruk igjen.

Potensialet for gkt utleie ligger i hovedsak i kategorien “ledig areal”. Dette er bygg
som er i god nok teknisk stand til & leies ut, men som star uten leietaker. Det er seerlig
markedsomradet Halogaland som har mye ledig areal, med 122 000 kvadratmeter i
2015, og dernest markedsomrade Trendelag, med 35 000 kvadratmeter ledig areal.

70) Intervju med administrerende direkter i Forsvarsbygg 4.5.2016.
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6 Virksomhetsstyring i Forsvarsbygg

6.1 Kort om styringssystemer og styringsinformasjon

Forsvarsbygg har etablert et system med styringsdokumenter fra konsernledelsen til
forretningsomradene og videre til markedsomradene. Administrerende direktar angir
den overordnede strategien for virksomheten gjennom en forretningsstrategi som
tilsvarer tidsperioden for iverksettingsbrevet fra Forsvarsdepartementet (IVB).
Forretningsstrategien har en handlingsplan som revideres arlig. | tillegg utarbeides et
arlig oppdragsskriv med bakgrunn i iverksettingsbrevet fra Forsvarsdepartementet.
Oppdragsskrivet gjengir de fire styringsmalene som er satt av Forsvarsdepartementet’’,
og fastsetter i tillegg fire interne styringsmal™. Til malene er det utarbeidet 31 styrings-
parametere, hvorav 18 er satt av Forsvarsdepartementet og 13 er interne.

P& bakgrunn av disse styringsdokumentene utarbeider direktgr for Forsvarsbygg Utleie
en arlig strategi- og forretningsplan til markedsomradene, med rammebetingelser og
strategisk retning. Fra 2013 har markedsomradene utarbeidet arlige virksomhetsplaner.

Det er ogsa etablert styringsdialoger mellom nivaene i virksomheten. Administrerende
direktar avholder to manedlige ledermater med samtlige ledere som rapporter
direkte til ham, og gjennomfarer arlige styringsdialoger med direktarene for de
enkelte forretningsomradene.

Direktgr for Forsvarsbygg Utleie har manedlige mgter med eiendomssjefene fra alle
markedsomradene. | tillegg gjennomfares to arlige styringsdialoger med den enkelte
eiendomssjef — én pa hgsten der planverk for neste ar giennomgas og én far sommeren
der status for produksjonen gjgres opp.

| markedsomradene avholder eiendomssjefene manedlige ledermgter med avdelings-
lederne etter deltakelse i ledermgte med Forsvarsbygg Utleie. | etterkant av eiendoms-
sjefenes ledermgater avholder avdelingslederne mgter med lederne pa niva fire. Det
skrives referat fra alle meater til og med niva tre, og referatene legges ut pa intranett.

Forsvarsbygg rapporterer pa bade eksterne og interne mal og styringsparametere. Det
rapporteres manedlig pa de fleste mal og parametere, men noen rapporteres kvartalsvis.

Det framkommer av intervju i markedsomradene og i Forsvarsbygg sentralt, at det har
veert utfordringer med rapporteringen, bade nar det gjelder innhold og form. Helt fram
til farste halvdel av 2015 ble det rapportert i ulike formater og pa ulike mater, og det
er gitt uttrykk for at det var utfordrende for Forsvarsbygg sentralt & sette sammen
informasjonen fra markedsomradene for videre rapportering til departementet.

| februar i 2015 tok Forsvarsbygg i bruk et nytt digitalt system for rapportering, kalt
ledelsesinformasjonssystemet (LIS). Resultatene pa de enkelte styringsparameterne
legges inn i LIS basert pa informasjon fra blant annet gkonomisystemet og sentral
database for vedlikehold, tilstandsanalyser og drift. Rapporteringen fra markedsomradene
bestar i hovedsak av & kommentere grad av maloppnaelse og eventuelle arsaker

til avvik.

71) Verdibevaring, miljg, skonomi og forsvarlig forvaltning.
72) Omdemme, effektive leveranser, attraktiv arbeidsplass og rett kompetanse.
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Bade i markedsomradene og i Forsvarsbygg sentralt er oppfatningen at rapporteringen
er blitt bedre og enklere etter innfgringen av LIS, ved at systemet samler informasjonen
pa ett sted og dermed ivaretar historikken og helheten i rapporteringen. Rapporteringen
har ogsa blitt mer effektiv med hensyn til tidsbruk.

Faktaboks 4 Eksempel pa styringsparameter og rapportering

En av styringsparameterne det rapporteres pa, er “giennomfgringsgrad tilstandsbasert vedlikehold’, der
kravet er at > 90 prosent av tiltakene i opprinnelig godkjent vedlikeholdsplan er gjennomfart ved arets slutt.
Som et tillegg til kravet fra departementet heter det at ved beregning av andel skal enkelttiltakenes og
totalplanens beregnede kostnader pa det tidspunktet planen blir godkjent, legges til grunn. Dersom
markedsomradet er mer ti prosent fra prognosen, rapporteres det rgdt. Dersom markedsomradet er
innenfor ti prosent av prognosen, rapporteres det gult, og dersom det er produsert i henhold til kravet,
rapporteres det grgnt.

Eiendomssjefene i de ulike markedsomradene gir i intervju uttrykk for at det er noen
utfordringer med rapporteringen, for eksempel at det er uklart om “gjennomfgringsgrad
vedlikehold” skal rapporteres som andel gjennomferte vedlikeholdstiltak av planlagte
vedlikeholdstiltak eller som andel forbruk av vedlikeholdsbudsijett.

En gjennomgang av arsrapportene for 2015 for alle markedsomradene viser at
rapporteringen ikke er enhetlig pa denne parameteren. Ett av markedsomradene
rapporterer forbrukt budsjett, og ikke andel gjennomfarte tiltak, og to av markeds-
omradene rapporterer 100 prosent gjennomfaring selv om ikke alle tiltakene pa
opprinnelig godkjent plan er gjennomfart.

Det bekreftes av Forsvarsbygg Utleie at det har vaert uklart hvordan det skal rapporteres
pa i denne styringsparameteren, og at det har variert om det har blitt rapportert pa
andel tiltak gjennomfart eller andel budsjett forbrukt. Dette har forplantet seg til
rapporteringen til departementet.”

6.2 Utvikling i arsverk

Ved opprettelsen i 2002 hadde Forsvarsbygg totalt 1883 arsverk. Fram mot 2006 ble
arsverkene gradvis redusert til 1249, for de steg igjen til 1581 i 2015.

Samtidig har Forsvarsbygg endret seg som organisasjon gjennom arene, bade med
gkt spesialisering og nye oppgaver.

De geografiske markedsomradene i Forsvarsbygg Utleie er slatt sammen fra ti i 2009
til seks i 2015 for & effektivisere driften. Sammenslaingene har imidlertid ikke fart til
reduksjon i antall arsverk.

73) Intervju med direkter for Forsvarsbygg Utleie 29.4.2016, Intervju med Forsvarsbygg Utleie om vedlikehold, 19.4.2016.
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Tabell 8 Utvikling i arsverk i Forsvarsbygg Utleie, 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Beregnet

areverk 993 983 1001 1000 1058 1066 1076

Kilde: Forsvarsbygg

Tabell 8 viser at arsverkene i Forsvarsbygg Utleie gkte fra 993 i 2009 til 1076 i 2015,
det vil si en gkning pa 84 arsverk, som tilsvarer 8 prosent. Av disse har 17 arsverk
kommet i fellestjenestene og resten i markedsomradene. Arsverkene okte saerlig i
2013 da det ble gjort endringer i organiseringen internt i markedsomradene, med blant
annet ansettelser av regionale kundekontakter, arenaledere og prosjektledere. Det
forventes en nedgang i arsverk fra 2015 pa grunn av utfasing av renholdstjenesten.

6.3 Dialog med Forsvaret som bruker og kunde

6.3.1 Kundeundersgkelser

Flere undersgkelser og rapporter™ har satt sgkelyset pa utfordringer i kommunikasjon
og samhandlingen mellom Forsvarsbygg som forvalter og Forsvaret som bruker og kunde.
Det er blant annet pekt pa at kommunikasjonen mellom partene har veert ustrukturert og
lite formalisert, og at Forsvarsbygg har manglet rutiner for a involvere og bevisstgjgre
Forsvaret i investerings- og verdibevaringsprosjekter, og at dette har fgrt til en mindre
effektiv forvaltning av forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg.

