Beretning til statsrevisorerne
om

forsvarets forvaltning af
lonbevilling og arsveerk

September 2003
RB A303/03

Rigsrevisionen






Indholdsfortegnelse

Side
RESUME .. bbb 5
INAIEANING MV, ..ot e 15
y AN = - Vo o | (1100 SR 15
B. FOMMAL ...c.ciiiiieiiiieeccce e e 17
C. Afgraensning 0g MEtode ..........coceviiiririeieiee e 19
Forsvarsforligets beregningsgrundlag og gennemfarelse................... 20
A. Forsvarsforligets beregningsgrundlag...........cccoceevveviveieiieieennene, 20
B. Gennemfarelsen af forsvarsforliget .........ccccoovvevencninininiiienn, 22
C. Valuta- og breendstofomradet ... 24
Tilretteleeggelsen af forsvarets forvaltning af lenbevilling og
AISVERIK ...ttt sttt bbb 26
A.. Principper for styring af lansum og arsveerk............cccccceveverenenen, 26
B. Gennemfarelsen af decentraliseringen i 2002.............ccocevcvevennnne. 30
Forsvarets forvaltning af lgnbevilling og arsverk, serligt i 2002...... 31
A. Forsvarsministeriets overordnede bevillingsstyring.............cccc.c.... 31
B. Forsvarskommandoens forvaltning af lansumsrammer og
(000 0= 1 (=] ST TPR 33
C. Forsvarskommandoens kontrol og opfelgning ..........c.cccccevvenneee. 39

D. Forsvarskommandoens forbrug af lansum og arsveerk 2002........ 42






Rigsrevisionen

Beretning om forsvarets forvaltning
af lanbevilling og arsveaerk

. Resumé

Indledning mv.

1. Statsrevisorerne anmodede pa mgdet den 15. januar
2003 Rigsrevisionen om i en beretning til statsrevisorerne
at undersgge forsvarets problemer med gkonomistyringen,
herunder Ignadministrationen og beslutningsgrundlaget pa
personelomradet.

Baggrunden var, at forsvaret, efter de farste 3 ar af for-
ligsperioden, havde fundet det ngdvendigt at foretage vae-
sentlige skonomiske og aktivitetsmaessige indgreb for at si-
kre overholdelsen af den gkonomiske ramme for den sam-
lede 5-arige forligsperiode.

2. Den farste indikation pa forsvarets problemer med at
overholde de gkonomiske rammer kom i starten af marts
2002, hvor Forsvarskommandoen konstaterede et vaesent-
ligt merforbrug af lensum i perioden januar-februar 2002
ved Haerens Operative Kommando. Som konsekvens af de
konstaterede problemer iveerksatte Forsvarskommandoen
medio 2002 en rekke tiltag med henblik pa at mindske
merforbruget af Ign. Disse tiltag omfattede bl.a. en priori-
teret og restriktiv ansattelsespolitik samt aflysning af la-
vere prioriterede aktiviteter, fx gvelser og genindkaldelse
af reserveofficerer.

Ultimo maj 2002 orienterede Forsvarskommandoen
mundtligt Forsvarsministeriet om en mulig overskridelse
af lenbevillingen. Den 12. august 2002 meddelte Forsvars-
kommandoen ministeriet, at der var vedvarende problemer
med merforbrug af lensum. Endvidere blev det oplyst, at
Ignsumsforbruget i 2002 kunne have implikationer for
2003 og 2004. Forsvarsministeriet anmodede dernast For-
svarskommandoen om at undersgge problemet ngjere.

3. | Forsvarskommandoens redegarelse af 22. august 2002
blev det anfert, at der var risiko for, at forsvaret ville over-
skride lgnbevillingen for 2002 med ca. 150-200 mio. kr.,
samt at flere af Forsvarskommandoens myndigheder hav-
de problemer med at overholde de udmeldte lgnsumsram-
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mer. Det blev desuden konstateret, at forsvaret havde haft
ggede lgnudgifter vedrarende internationale operationer pa
ca. 160 mio. kr. i 2002.

4. For at deekke merbehovet for len vedrgrende internatio-
nale operationer samt skattefri kompensation til tidligere
udsendte blev der ved tillegsbevilling for 2002 foretaget
en forhgjelse af Forsvarsministeriets lgnsumsramme med
215,6 mio. kr., heraf 206,6 mio. kr. pa Forsvarskomman-
doens omrade.