Forsvarsbygg gjennomfarer kundeundersgkelser mot Forsvaret annet hvert ar. En
gjennomgang av undersgkelsene for 2013 og 2015” viser at kundetilfredsheten med
Forsvarsbygg Utleie er giennomgaende lav, men at den har gkt noe fra 2013 til 2015,
Det er imidlertid svaert lav svarprosent i 2013,”” og det er stor variasjon i kundetilfreds-
heten mellom markedsomradene.

Bade i 2013 og 2015 framgar det av kundeundersgkelsene at Forsvaret mener at
Utleies viktigste forbedringsomrader er knyttet til vedlikehold av bygninger og
innkjgpskompetanse. Utleie scorer svakt pa vedlikehold av bygninger og evne til selv
8 oppdage og effektivt utbedre sma feil og mangler. Videre opplever leietakerne at
Utleie ikke er en profesjonell og konkurransedyktig innkjaper. |1 2015 framkommer
det ogsa at oppfelgingen av underleverandgrer oppfattes som svak. Det er videre
misngye med prisen pa tilleggstjenester, leiekostnader i forhold til standard, kvalitet
pa fakturaer og kommunikasjon rundt driftsplaner.”

6.3.2 Opprettelse av kundekontakter og arenaer for dialog

Pa bakgrunn av anbefalinger fra arbeidsgruppen som vurderte forbedringer i forvaltnings-
modellen,”®og resultatene i kundeundersgkelsen i 2013, ble Forsvarsbygg palagt av
Forsvarsdepartementet a etablere systemer for koordinering av EBA-prosesser med
Forsvaret. | Igpet av 2014 ble det opprettet stillinger som regionale kundekontakter®

i eiendomssjefenes stab i alle markedsomradene.

74) Vurderinger av forbedringer i forvaltningsmodellen for ytterligere ansporing til kostnadseffektiv bruk av forsvarssektorens EBA
(2013), Forsvarsbyggs leveranse til kunden og Forsvarets modenhet som kjeper av EBA-tjenester fra Forsvarsbygg (FD LED Intern-
revisjon, 2014) og Modernisering og effektivisering av stabs-, statte- og forvaltningsfunksjoner i forsvarssektoren, (Mc Kinsey, 2015).

75) Utfert av TNS Gallup i mai 2013 og mai 2015.

76) Pa en skala fra — 66 til + 134 1a kundetilfredsheten i Utleie pa 12013 og pa 16 i 2015.

77) Svarprosenten var 33 prosent i 2013 og 61 prosent i 2015.

78) Leietakerundersgkelsen 2013 og 2015.

79) Vurderinger av forbedringer i forvaltningsmodellen for ytterligere ansporing til kostnadseffektiv bruk av forsvarssektorens EBA
(2013).

80) Key Account Manager (KAM).
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Kundekontaktenes hovedoppgave er & gjennomfgre faste kundemgter med ansvarlige
for eiendommer, bygg og anlegg i Forsvaret. Kontaktpersonene i Forsvaret er sakalte
budsjett- og resultatansvarlige (BRA).*' Kundemgtene har en fast agenda som er felles
for alle markedsomradene. | tillegg blir innholdet i mgtene tilpasset lokale saker og
behov. Vedlikeholdsplanen er en sak som gar igjen i kundematene. Andre saker som
tas opp i disse matene, er koordinering av aktiviteter, tilleggstjenester, uenigheter knyttet
til om tiltak dekkes av husleien eller ikke, og problemer med underleverandgrer og
prosjekter som er forsinket.®?

Samtidig med etablering av stillingene som regionale kundekontakter ble det innfgrt en
ordning med arenaer og arenaledere i lgpet av 2014. En arena er et avgrenset geografisk
omrade hvor Forsvaret har aktivitet, som oftest en leir. Innenfor dette omradet har
arenaleder ansvar for gjennomfering av driftsplan og koordinering av aktiviteter i de
ulike avdelingene og leveranseomradene (drift, vedlikehold, tilleggstjenester), og for a
ivareta den daglige kundedialogen med Forsvaret.

Arenaleder gjennomfarer ogsa faste kundemater med Forsvaret. Det varierer mellom
markedsomradene og mellom forsvarsgrenene hvilket niva i Forsvaret arenaleder
mgter pa.

Det framgar av intervjuer i markedsomradene og sentralt i Forsvarsbygg at innfaring av
arenaledere og kundekontakter har strukturert og formalisert dialogen med Forsvaret,
og at Forsvaret gir tilbakemeldinger om at ordningen fungerer godt.

Sammenlignet med 2013 viser kundeundersgkelsen i 2015 gkt tilfredshet pa en del
sp@rsmal innenfor service og vertskap.®® Informantene i markedsomradene tilskriver
bedre resultater pa kundeundersgkelsen i 2015 ordningene med fast kundekontakter
og arenaledere.

Administrerende direktgr i Forsvarsbygg har en gang i aret mate med forsvarssjefen,
der strategisk EBA er tema. | tillegg folges dette opp gjennom Styringsgruppe EBA
(STEBA), som mgtes hver annen maned i henhold til rammeavtalen. Dialogen pa dette
nivaet i organisasjonene oppleves som god og konstruktiv.®

81) Under en driftsenhet i Forsvaret (DIF) er det avdelinger med budsjett- og resultatansvar (BRA).
82) Intervjuer med kundekontakter i markedsomradene.

83) Leietakerundersgkelsen 2013 og 2015.

84) Intervju med administrerende direkter i Forsvarsbygg 4.5.2016.

Dokument 3:3 (2016—2017) Rapport



74

7 Forsvarsdepartementets styring og oppfelging
av eiendomsforvaltningen

7.1 Mal og krav til Forsvarsbygg

Forsvarsdepartementets styring og oppfalging av Forsvarsbygg skjer giennom iverk-
settingsbrevet (IVB). Dette skiller seg fra tildelingsbrev i andre sektorer ved at det er
et felles overordnet styringsdokument for hele forsvarssektoren, med egne kapitler og
spesifikke mal for de fire virksomhetene®i sektoren, i tillegg til styringssignaler som
gjelder for hele sektoren. Gjennom IVB konkretiseres mal, tiltak, krav og rammer som
skal gi grunnlag for arlig styring og resultatmaling. Spesifiseringer av rammer, oppdrag
og feringer kommer i presiseringer, endringer og tillegg (PET) i lapet av planperioden,
og vises som endringer i IVB.

I IVB 2013-2016%er det utledet et strategisk malbilde for Forsvarsbygg, som har vaert
likt i hele planperioden. Malbildet har fire hovedmal:
* ngktern og verdibevarende forvaltning av forsvarssektorens eiendommer, bygg
og anlegg
* miljgriktig planlegging, bygging og forvaltning av sektorens EBA
* resultat i henhold til budsjett og kostnadseffektiv drift av virksomheten
« forbedret evne til forsvarlig forvaltning

Malene er konkretisert med styringsparametere, med tilhgrende resultatkrav.

For eksempel har malet om ngktern og verdibevarende forvaltning av sektorens
eiendommer, bygg og anlegg seks ulike styringsparametere, blant annet tilstandsgrad
i utleieportefgljen (jf. kap. 4) og giennomfaringsgrad i henhold til vedlikeholdsplan

(if. kap. 5).5" %

Malet om resultat i henhold til budsjett og kostnadseffektiv drift av virksomheten har
blant annet en styringsparameter om en arlig effektiviseringsgevinst. * Det framgar av
resultat- og kontrollrapporteringen til departementet i 2013 og 2014 at Forsvarsbygg
synes det er krevende & komme fram til en netto effektiviseringsgevinst pa grunn av
gkt kostnadsniva og gkte pensjonskostnader, men at effektiviseringen blant annet er
tatt ut i form av faerre lederstillinger ved sammenslaing av markedsomrader og flere
mindre tiltak som har gitt reduksjon i stillinger.

Ifelge administrerende direkter i Forsvarsbygg er effektivitetskravet vanskelig & doku-
mentere fordi inntektene er gitt gjennom husleien og kostnadene varierer med prisene
i leverandgrmarkedet. Derfor kan Forsvarsbygg bare vise effektivisering ved a belyse
at det produseres mer for de samme pengene. Det oppleves vanskelig a overbevise

Forsvarsdepartementet om at tiltakene er effektivisering og ikke kostnadsreduksjon.®

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at styringsparameterne i hovedsak har
fungert godt og etter hensikten. Mal og parametere vurderes na pa nytt i forbindelse

85) Forsvarsbygg, Forsvaret, Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) og Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM). Fra 1.1.2016 er ogsa For-
svarsmateriell en virksomhet under Forsvarsdepartementet.

86) IVB 2013-2016 er utarbeidet med utgangspunkt i Langtidsplanen (LTP) for forsvarssektoren (Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for
vér tid, jf, Innst. 388 S (2011-2012).

87) De andre parameterne under malet er tilstandsgrad festningsverkene, investeringskostnader per kvm, effektiv EBA-utnyttelse i sek-
toren og oke andel til vedlikehold pa festningene.

88) IVBLTP 2013-2016, Vedlegg A — Mal-, resultat- og risikostyring Forsvarsbygg.

89) Departementet har satt kravet til 0,5 prosent tilsvarende 11,5 mill. 2012 kroner, slik at kravet var 23,7 mill. kroner i 2014 og 36,2 mill.
kroner i 2015. Det er rapportert grent pa dette kravet bade i 2013, 2014 og 2015.

90) Intervju med administrerende direkter Forsvarsbygg 4. mai 2016.
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med ny langtidsplan. Departementet opplyser at de ser behov for & gjere endringer
i mal og styringsparameter for a sikre at malene er bedre avstemt mot vesentlighet,
risiko og behov for endringer.®’ Mal eller parametere kan endres eller fiernes med
bakgrunn i at de er innfridd, eller at de ikke lenger bgr ha like hgy prioritet som
tidligere. Departementer utarbeider mal og styringsparametere i dialog med
Forsvarsbygg.® Administrerende direktar i Forsvarsbygg bekrefter at det er dialog
med Forsvarsdepartementet om styringsparameterne.”

Forsvarsdepartementet fglger opp styringsmalene gjennom fire arlige etatsstyrings-
meter med Forsvarsbygg. | tillegg avholdes det sakalte koordineringsforum omtrent
hver maned mellom departementet og Forsvarsbygg, som fungerer som en uformell
dialog med forberedelser og forventningsavklaringer til etatsstyringsmeatene.
Departementet opplever at styringsdialogen mellom departementet og Forsvarsbygg
fungerer godt.** Administrerende direktgr i Forsvarsbygg opplever ogsa at det er god
dialog med departementet, og at Forsvarsbygg far anerkjennelse for sine synspunkter,
blant annet om hva som er gode styringsparametere.®

7.2 Rammebetingelser for Forsvarsbygg

7.2.1 Endringer i styreform
Ved opprettelsen i 2002 ble Forsvarsbygg etablert som en nettobudsjettert virksomhet
med et eget styre. | 2010 ble styret lagt ned, og i 2011 ble virksomheten bruttobudsijettert.

Administrerende direkter i Forsvarsbygg opplever rammevilkarene som den sterste
utfordringen for & drive god eiendomsforvaltning. Han viser til at overgangen fra netto-
til bruttobudsjettert virksomhet i 2010 betyr mindre gkonomisk handlefrihet.® Kombi-
nasjonen av ettarsprinsippet og kontantprinsippet”farer til at utbetalingene ma skje
innen utgangen av aret dersom virksomheten skal benytte bevilgningen for det aret.
Det erkjennes likevel at sett fra Forsvarsdepartementets side kan det vaere hensikts-
messig & styre mer direkte og kunne prioritere ressurser pa tvers innenfor sektoren.”®

Forsvarsdepartementet mener at Forsvarsbygg har gode og tilstrekkelige rammebetingelser
for & na de resultatkravene som er satt, slik at departementet har nadvendig fleksibilitet
til & gjere prioriteringer pa tvers av sektoren. Endringene i styringsmodellen i 2010 og
2011 medfarte klarere styringslinjer og styrket oppfelging pa forvaltningsomradet, og
alle inntekter med tilknyttede kostnader ble synliggjort i statsbudsjettet og statsregnskapet.
Departementet understreker at en viktig del av Forsvarsbyggs rammebetingelser er at
de er til for forsvarssektoren og skal sgrge for kostnadseffektive EBA-leveranser for &
understgtte sektorens behov.”

7.2.2 Kostnadsdekkende husleie
De gkonomiske rammebetingelsene for Forsvarsbygg utgjagres av husleieinntektene,

salg av tjenester og bevilgninger. Det er en forutsetning for forvaltningsmodellen at

husleien skal veere reelt kostnadsdekkende'®.

91) Tilbakemelding pa rapportutkast fra Forsvarsdepartementet 5.10.2016.

92) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.4.2016.

93) Intervju med administrerende direktar Forsvarsbygg 4.5.2016.

94) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.

95) Intervju med administrerende direkter Forsvarsbygg 4.5.2016.

96) Bruttobudsjetterte virksomheter kan i motsetning til nettobudsjetterte ikke selv bestemme fordelingen mellom drifts- og investerings-
utgifter, som er fastlagt ved Stortingets budsjettvedtak.

97) Ettarsprinsippet betyr at budsjetterminen er ett ar og felger kalenderaret, mens kontantprinsippet innebaerer at utgifter og inntekter
skal tas med i statsbudsjettet for det aret de antas & bli kontant betalt.

98) Intervju med administrerende direktgr Forsvarsbygg 4.5.2016

99) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016

100) St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001).
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Administrerende direkter i Forsvarsbygg mener at husleien ikke har veert reelt kostnads-
dekkende siden Forsvarsbygg ble opprettet. Det begrunnes blant annet med at
ngkkeltallene til forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling opprinnelig ble satt for lave,
og at det ikke ble tatt hgyde for infrastruktur og kostnader ved drift og vedlikehold av
spesielle objekter og operativ EBA."’

Forsvarsdepartementet pa sin side anser husleien i stor grad som kostnadsdekkende,
og begrunner det med at tilstandsgraden og vedlikeholdsbehovet etter departementets
vurdering har vaert stabil over tid og i tréd med den standarden Forsvaret trenger.'®

| en intern rapport som ble lagt fram av en arbeidsgruppe ledet av Forsvarsdepartementet i
2013, ble det konkludert med at det ikke var dekning i husleien til utskifting av bygnings-
deler.'® Etter anbefaling i rapporten har det fra 2014 blitt bevilget gremerkede investerings-
midler til utskifting av bygningsdeler. Far dette inngikk utskifting av bygningsdeler som
en del av vedlikeholdstiltakene og matte dekkes av vedlikeholdsbudsjettet.

Ifelge Forsvarsbygg er finansieringen av utskifting av bygningsdeler med gremerkede
midler et godt grep for & bedre verdibevaringen, forutsatt at det blir bevilget midler i
starrelsesorden 200 mill. kroner arlig."®

Forsvarsdepartementet opplyser at arsaken til at det har blitt bevilget lavere belgp enn
planlagt til utskifting av bygningsdeler de siste arene, blant annet er at det er prioritert a
bygge nytt, for eksempel ny kampflybase.'®

7.2.3 Kapitalelementet i husleien

Ved opprettelsen av Forsvarsbygg i 2002 omfattet husleien bare kostnader til FVDU.
| 2003 ble det besluttet at arlige avskrivninger skulle innga i husleien i form av et
kapitalelement som reflekterte eiendommens verdi. Hensikten var a innfgre full kost-
nadsdekkende husleie.'® | 2007 ble det besluttet at kapitalelementet skulle utvides

til 2 omfatte alle eiendommer, bygg og anlegg, ogsa nasjonal operativ EBA og NATO-
infrastruktur. Utvidelsen ble forutsatt & sikre en mer fullstendig kostnadsdekkende
husleie, og a gi bedre samsvar med reelle kostnader pa portefgljeniva og behovet for
reanskaffelser av eiendommer, bygg og anlegg over avskrivingstiden.'”’