5. Forsvarsministeren redegjorde ved et samrad i Forsvars-
udvalget den 19. december 2002 for omfanget af forsvarets
gkonomiske problemer. Ifglge ministeren var der et poten-
tielt budgetunderskud vedrgrende lgnsum pa samlet ca. 1
mia. kr. for 2003 og 2004. Endvidere blev det konstateret,
at forsvaret i perioden 2000-2001 havde haft merudgifter til
valuta og breendstof pa ca. 320 mio. kr. Dette belgb er efter-
falgende opgjort til ca. 449 mio. kr. for perioden 2000-2002.

6. Med henblik pa at sikre overholdelse af den samlede
gkonomiske ramme, jf. forligsaftalen, indgik partierne bag
forsvarsforliget i marts 2003 en aftale om gennem struktur-
projekter at foretage tilpasninger inden for forsvarets samle-
de gkonomiske ramme til og med 2004. Aftalen omfatter
bl.a. reduktioner i forsvarets hjemlige opgavelgsning i 2003
samt tilpasninger i aktivitetsniveauet i 2003 og 2004. For-
svaret har planlagt samlet at spare ca. 1.010 mio. kr. i 2003
0g 2004, heraf ca. 290 mio. kr. i lgnsum.

Bevillingskontrollen vedrgrende 2002 viser, at der pa
8 12.21.01. Forsvarskommandoen samlet set var et mer-
forbrug vedrgrende lgn pa 18,5 mio. kr. i forhold til den
samlede lgnbevilling pa 8.936,8 mio. kr.

7. Formalet med undersggelsen har varet at afdaekke arsa-
gerne til forsvarets problemer med forvaltning af lgnbevil-
ling og arsvark.

Beretningen tager udgangspunkt i forsvarsforligets gko-
nomiske rammer og rammerne for arsveerk og fokuserer
herefter pa forlgbet af forsvarets forvaltning af lgnbevil-
ling og arsvaerk i perioden 2000 til udgangen af 2002. Da-
ta vedrgrende lgnsumsforbrug er dog opdateret til og med
juli 2003.
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8. Rigsrevisionen har saledes undersggt

o forsvarets opleeg til forhandlingerne om forsvarsforli-
get, herunder om forudseetninger og beregninger var ba-
seret pa et tilfredsstillende grundlag, og om gennemfg-
relsen er forlgbet planmaessigt frem til afslutningen af
Rigsrevisionens undersggelse,

o tilretteleeggelsen af forsvarets forvaltning af lgnbevil-
ling og arsverk, herunder de problemstillinger, der op-
stod som konsekvens af, at forsvaret i 2002 &ndrede
den interne styring pa omradet,

e Forsvarsministeriets overordnede bevillingsstyring, her-
under tilsynet med Forsvarskommandoens forvaltning
af lgnbevillingen,

e forlgbet vedrgrende Forsvarskommandoens rammeud-
melding, budgettering og opfalgning pa lenomradet samt

e omfanget af og arsager til Forsvarskommandoens mer-
forbrug af lgnsum i 2002.

9. | kap. Ill behandles forsvarsforligets beregningsgrund-
lag og gennemfarelse samt problemstillingen vedrgrende
merforbrug pa valuta- og breendstofomradet.

| kap. IV redegares for tilretteleeggelsen af forsvarets
forvaltning af lgnbevilling og arsvaerk samt de principper,
som anvendes i styringen af Forsvarskommandoens lgn-
sum og arsveerk. Efterfglgende behandles de problemstil-
linger, der opstod som konsekvens af &ndringerne af for-
svarets interne principper for styringen af lgnsum og ars-
veerk, og som havde indflydelse pa forsvarets muligheder
for at styre forbruget af lansum og arsveerk.

| kap. V redeggres der indledningsvis for den overord-
nede bevillingsstyring ved Forsvarsministeriet, herunder
tilsynet med Forsvarskommandoens forvaltning af lgnbe-
villingen. Efterfalgende redegeres for forlgbet vedrgrende
Forsvarskommandoens rammeudmelding, budgettering og
opfelgning pa lgnomradet samt for de forhold, som med-
farte et merforbrug af lansum i 2002.