Kapitalelementet i husleien tilsvarer arlige avskrivninger av investeringskostnadene
fordelt pa eiendommens levetid. En bygning har en fastsatt levetid pa 60 ar, mens de
enkelte bygningsdelene kan ha betydelig kortere levetid. Kapitalelementet var forutsatt
brukt til fornyelse.'® Fornyelse er investeringer i eiendommer, bygg og anlegg for &
dekke eksisterende behov og for a bringe en eksisterende bygning eller et eksisterende
anlegg opp til opprinnelig funksjon og teknisk standard etter skade, normal slitasje
eller mangelfullt vedlikehold. Fornyelser kan skje ved utskifting av bygningsdeler,

ombygging og nybygging.

Kapitalelementet inngar i husleien som kreves inn fra Forsvaret, men viderefares
til Forsvarsdepartementet (jf. figur 15, kap. 5.3.1). Midlene inngar deretter i
bevilgningen til Forsvaret, for & dekke husleie. Det betyr at midlene som utgjer
kapitalelementet gar mellom partene i forvaltningsmodellen, uten at noen har reelt
handlingsrom til & benytte belagpene.

101) Intervju med administrerende direkter i Forsvarsbygg 4.5.2016.

102) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.4.2016.

103) Vurderinger av forbedringer i forvaltningsmodellen for ytterligere ansporing til kostnadseffektiv bruk av forsvarssektorens EBA
(2013).

104) Intervju med administrerende direktor i Forsvarsbygg 4.5.2016.

105) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.

106) St.prp. nr. 1 (2002—2003) og St.prp. nr. 1 tillegg nr. 6 (2002—2003), Forsvarsdepartementet.

107) St. prp. nr. 48 (2007-2008), jf. Innst. S. nr 318 (2007-2008).

108) St.prp. nr. 48 (2007-2008), Forsvarsdepartementets retningslinjer for eiendommer, bygg og anlegg (FDREBA), gjeldende fra januar
2010 til juli 2016
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Forsvarsbygg og Forsvarsdepartementet har ulik oppfatning av forutsetningene med
kapitalelementet. Forsvarsbygg hevder at kapitalelementet var ment a skulle benyttes
til fornyelse av EBA, men at det i dag ikke er noen direkte kobling mellom kapitaldelen
av husleien og midler brukt til fornyelse. Forsvarsbyggs egne beregninger viser at
investeringer til fornyelse i gjennomsnitt har utgjort 709 mill. kroner per ar i perioden
2013-2015, mens kapitalelementet i snitt har utgjort 1024 mill. kroner i denne
perioden.'® Forsvarsbygg viser videre til at det legges ned en betydelig innsats for

& utarbeide grunnlaget for, avstemme og fakturere kapitalelementet.'"°

Forsvarsdepartementet sier at det er en utbredt oppfatning at kapitalelementet skal
ga til fornyelse av EBA, men at dette er ikke er tilfellet. Etter at Forsvarsbygg ble
bruttobudsjettert i 2011 har kapitalelementets funksjon bare veert & bidra til at kostnader
knyttet til avskriving av eiendommer, bygg og anlegg blir synlige for partene i forvalt-
ningsmodellen. Departementet anser at kapitalelementet ivaretar hensikten med a
synliggjere kostnadene til fornyelse av eiendommer, bygg og anlegg, men ser at
ordningen med fakturering av kapitalelementet utlgser store transaksjonskostnader
for forsvarssektoren.

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju varen 2016 at det ser pa om ordningen kan
operasjonaliseres pa en bedre mate, og at alternativer til dagens ordning er til naermere
vurdering. Departementet opplyser i Prop. 1 S (2016-2017), at ordningen skal avvikles

fra og med 2017. Forsvarsbygg vil fortsatt synliggjere kapitalelementet gjennom
regnskapsmessige avskrivninger i virksomhetsregnskapet i samsvar med de statlige
regnskapsstandardene. De totale utgiftene ved forsvarssektorens EBA vil dermed
fortsatt synliggjeres pa en hensiktsmessig mate, samtidig som transaksjonskostnader
ved faktureringen av kapitalelementet fiernes.

7.3 Rapportering om verdibevarende vedlikehold av eiendomsmassen

Forsvarsbygg rapporterer til Forsvarsdepartementet gjennom arsrapporter, tertialvise
resultat- og kontrollrapporter (RKR) og manedsrapporter. Forsvarsdepartementet har
flere ganger i lgpet av 2013, 2014 og 2015 gitt uttrykk for at rapporteringen fra
Forsvarsbygg i RKR ikke er tilfredsstillende. Det er uttalt at rapporteringen er mangelfull
pa vesentlige omrader og dermed ikke er et tilfredsstillende styringsverktgy. Samtidig
framhever departementet at det forekommer overrapportering og “datadumping”.

Det er pekt pa feil forstaelse av parametere, og manglende konsistens og presisjon

i rapporteringen.” | andre halvar 2015 uttrykte departementet stgrre tilfredshet med
rapporteringen, som de oppfattet har blitt mer presis og med riktigere omfang.""?

Forsvarsdepartementet opplyser i intervju at det har vaert jobbet med a forenkle styringen
og rapporteringen i form av feerre styringsparametere, mindre detaljstyring og enklere
og mer presis rapportering. Det vises til at Forsvarsbygg har gjort interne grep for a
bedre rapporteringen gjennom innfgringen av et ledelsesinformasjonssystem, og at
dette synes a fungere bra."

Under mélet om “ngktern og verdibevarende forvaltning av forsvarssektorens eiendommer,
bygg og anlegg” rapporteres det blant annet om tilstandsgrad i utleieportefaljen, og
kravet er 1,30 i snitt for portefaljen samlet. Forsvarsdepartementet sier at utfordringen
med et maltall for gjennomsnittet for portefgljen som helhet er at 1,30 kan veere godt

109) Fornyelseseffekt av investeringer pa PP EBA 2009-2015, utdelt etter intervju med administrerende direkter i Forsvarsbygg
4.5.2016.

110) Intervju med administrerende direktor i Forsvarsbygg 4.5.2016, Budsjettinnspill 2017-2024, 4.5.2016

111) Referater fra etatsstyringsmeter 14.3.2013, 11.6.2013, 9.4.2014, 18.6.2014, 24.10.2014, og 8.4.2015.

112) Referat fra etatsstyringsmete 21.10.2015.

113) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.
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nok for noen typer EBA, men for lavt eller hgyt for andre. Derfor sier ikke tilstandsgraden
alene nok, men ma blant annet sees opp mot hvilken type EBA som gar inn og ut av
portefglien. Departementet drefter for tiden med Forsvarsbygg om det skal benyttes
differensierte akseptnivaer pa ulike kategorier eiendommer, bygg og anlegg. "

En annen parameter for & male verdibevarende vedlikehold er giennomfaringsgrad til-
standsbasert vedlikehold. Formelen som skal benyttes ved rapportering er andel av tiltak i
opprinnelig godkjent vedlikeholdsplan som er gjennomfart ved érets slutt.""® Ved en presi-
sering i 2013 la departementet til at ved beregning av andel skal enkelttiltakenes og total-
planens beregnede kostnader pé& det tidspunktet planen blir godkjent, legges til grunn."®

Resultat- og kontrollrapporteringen til Forsvarsdepartementet viser at det er rapportert
pa ulike mater i 2013, 2014 og 2015. | 2013 er det tatt utgangspunkt i andel av vedlike-
holdsbudsjettet som er brukt, i 2014 er det rapportert gjennomfaringsgrad som et snitt
av andel forbrukt budsjett og andel gjennomfgrte tiltak, og for 2015 er det tatt utgang-
spunkt i andel gjennomfarte tiltak. Forsvarsbygg har bekreftet at det har veert uklart
hva som skal rapporteres pa denne parameteren.'’

Forsvarsbygg og Forsvarsdepartementet gir uttrykk for ulike oppfatninger av utviklingen
i tilstand og vedlikeholdsbehov i eiendomsmassen.

Forsvarsbygg har rapportert til departementet om negativ utvikling i tilstandsgrad og
okt vedlikeholdsbehov bade i 2013, 2014 og 2015."® Forsvarsdepartementet hevder
imidlertid i etatsstyringssammenheng at manglende indeksregulering av de rapporterte
tallene gjgr Forsvarsbyggs framstilling av vedlikeholdsbehov og vedlikeholdsetterslep
misvisende, og at departementet vurderer tilstandsgrad og vedlikeholdsbehov som
stabil over tid."®

Forsvarsdepartementet bekrefter ogsa i intervju at det anser vedlikeholdsbehovet i ut-
leieportefaljen som stabilt over tid dersom det tas utgangspunkt i indeksregulerte tall,
og seerlig hvis det korrigeres for endringer i portefaljens starrelse (kvadratmeter).'?

Undersgkelsen viser at det er store forskjeller pa tilstanden i ulike kategorier av eiendom,
bygg og anlegg, og at syv av ni kategorier i 2015 hadde darligere tilstand enn
Forsvarsdepartementets resultatkrav. Departementet mener at darligere tilstandsgrad
og hayere vedlikeholdsbehov kan aksepteres for enkelte typer EBA. Departementet
legger opp til at Forsvaret skal kunne prioritere hvilke bygg som skal ha god eller darligere
tilstandsgrad innenfor gjeldende lover og forskrifter. Departementet framholder

at det ikke ngdvendigvis er kritisk & ha bygningsdeler med store eller alvorlig avvik
(tilstandsgrad 3), dersom disse er i bygg som i lgpet av kort tid skal ut av portefgljen.
Det er derfor ikke hensiktsmessig bruk av fellesskapets ressurser & lukke hele vedlike-
holdsetterslepet. Departementet forutsetter at Forsvarsbygg gjer de faglige vurderingene
og prioriteringene av hvor midlene til vedlikeholds og utskifting av bygningsdeler

skal benyttes.'”

Forsvarsdepartementet oppgir videre at det vurderer utviklingen i portefaljens
tilstand basert pa helheten av vedlikehold, utskifting av bygningsdeler, investeringer
og utrangeringer. Med denne bakgrunn anser departementet at utviklingen i
tilstandsgrad har veert stabil over tid. '#

) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.
) IVBLTP 2013-2016, Vedlegg A— Mal-, resultat- og risikostyring Forsvarsbygg
) PETnr.719.12.2013
117) Intervju med direkter i Forsvarsbygg Utleie 29.4.2016.
) RKR 2013, 2014 og 2015, med vedlegget "Tilstandsanalyse"
) Referat fra etatsstyringsmote 8.4.2015 og 6.4.2016.
120) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.
121) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.
122) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016
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Mens den vernede eiendomsmassen som forvaltes av Forsvarsbygg i Nasjonale
festningsverker har hatt en positiv utvikling de siste fire arene, har den vernede
eiendomsmassen i utleieportefgljen hatt en negativ utvikling i tilstand i samme
periode. Det meste av denne eiendomsmassen er bygg uten leieinntekter, sakalt
urealiserbar EBA. Forsvarsdepartementet mener at det ikke nadvendigvis er negativt
at tilstandsgraden forverres pa vernet eiendomsmasse i utleieportefgljen sa lenge
lov og forskrifter ivaretas, hvis midlene heller kan brukes pa & bedre eiendommer,
bygg og anlegg som er i bruk.'®

123) Intervju med Forsvarsdepartementet 12.5.2016.
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8 Vurderinger

8.1 Tilstanden i eiendomsmassen forverres og vedlikeholdsetterslepet oker

Stortinget har satt krav om at forsvarssektorens eiendomsmasse skal forvaltes effektivt
og verdibevarende. Videre skal eiendomsforvaltningen tilfredsstille Forsvarets behov
for eiendommer, bygg og anlegg og bidra til en best mulig totalakonomi for Forsvaret,
samtidig som brukers behov tilfredsstilles til en gunstigs mulig pris og i samsvar med
brukers betalingsevne og -vilje.

Forsvarsbygg forvaltet i 2015 eiendommer, bygg og anlegg til en verdi av 39. mrd. kroner,
med et totalt areal pa cirka 4,1 mill. kvadratmeter. Av dette utgjorde eiendommer, bygg
og anlegg forvaltet av Forsvarsbygg Utleie (utleieportefaljen) 87 prosent.

Tilstandsanalyser gjennomfart av Forsvarsbygg viser at tilstandsgraden i utleieporte-
foljen har hatt en negativ utvikling fra 1,28 i 2009 til 1,32 i 2015. Selv om det var en
svak bedring i 2013—-2014, innebeerer det en reduksjon i gjennomsnittlig tilstandsgrad
pa vel 3 prosent. Gitt starrelsen pa portefaljen vil en tilsynelatende liten forverring i
giennomsnittlig tilstandsgrad utgjare store kostnader til forbedring.
Forsvarsdepartementets krav til gjennomsnittlig tilstandsgrad pa 1,30 er ikke er nadd
de fire siste arene.

Det beregnede vedlikeholdsbehovet for utleieportefaljen har gkt med 18 prosent,
fra 3,8 mrd. kroner i 2009 til om lag 4,5 mrd. kroner i 2015. Vedlikeholdsbehovet per
kvadratmeter har i samme periode gkt med vel 4 prosent.

Eiendomsmassen er delt i ni ulike kategorier etter bruksomrader, og det er store for-
skjeller pa tilstanden i de ulike kategoriene. Stortinget har slatt fast at forvaltningen av
forsvarssektorens operative eiendommer, bygg og anlegg skal vaere spesielt innrettet
mot & stette Forsvarets kjernevirksomhet.” P4 tross av dette viser undersgkelsen at i
perioden 2013—-2015 hadde kategorien strids- og forsvarsanlegg darligst tilstand. Dette
er ogsa det bruksomradet i forsvaret som har hgyest samlet vedlikeholdsbehovniva, pa
over 900 mill. kroner i 2015. Kategorien bestar blant annet av hangarer, ammunisjons-
lager, bemannede fiellanlegg og kommandoplasser.

Stortinget har uttrykt bekymring for den negative utviklingen i eiendomsmassen, og
understreket at denne utviklingen ma stanses. Stortinget har blant annet papekt det
ansvaret Forsvarsbygg har for at “Forsvarets boliger og kvarter skal veere tidsmessige,
av alminnelig god bokvalitet og i samsvar med gjeldende lover og regler”.'® Det har vaert
en reduksjon i vedlikeholdsbehovet for boliger fra 2013 til 2015, og tilstandsgraden er
forbedret i samme periode. Boliger er imidlertid fortsatt den kategorien som har sterst
vedlikeholdsbehov per kvadratmeter. Samlet har boliger i 2015 et vedlikeholdsbehov
pa naer 700 mill. kroner.

Forsvarsbygg forvalter en betydelig del av de statlige kulturminnene. Det konstateres
at den verneverdige eiendomsmassen som forvaltes av Nasjonale festningsverk, har
fatt en markant bedret tilstand i perioden 2012—-2015. Pa den annen side har den
verneverdige eiendomsmassen i utleieportefgljen hatt en sterkt negativ utvikling i
tilstand i samme periode.

124) St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001)
125) Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid jf. Innst. 388 S (2011-2012)
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Vedlikeholdsbehovet for denne eiendomsmassen har gkt fra 430 mill. kroner i 2012 til
516 mill. kroner i 2015. Stortinget har ved flere anledninger slatt fast at sektoransvaret
gjelder for kulturminner og at Forsvarsdepartementet dermed er ansvarlig for a ivareta
den verneverdige eiendomsmassen i forsvarssektoren.'®

For en del av eiendomsmassen er tilstanden sa darlig at den defineres som under
akseptabelt niva, og strakstiltak er nadvendig. Dette gjelder bygningsdeler med store
og alvorlige avvik og bygningsdeler med vesentlige avvik, der konsekvensene av
avviket er store eller alvorlige. Dette er en strengere definisjon enn for det generelle
vedlikeholdsbehovet, og defineres som vedlikeholdsetterslep. Det beregnede vedlike-
holdsetterslepet har gkt fra 1,40 mrd. kroner i 2013 til 1,93 mrd. kroner i 2015, noe
som tilsvarer en gkning pa 38 prosent.

| tillegg er tilstanden pa deler av den gvrige eiendomsmassen slik at det ifglge
Forsvarsbygg er behov for utbedringer for om lag 2 mrd. kroner i Igpet av to til fire
ar for & unnga at ytterligere eiendomsmasse far en tilstand som er darligere enn
akseptabelt niva.