10. Rigsrevisionen har i undersggelsen gennemgaet rappor-
ter, dokumenter og redegerelser samt andet skriftligt mate-
riale fra Forsvarsministeriet, Forsvarskommandoen samt de

Side 7



Rigsrevisionen

6 niveau Il og Il myndigheder, Rigsrevisionen har besggt i
forbindelse med undersggelsen. Rigsrevisionen har endvi-
dere gennemfart interviews vedrgrende lgnsums- og ars-
vaerksstyringen samt myndighedernes rolle i forbindelse
med beregning og gennemfarelse af forsvarsforliget. Ende-
lig har Rigsrevisionen analyseret regnskaber vedrgrende
Forsvarskommandoen i perioden 2000-2002.

Forsvarsforligets beregningsgrundlag og gennem-
farelse (kap. )

11. Forud for de politiske forhandlinger om forsvarsforli-
get udarbejdede Forsvarsministeriet, Forsvarskommando-
en og myndighederne pa niveau Il en raekke projektforslag
til brug for forhandlingerne. Forslagene indeholdt oplaeg
til mulige besparelser og omprioriteringer. Forsvarets for-
slag udgjorde, med enkelte e&ndringer, det senere konsoli-
derede forlig.

12. Det fremgar af det skonomiske grundlag for forliget, at
den veesentligste reduktion af bevillingsrammen var plan-
lagt til at finde sted i de farste 2 ar af forligsperioden. For-
svarsministeriet beregnede den samlede besparelse pa For-
svarsministeriets omrade til ca. 1.619 mio. kr. pr. ar samt en
personelreduktion pa ca. 4.616 arsverk, heraf 1.226 vaerne-
pligtige samt 3.390 faste arsveerk.

Rigsrevisionens undersggelse har vist, at den opnaede
permanente driftsbesparelse i 2000-2002 ligger 145,3 mio.
kr. over malsatningen. Det fremgar derudover, at der ved
udgangen af 2002 er reduceret 8 arsvaerk mere i faste stil-
linger i 2000-2002 end malsatningen, men at malsatnin-
gen for arsvaerksreduktionen vedrgrende vaernepligtige ik-
ke er naet. Dette skyldes, at der i 2002 var et mindre fra-
fald under vaernepligtsuddannelsen end forventet.

Forsvarskommandoen har oplyst, at den sterre finansiel-
le besparelse og starre reduktion af faste arsveerk skyldes,
at en raeekke af strukturprojekterne blev iveerksat og afslut-
tet forud for planerne.

13. Undersggelsen har vist, at forsvarets oplaeg til for-
svarsforliget, herunder forudsatninger og beregninger var
baseret pa et tilfredsstillende grundlag, og at forsvaret le-
verede et gennemarbejdet grundlag for forhandlingerne i
forligskredsen.
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Undersggelsen har desuden vist, at der i relation til for-
liget er foretaget en sikker planleegning og gennemfarelse
af forligets tiltag via strukturprojekterne. Gennemfgrelsen
og opfelgningen har inddraget alle relevante niveauer, og
der har veeret en teet ledelsesmaessig styring af projekternes
forlgb pa alle niveauer.

Rigsrevisionen konstaterer, at der har vaeret budgetteret
lensum til de ubesatte stillinger. Dette beted, at nedleeggel-
sen af stillingerne medferte reelle besparelser og derved
bidrog til at opna det forudsatte provenu.

Rigsrevisionen konstaterer, at gennemfgrelsen af forli-
gets strukturprojekter generelt forlgber tilfredsstillende, og
at forsvaret forventer at opna den planlagte besparelse ved
fuld gennemfarelse.

14. Det fremgar af en redegarelse fra Forsvarskommando-
en, at forsvaret har haft ggede udgifter pa i alt ca. 449 mio.
kr. i perioden 2000-2002 pa grund af stigninger i valuta-
og braendstofpriser. Forligsteksten til forsvarsforliget giver
mulighed for at regulere forsvarsbudgettet for valutakurs-
udsving og prisudvikling for materiel, breendstof mv.

| forbindelse med det geaeldende forsvarsforlig har For-
svarskommandoen lgbende opgjort merudgifter som falge
af eendringer i valuta- og braendstofpriser.

Ved drgftelser mellem Forsvarsministeriet og Forsvars-
kommandoen om den gkonomiske situation for perioden
2000-2004 tilkendegav Forsvarsministeriet i juni 2001, at
beslutningen om kompensation vedragrende merforbruget
mere hensigtsmassigt kunne tages op pa et senere tidspunkt
i forligsperioden.

Undersggelsen har vist, at der ikke for december 2002
blev truffet beslutning vedrgrende muligheden for at kom-
pensere Forsvarskommandoen for merudgifter som falge
af stigninger i valuta- og braendstofpriser. Forsvarsministe-
ren og partierne bag forsvarsforliget besluttede i december
2002, at merudgifter skulle afholdes inden for den samlede
ramme i forligsperioden medmindre situationen &ndrer sig
markant.

Tilretteleeggelsen af forsvarets forvaltning af lgnbevil-
ling og arsveerk (kap. V)

15. | august 2001 besluttede Forsvarskommandoen at de-
centralisere lgnsumsstyringen til niveau Il og Il myndig-
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hederne. Decentraliseringen blev gennemfgrt med virk-
ning fra 2002. Formalet med decentraliseringen var at til-
godese krav afledt af indferelsen af Nylgn.

16. Decentraliseringen af lgnsumsstyringen medfarte en
betydelig udvidelse af opgaverne for niveau Il og 11l myn-
dighederne, seerligt med at etablere og ajourfgre lgnbudget-
terne og lgbende folge op pa lensumsforbruget. Endvidere
indebar decentraliseringen af opgaverne i 2002 et problem
med at sikre ngdvendig faglig kompetence, ressourcetilde-
ling og redskaber ved de decentrale myndigheder.
Undersggelsen har vist, at der ikke ved alle de besggte
myndigheder har veeret en tilstrekkelig prioritering af om-
radet i forhold til opgavens omfang, kompleksitet og vee-
sentlighed. Omradet var ved visse myndigheder sparsomt
bemandet, og myndighederne havde kun i begraenset om-
fang tildelt denne opgavelgsning tilstreekkelige ressourcer.

17. Andringerne i forsvarets interne styringsprincipper i
2002 havde utilsigtede konsekvenser med hensyn til mu-
ligheden for at styre lgnsumsforbruget ved forsvarets myn-
digheder. A£ndringerne beted bl.a., at Forsvarskommando-
en i 2002 ikke radede over en budgetreserve med udispo-
nerede lgnmidler.

Den manglende budgetreserve reducerede forsvarets mu-
ligheder for at imgdega starre afvigelser fra forsvarets plan-
leegningsgrundlag. Rigsrevisionen anbefaler derfor, at For-
svarskommandoen centralt fastsetter en udisponeret lgn-
sum til imgdegaelse af uforudsete behov for treek pa lgn-
sumsrammen.

Forsvarets forvaltning af lgnbevilling og arsveerk,
seerligt i 2002 (kap. V)

18. Forsvarsministeriet har, i lighed med de gvrige departe-
menter, ansvaret for at sikre den overordnede tilrettelzeggel-
se af ministeromradets gkonomistyring.

Forsvarsministeriet har i gvrigt oplyst, at ministeriet har
taget initiativ til, at lensums- og arsvarksstyringen frem-
over baseres pa et mere detaljeret grundlag.

Rigsrevisionen bemerker, at Forsvarsministeriet ikke
var inddraget i forbindelse med omlagningen af Forsvars-
kommandoens interne lgnsums- og arsveaerksstyring, samt
at ministeriet ikke sikrede, at Forsvarskommandoen havde
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etableret det ngdvendige grundlag for styring og opfalg-
ning. Rigsrevisionen finder, at Forsvarsministeriet, som et
led i tilsynet med underliggende myndigheder, burde have
fulgt Forsvarskommandoens budgetleegning og decentrali-
seringen af lgnsums- og arsvaerksstyringen mere tat. Det
er saledes ministeriets ansvar, at der foretages en lgbende
og overordnet opfglgning pa udviklingen i myndigheder-
nes gkonomi.

19. Undersggelsen har vist, at Forsvarskommandoens Avrs-
program 2002 indeholdt fejl mv., der medfarte, at dele af de
udmeldte lgnsumsrammer til niveau Il og Il ikke var til-
streekkelige:

e Fejl i forbindelse med beregning af lgn til veernepligtige
samt et mindre frafald under veernepligtuddannelsen end
forventet

e Manglende tildeling af lansums- og arsvaerksrammer til
2 af Forsvarskommandoens myndigheder

e Fejl vedrgrende beregning af lanmidler til udbetaling af
feriefridage.