Selv om det kan veere noe usikkerhet om enkeltberegninger, viser negativ utvikling i
tilstandsgrad og et gkende vedlikeholdsetterslep at vedlikeholdet ikke sikrer god nok
bevaring av eiendomsmassene. Konsekvensene av darlig vedlikehold blir pa sikt at
eiendomsverdiene gar ned og at kostnadene for & dekke kommende vedlikeholds-
behov gker. Det kan videre fgre til at bygg ikke kan nyttes i samsvar med formal og
funksjon, og at eiendommer, bygg og anlegg ikke statter Forsvarets kjernevirksomhet
som forventet. Det kan ogsa bety tap av kulturminner, og at Forsvarsdepartementet
ikke ivaretar sitt overordnede sektoransvar for forvaltningen av verneverdig eiendoms-
masse godt nok.

8.2 Husleien dekker ikke godt nok kostnadene til verdibevaring av
eiendomsmassen

Forvaltningsmodellen med Forsvarsdepartementet som eier, Forsvarsbygg som
forvalter og Forsvaret som kunde, bygger pa en forutsetning om kostnadsdekkende
husleie. Det er slatt fast ved opprettelsen av Forsvarsbygg at husleien skal dekke
de reelle kostnadene til forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling. Videre skal
leien dekke kapitalslitet av eiendomsmassen ved at den dimensjoneres etter
arlige avskrivninger.'”

En evaluering av forvaltningsmodellen, utfart p4 anmodning fra Stortinget'?® i 2013,
konkluderte med at husleien i realiteten ikke dekket kostnadene.'® En viktig arsak var
at nokkeltallene som har dannet grunnlaget for beregning av husleien, har veert lavere
enn det som er anbefalt i Norsk Standard for livssykluskostnader. Det ble derfor blant
annet foreslatt a finansiere utskifting av bygningsdeler utenom vedlikeholdsbudsjettene,
med gremerkede investeringsmidler fra Forsvarsdepartementet. Det arlige behovet for
utskifting av bygningsdeler ble anslatt til om lag 200 mill. kroner arlig. Fra 2014 er det
gitt egne bevilgninger til utskifting av bygningsdeler. Bevilgningene til Forsvarsbygg i
saldert budsjett for 2014 og 2015 var henholdsvis 100 mill. kroner og 104 mill. kroner,
det vil si om lag halvparten av anslatt behov. | 2016 ble det bevilget 76 mill. kroner.
Det gar fram av Prop.1 S (2016-2017) at utskifting av bygningsdeler fra og med 2017

126) St.prp. nr. 77 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 343 (2000-2001), St. prp. 48 (2007-2008), jf. Innst. S nr. 318 (2007—2008).

127) St.prp. 77 (2001-2002) Omlegging av Forsvarets eiendomsforvaltning, jf. Innst. S nr. 343 (2000-2001).

128) Innst. 388 S (2011-2012).

129) Vurderinger av forbedringer i forvaltningsmodellen for ytterligere ansporing til kostnadseffektiv bruk av forsvarssektorens EBA
(2013).
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finansieres over posten for investeringsprosjekter, og at det ikke fremmes forslag til
bevilgning pa posten for utskifting av bygningsdeler i 2017.

Kapitalelementet i husleien skal vise kapitalslitet for bruk av eiendommer, bygg og
anlegg,™ og det var forutsatt at det skulle brukes til fornyelse.”' Forsvarsdepartementet
papeker imidlertid at etter at Forsvarsbygg ble bruttobudsjettert i 2011, har kapital-
elementets funksjon bare veert & bidra til at kostnader knyttet til avskriving av eien-
dommer, bygg og anlegg blir synlige for partene i forvaltningsmodellen. Fornyelse
finansieres med egne investeringsbevilgninger over statsbudsjettet. Forsvarsbygg har
papekt at bevilgningene til fornyelse er vesentlig lavere enn fakturert kapitalelement i
husleien.” Departementet hevder pa sin side at alle investeringer har en fornyelseseffekt,
uavhengig av om Forsvarsbygg definerer det som “fornyelse” eller “nye behov”."
Det er overraskende at departementet og Forsvarsbygg har sa ulike vurderinger av
hensikten med kapitalelementet. Det kan svekke innsatsen med & bevare bygnings-
massens verdi.

Departementet anser at kapitalelementet har ivaretatt hensikten med a synliggjare
kostnadene til fornyelse av eiendommer, bygg og anlegg, men ser at ordningen
med fakturering av kapitalelementet har utlgst store transaksjonskostnader for
forsvarssektoren.'® Departementet melder i Prop. 1 S (2016-2017) at kapital-
elementet skal avvikles fra 2017.

Samlet viser undersgkelsen at husleiemodellen ikke har fungert etter forutsetningen
om at husleien skal dekke de reelle kostnadene til forvaltning, vedlikehold, drift og
utvikling av eiendomsmassen. Ordningen med kapitalelementet har heller ikke fungert
som forutsatt.

8.3 Forsvarsbygg har svak styring og kontroll med gjennomfering av
vedlikeholdsarbeidet

Forsvarsbygg har etablert et system for registrering og analyse av eiendommenes
tilstand, og har med det lagt et grunnlag for planlegging og prioritering av vedlikehold.
Undersakelsen viser imidlertid at det er noen utfordringer bade med planlegging og
giennomfgring av vedlikeholdsarbeidet. Blant annet viser gjennomgang av et utvalg

av tilstandsanalyser at dokumentasjonen i analysene ikke er god nok som grunnlag
for prioritering og planlegging av vedlikeholdstiltak. Det er heller ikke noen systematisk
kvalitetssikring av disse analysene.

Forsvarsbygg far ikke giennomfart alle planlagte vedlikeholdstiltak. Den viktigste
arsaken er at det blir utfart mye uforutsett vedlikehold som tar av ressursene til plan-
lagt vedlikehold. | perioden 2013—2015 ble det brukt atskillig mer ressurser pa uforut-
sett vedlikehold enn det som var avsatt til dette. Det er i tillegg en klar sammenheng
mellom overforbruk av midler pa uforutsett vedlikehold og lav gjennomfgringsgrad av
planlagt vedlikehold i perioden.

Vedlikeholdsprosjektene gjennomfares i all hovedsak av eksterne leverandarer som
Forsvarsbygg Utleie har inngatt rammeavtaler med. Det betyr at oppgaven i markeds-
omradene er a planlegge og styre prosjektene, og falge opp leverandarene. Det

er stor variasjon i prosjektstyringen, bade mellom markedsomrader og internt i

130) St.prp. nr. 1 tillegg nr. 6 (2002—2003).

131) St.prp. nr 48 (2007-2008), Forsvarsdepartementets retningslinjer for eiendommer, bygg og anlegg (FDREBA), gjeldende fra januar
2010 til juli 2016

132) Fornyelseseffekt av investeringer pa PP EBA 2009-2015, Forsvarsbygg, uten dato.

133) Tilbakemelding pa rapportutkast fra Forsvarsdepartementet 5.10.2016.

134) Tilbakemelding pa rapportutkast fra Forsvarsdepartementet 5.10.2016.
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markedsomradene. Det gjelder blant annet oppfalging av leverandgrer og utfgrelse av
etterarbeid. Mangelfull bruk av egenkontrollskjema gjer at det ikke kan dokumenteres
at prosjektgjennomfaringen er utfert i henhold til fastsatte krav og prosedyrer i alle
prosjektene. Dette kan ha konsekvenser for oppfalging og kvalitetssikring av vesentlige
deler av prosjektgjennomfgringen. Det kan fare til at prosjektene blir dyrere enn planlagt
og tar lengre tid, og at en del planlagt vedlikehold ikke blir giennomfart. Pa lengre sikt
kan det gi verdiforringelse og gkte kostnader.