Rigsrevisionen konstaterer, at de navnte forhold samlet
indebar en undervurdering af lgnsumsrammerne pa 205
mio. kr.

20. Undersggelsen har vist, at niveau Il myndighederne
forholdt sig forskelligt til, at den tildelte lansum ikke kun-
ne daekke de tildelte arsveerksrammer. Nogle myndigheder
budgetterede ud fra at overholde rammen, hvilket bevirke-
de, at der fra arets start blev ivaerksat tiltag for at forhindre
rammeoverskridelser.

Andre myndigheder forsggte fra starten af 2002, gen-
nem drgftelser med Forsvarskommandoen, at fa rammerne
@ndret. Drgftelserne strakte sig imidlertid gennem hele
2002. Den manglende afklaring betad bl.a., at en af niveau
Il myndighederne farst i oktober 2002 havde udarbejdet et
korrekt budget pa myndighedens omrade.

21. Rigsrevisionens undersggelse af forsvarets budgette-
ring af lgn i 2002 viste, at der for nogle myndigheder farst
blev udarbejdet budgetter i lgbet af finansaret 2002. End-
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videre var budgetterne ved en rekke myndigheder man-
gelfulde og fejlbehaftede.

Da der saledes ikke var sket en tilstreekkelig kvalitetssi-
kring af budgetterne, var det efterfglgende ngdvendigt at
foretage omfattende reguleringer i lgbet af 2002. Pa niveau
Il udgjorde de 20 veesentligste reguleringer samlet over
660 mio. kr., svarende til relative @ndringer pa 25 %. Her-
udover overholdt en raekke af niveau Il myndighederne ik-
ke den udmeldte lgnsumsramme, og 2 myndigheder havde
vaesentlige absolutte merforbrug. Samlet set har undersg-
gelsen af budgetteringen vist, at forsvaret ikke radede over
et palideligt lgnbudget ved starten af finansaret 2002.

22. Den indledende budgetkontrol ved Forsvarskomman-
doen var begraenset til kontrol af, om budgetterne holder
sig inden for de udmeldte rammer. | denne kontrol har der
dog ikke veret forngdent fokus pa, hvorvidt budgetterne
var korrekte.

Procedurerne vedrgrende den manedlige gkonomiop-
fglgning mellem de enkelte niveauer i forsvaret giver i
princippet mulighed for at felge udviklingen i lgnsumsfor-
bruget.

23. Undersggelsen har vist, at kontrol og opfalgning ved-
rarende lgnsum generelt ikke foretages tilstrekkeligt kri-
tisk og detaljeret.

Endelig har undersggelsen vist, at de styringsmassige
problemer ikke er relateret til DeMars, idet der i undersg-
gelsen ikke er konstateret systemmaessige svagheder i rela-
tion til budgetleegning og -opfalgning. Muligheden for at
anvende DeMars som et redskab i gkonomistyringen blev
dog pavirket af manglen pa valide budgettal ved flere af
myndighederne.

24. Forlgbet i 2002 vedrgrende rammeudmelding, budget-
tering og opfalgning indikerer som helhed, at der ikke har
veeret tilstreekkeligt ledelsesfokus pa lgnsums- og arsveerks-
styring pa alle niveauer i forsvaret. Det er Rigsrevisionens
samlede vurdering, at forsvarets forvaltning af lgnbevillin-
gen har veeret mindre tilfredsstillende.

25. Forsvaret havde i 2002 et merforbrug vedrgrende lgn pa
18,5 mio. kr. i forhold til lanbevillingen pa 8.936,8 mio. kr.
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Inden for Forsvarskommandoens Ignsumsramme var der
dog betydelige merforbrug ved flere af niveau 1l myndighe-
derne, heraf 2 stgrre merforbrug pa i alt 133,4 mio. kr.