8.4 Det mangler styringssignaler fra departementet om prioritering av
vedlikehold av ulike typer eiendommer, bygg og anlegg

Forsvarsdepartementet har ansvaret for a fastsette mal og prioriteringer, slik at
Forsvarsbygg gjennomfarer aktiviteter i trdéd med Stortingets vedtak og forutsetninger.

Forsvarsdepartementet har satt et krav til gjiennomsnittlig tilstandsgrad i eiendomsmassen
pa 1,30. Forsvarsbyggs rapportering de siste arene viser at dette resultatkravet

ikke er nadd. Det har veert en negativ utvikling i tilstandsgrad og det kartlagte
vedlikeholdsbehovet har gkt. Forsvarsbygg har i den formelle styringsdialogen til
Forsvarsdepartementet for 2013, 2014 og 2015 rapportert at utviklingen i tilstandsgrad
er negativ og at vedlikeholdsbehovet gker. Etter Forsvarsdepartementets vurdering
har tilstandsgrad og vedlikeholdsbehov veert tilnaermet stabil de senere arene, og
departementet har hevdet at tallene fra Forsvarsbygg er misvisende. Departementet
har ogsa vist til at det veert overrapportering, feil forstaelse av parametere og manglende
konsistens og presisjon i rapporteringen.

Det rapporterte vedlikeholdsbehovet i utleieportefgljen summerte seg i 2015 til om
lag 4,5 mrd. kroner, og vedlikeholdsetterslepet utgjorde 1,9 mrd. kroner av dette.
Vedlikeholdsetterslepet er kartlagte kostnader for & utbedre bygningsdeler med
store og alvorlige avvik, eller vesentlige avvik der konsekvensene er alvorlige.

Fra 2013 til 2015 har etterslepet gkt med narmere 40 prosent malt i faste priser.
Forsvarsdepartementet framholder at det ikke er hensiktsmessig ressursbruk a gjgre
noe med hele dette vedlikeholdsetterslepet.

Forsvarsdepartementet har gitt fa signaler om prioritering av vedlikehold av forskjellige
typer eiendommer, bygg og anlegg. Det gjelder ogsa hvilke bygg det kan aksepteres
darligere tilstandsgrad for. Et krav til gjennomsnittlig tilstandsgrad pa 1,30 for hele
eiendomsmassen gir ingen styringssignaler om hvilke typer eiendommer, bygg og
anlegg som eventuelt skal prioriteres ved vedlikehold. Departementet legger opp til at
Forsvaret skal prioritere hvilke bygg som skal ha god eller darlig tilstandsgrad innenfor
gjeldende lover og forskrifter. Departementet forutsetter videre at Forsvarsbygg gjer de
faglige vurderingene og prioriteringene av hvor vedlikeholdsmidlene skal benyttes.

Det kan synes som om etatsstyringsdialogen mellom departementet og Forsvarsbygg
ikke har veert god nok. Det vises i denne sammenhengen til at departementet mener
at deler av det som skal veere sentral resultatrapportering fra Forsvarsbygg er misvisende.
Konsekvensene av dette, samt manglende styringssignaler om prioritering av
vedlikehold, kan bli at forvaltning og vedlikehold av eiendommer, bygg og anlegg

i forsvarssektoren ikke falger opp Stortingets forutsetninger om dette godt nok.
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9 Referanseliste

Intervjuer

Markedsomrade Viken 21.10. 2015 og 22 10. 2015
Markedsomrade Jstlandet 3.11.2015
Markedsomrade Halogaland 25.11.2015
Markedsomrade Trondelag 1.12 2015
Markedsomrade Nord 14.1.2016

Markedsomrade Vest 22.1.2016

Forsvarsbygg Utleie (Eiendomsforvaltning) og Forsvarsbygg Eiendom
(Portefaljestyring) 17.3.2016 og 19.4.2016
Direktar Forsvarsbygg Utleie 29.4.2016
Administrerende direktgr Forsvarsbygg 4.5.2016
Forsvarsdepartementet 12.5.2016

Stortingsdokumenter

Proposisjoner til Stortinget

St.prp. nr. 84 (1998-1999) Om ny strategi for Statsbygg og etablering av

Statens utleiebygg AS

St.prp. nr. 77 (2000-2001) Omlegging av Forsvarets eiendomsforvaltning

St.prp. nr. 1 (2002—2003) Budsjettproposisjon Forsvarsdepartementet

— Tillegg nr. 6 (2002-2003) Endringer i forslaget til forsvarsbudsjett for 2003 grunnet
innfgring av kostnadsdekkende husleie i Forsvaret

St.prp. nr. 37 (2008—2009) Om endringer i statsbudsjetter 2009 med tiltak for arbeid
St.prp. nr. 48 (2007-2008) Et forsvar til vern om Norges sikkerhet, interesser og verdier
Prop. 73 S (2011-2012) Et forsvar for var tid

Prop. 1 S (2016-2017) (2015-2016) (2014-2015), (2013—-2014), (2012-2013)
(2011-2012) (2010-2011) Forsvarsdepartementet

Prop. 1 S (2013-2014) Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet

Prop. 153 S (2014-2015) Endringer i statsbudsjettet 2015 under Forsvars-
departementet (ekstraordineere utgifter i Sjgforsvaret og Luftforsvaret)

Stortingsmeldinger

St.meld. nr. 33 (2008-2009) "Kultur & forsvare" Om kulturvirksomheten i Forsvaret
frem mot 2020
Meld. St. 35 (2012-2013) Framtid med fotfeste — Kulturminnepolitikken

Innstillinger

Innst. S nr. 81 (1999-2000) Om ny strategi for Statsbygg og etablering av

Statens utleiebygg AS

Innst. S nr. 343 (2000-2001) Omlegging av Forsvarets eiendomsforvaltning
Budsjett-innst. S. nr. 7 (2002—2003) Budsjettinnstilling til Stortinget fra forsvarskomiteen
Innst. S nr. 139 (2008—-2009) Innstilling fra finanskomiteen om endringar

i statsbudsjettet 2009 med tiltak for arbeid

Innst. S nr. 318 (2007—2008) Et forsvar til vern om Norges sikkerhet, interesser

og verdier

Innst. S. nr. 295 (2008—2009) "Kultur a forsvare" Om kulturvirksomheten

i Forsvaret frem mot 2020
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Innst. 388 S (2011-2012) Et forsvar for var tid
Innst. 499 S (2012-2013) Framtid med fotfeste — Kulturminnepolitikken

Styringsdokumenter Forsvarsdepartementet

Iverksettingsbrev for forsvarssektoren for langtidsperioden 2013—-2016 (IVB LTP),
med vedlegg

Resultat- og kontrollrapport til Forsvarsdepartementet for 2013, 2014, 2015 (RKR 3),
med vedlegg Tilstandsanalyse Forsvarsbygg Nasjonale Festningsverk og
Tilstandsanalyse Forsvarsbygg Utleie

Budsjettinnspill Forsvarsbygg 2017-2024 til Forsvarsdepartementet, 4. mai 2016
Referater fra etatsstyringsmater i 2013 (14.3, 11.6, 15.10 og 11.12)

Referater fra etatsstyringsmeater i 2014 (9.4, 18.6, 24.10 og 17.12)

Referater fra etatsstyringsmgter i 2015 (8.4, 7.6, 21.10 og 16.12)

Styringsdokumenter i Forsvarsbygg

Forsvarsbyggs forretningsstrategi 2013—-2016

Oppdragsskriv til forretningsomrader og konsernstaber, 2014 og 2015
Strategi og forretningsplan for Forsvarsbygg utleie for 2013, 2014 og 2015
Arsrapport Forsvarsbygg Utleie, desember 2015

Virksomhetsplaner for markedsomradene, 2015

Arsrapporter fra markedsomradene, 2015

Reglementer, retningslinjer og faglige standarder

Reglement for skonomistyring i staten (akonomireglementet)s Retningslinjer for
tjenestefeltet eiendommer, bygg og anlegg, Forsvarsdepartementet 2010

Norsk Standard 3424:2012 — Tilstandsanalyse av byggverk — Innhold og gjennomfaring
Norsk Standard 3454:2013 — Livssykluskostnader for byggverk — prinsipper

og strukturer

Overordnet verdibevaringsstrategi — Vedlikehold, Forsvarsbygg Utleie, siste versjon
18.08.2015

Prosedyre for tilstandsanalyser, Forsvarsbygg Utleie, siste versjon 13.08.2015

Rapporter, utredninger og evalueringer

Norsk offentlig utredning 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle
Vurdering av forbedringer i forvaltningsmodellen, for ytterligere ansporing til
mer kostnadseffektiv bruk av forsvarssektoren EBA, Forsvarsdepartementet
mai 2013

Forsvarets modenhet som kjgper av EBA-tjenester fra Forsvarsbygg, FD-LED
Internrevisjon 2014

Forsvarsbyggs leveranse til kunden, FD-LED Internrevisjon 2014
Benchmarking av driftsprosesser i Forsvarsbygg, EY desember 2014
Regnskapsanalyse for regnskapsaret 2014, Forsvarsbygg september 2015
Modernisering og effektivisering av stabs-, statte- og forvaltningsfunksjoner
i forsvarssektoren, McKinsey 2015

Leietakerundersokelsen Forsvarsbygg, TNS Gallup 2013 og 2015
Arsrapport Forsvarsbygg 2015, april 2016

Fornyelseseffekt av investeringer pa PP EBA 2009-2015, Forsvarsbygg
(uten dato, utdelt etter intervju med adm. direktgr Forsvarsbygg 4. mai 2016)
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Vedlegg: Forsvarsbyggs vektingsmodell for & komme fram til tilstandsgrad (TG) for ett bygg

21
22
23
24
25
26
27
28

31
32
33
34
35
36
37

41
42
43
44
45
46

51
52
53
54
55
56

61
62
63
64
65
66

71
72
73
74
75
76
7

Grunn og fundamenter
Baeresystem
Yttervegger
Innervegger

Dekker

Yttertak

Fast inventar

Trapper, balkonger, etc.

Saniteeranlegg
Varmeanlegg
Brannslokkeanlegg
Gass og trykkluft
Kuldeanlegg
Luftbehandlingsanlegg
Luftkjeleanlegg

Generelle anlegg
Hgyspenning
Fordeling

Lys

El.varme
Driftsteknisk

Generelle anlegg
Datakommunikasjon
Telefon

Alarm og signal

Lyd og bilde
Automatisering

Reservekraft

Heiser

Rulletrapper, etc.
Sammensatte enheter
Avfall og stgvsuging
Piper

Terrengbehandling
Konstruksjoner
Utenders VVS
Utenders el kraft
Utendgrs svakstram
Veier og plasser
Park og hage

Kilde: Forsvarsbygg

2 Bygningsteknisk

3 VVS-teknisk

4 El kraft

5 Tele og automatikk

6 Andre anlegg

7 Utomhus

For & beregne den arealvektede tekniske tilstandsgraden for hele eiendomsmassen brukes tilstandsgraden for
hvert bygg. Denne ganges med andelen byggets areal utgjer av totalt areal, og resultatet summeres for hele
utleieportefolien. Dette resultatet angir arealvektet teknisk tilstandsgrad for utleieportefaljen.
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4 Bakgrunn og mal for undersgkelsen.
Funn og anbefalinger.
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Riksrevisjonens undersgkelse av forvaltningen av
forsvarssektorens eiendommer, bygg og anlegg

BAKGRUNN OG MAL FOR UNDERS@KELSEN

Eiendommer, bygg og anlegg er viktige for Forsvarets handtering av formal og oppgaver.
De utgjer ogsa store gkonomiske og historiske verdier. Stortinget har stilt krav om at de
skal forvaltes effektivt og slik at verdiene bevares.

Forsvarsbygg forvaltet i 2015 en eiendomsmasse pa naer 4,1 mill. kvadratmeter, fordelt
pa 12 407 bygg. Verdien er anslatt til 39 mrd. kroner. Det er rapportert om en negativ
utvikling i tilstand og gkende vedlikeholdsbehov.

Undersgkelsen tar for seg om forvaltningen er god og effektiv og i trad med Stortingets
vedtak og forutsetninger. Den omfatter perioden 2009-2015, med hovedvekt pa 2013-2015.

Funn og anbefalinger

Tilstanden til eiendomsmassen forverres
og vedlikeholdsetterslepet oker

Analyser viser at eiendomsmassens tilstand har blitt darligere fra 2009 til 2015.

Det registrerte vedlikeholdsbehovet utgjorde 4,48 mrd. kroner i 2015. Av dette
var 1,93 mrd. kroner et vedlikeholdsetterslep knyttet til bygningsdeler med
kritisk tilstand og behov for strakstiltak. Vedlikeholdsetterslepet okte med

38 prosent fra 2013 til 2015.

Strids- og forsvarsanlegg har darligst tilstand og starst samlet vedlikeholdsbehov.

Tilstanden for boliger er bedret, men vedlikeholdsbehovet er fortsatt stort.
En del verneverdige eiendommer har i 2012-2015 hatt en sterkt negativ
utvikling i tilstand.

Husleien dekker ikke godt nok kostnadene til verdibevaring
av eiendomsmassen

Husleien omfatter kostnader til forvaltning, vedlikehold, drift og utvikling,
og beregnede kostnader til fornyelse. Disse midlene har ikke blitt brukt
direkte til fornyelse.

Vedlikeholdsbudsjettene dekker ikke kostnadene til utskifting av bygningsdeler.

Det ble i 2014-2016 bevilget midler fra departementet til dette, men bare om
lag halvparten av kartlagt behov.

Forsvarsdepartementet opplyser at det vil ta initiativ til evaluering av husleie-
ordningen innen utgangen av 2019. Riksrevisjonen mener at det bar skje tidligere.

Det mangler
styringssignaler
fra departementet
om prioritering av
vedlikehold av ulike
typer eiendommer,

bygg og anlegg

* Forsvarsdepartementet
har gitt fa signaler om
prioritering av vedlikehold,
ogsa hvilke typer bygg
det kan aksepteres
darligere tilstandsgrad for.

+ Krav til gjennomsnittlig
tilstandsgrad for hele
bygningsmassen gir
ingen signaler om hva
som skal prioriteres.

Forsvarsbygg har svak styring og kontroll med gjennomfgring av vedlikeholdsarbeidet

Mange av tilstandsanalysene gir ikke godt nok grunnlag for a planlegge vedlikehold.

En del vedlikeholdstiltak gjennomfares ikke i henhold til planen.

Det er stor variasjon i Forsvarsbyggs oppfelging og dokumentasjon av vedlikeholdsprosjektene.

Riksrevisjonen anbefaler

at Forsvarsdepartementet

tar initiativ til tiltak som kan bedre
tilstanden i eiendomsmassen

og stoppe gkningen i vedlike-
holdsetterslepet

vurderer hvordan ngdvendig
fornyelse i eiendomsmassen

kan sikres, nar dette ikke dekkes
av husleien med de endringer som
gar fram av Prop. 1 S (2016-2017)
felger opp at Forsvarsbygg
etablerer betryggende styring

og kontroll med gjennomfaringen
av vedlikeholdsprosjekter

basert pa dialog med Forsvaret
tar initiativ il tiltak for a forbedre
styringsdialogen med
Forsvarsbygg, herunder signaler
om prioritering av vedlikehold av
eiendommer, bygg og anlegg for
ulike formal

R

Riksrevisjonen

Tilstand i ulike kategorier eiendom, bygg og anlegg, 2013 og 2015
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Kilde: Forsvarsbygg

Vedlikeholdsbehov fordelt pa tilstandsgrad, 2009—-2015, i mill. kroner

5000

4483

4500
4091 4175

3975 3974
4000 3799 3901

3500
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2000 54 1752 1704
1555 1538

1500 1302 1412

1000
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. Tilstandsgrad 2 — vesentlig avvik . Tilstandsgrad 3 — store eller alvorlige avvik . Sum tilstandsgrad 2 og 3

Kilde: Forsvarsbygg, omregnet til faste 2015-priser
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