Nar forsvaret i 2002 kun havde et beskedent merforbrug,
skyldes det bl.a., at der i 2002 blev indfgrt en prioriteret og
restriktiv ansaettelsespolitik samt iveerksat aktivitetsdem-
pende tiltag, fx ved at aflyse gvelser og undlade at genind-
kalde reserveofficerer. Rigsrevisionen konstaterer endvide-
re, at arsveaerksforbruget i 2002 har ligget teet pa rammen, og
at omfanget af ledige stillinger saledes har veret begreenset.

26. Samlet set har Rigsrevisionens undersggelse vist, at der
var flere forhold, der havde indflydelse pa udviklingen i
Forsvarskommandoens forbrug af lgnsum. Disse forhold
omfatter fejl i Forsvarskommandoens Arsprogram 2002,
stgrre lgnudgifter end forventet grundet starre lgnstigninger
end forudsat i arsprogrammet samt en anden sammensat-
ning af personellet end planlagt. Endelig havde Forsvars-
kommandoen ikke i tilstreekkelig omfang overblik over de
samlede udgifter forbundet med udviklingen i de decentralt
aftalte tillaeg.

Rigsrevisionens undersggelse har vist:

o at forsvarets oplaeg til forsvarsforliget, herunder forud-
seetninger og beregninger, var baseret pa et tilfredsstil-
lende grundlag,

¢ at gennemfgrelsen af forligets strukturprojekter generelt
forlgber tilfredsstillende, og at forsvaret forventer at op-
na den planlagte besparelse ved fuld gennemfarelse,

¢ at Forsvarskommandoen Ilgbende har opgjort merudgif-
ter som fglge af sendringer i valuta- og braendstofpriser,
men at der ikke fgr december 2002 blev truffet beslut-
ning vedrgrende muligheden for at kompensere For-
svarskommandoen for merudgifter som fglge af stignin-
ger i valuta- og braendstofpriser,

e at Forsvarskommandoen i 2002 ikke radede over en bud-
getreserve med udisponerede Ignmidler. Den manglende
budgetreserve reducerede forsvarets muligheder for at
imgdega starre afvigelser fra planlaegningsgrundlaget,

e at decentraliseringen af opgaverne i 2002 indebar et pro-
blem med at sikre ngdvendig faglig kompetence, res-
sourcetildeling og redskaber ved de decentrale myndig-
heder,
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e at Forsvarsministeriet ikke var inddraget i forbindelse
med omlaegningen af Forsvarskommandoens interne lgn-
sums- og arsveerksstyring, samt at ministeriet ikke sikre-
de, at Forsvarskommandoen havde etableret det ngd-
vendige grundlag for styring og opfalgning,

e at Forsvarskommandoens Arsprogram 2002 indeholdt
fejl mv., der medfgrte, at dele af de udmeldte lgnsums-
rammer til niveau Il og Il ikke var tilstraekkelige. Disse
forhold indebar en samlet undervurdering af lgnsums-
rammerne pa 205 mio. kr.,

e at der for nogle myndigheder farst blev udarbejdet bud-
getter i Igbet af finansaret 2002. Endvidere var budget-
terne ved en raekke myndigheder mangelfulde og fejlbe-
heeftede. Det betad samlet, at forsvaret ikke radede over
et palideligt lznbudget ved starten af finansaret 2002,

e at kontrol og opfalgning vedrgrende lgnsum generelt ik-
ke foretages tilstreekkeligt kritisk og detaljeret,

e at de styringsmaessige problemer ikke er relateret til De-
Mars, idet der i undersggelsen ikke er konstateret sy-
stemmaessige svagheder i relation til budgetlaegning og
-opfalgning. Muligheden for at anvende DeMars som et
redskab i gkonomistyringen blev dog pavirket af mang-
len pa valide budgettal ved flere af myndighederne,

o at forlgbet i 2002 vedragrende rammeudmelding, budget-
tering og opfelgning som helhed indikerer, at der ikke
har veeret tilstreekkeligt ledelsesfokus pa lgnsums- og
arsveerksstyring pa alle niveauer i forsvaret,

o at forsvaret i 2002 havde et merforbrug vedrgrende lgn
pa 18,5 mio. kr. i forhold til Iznbevillingen pa 8.936,8 mio.
kr. Inden for Forsvarskommandoens lgnsumsramme var
der dog betydelige merforbrug ved flere af niveau Il myn-
dighederne,

o at forsvarets beskedne merforbrug bl.a. skyldes, at der i
2002 blev indfgrt en prioriteret og restriktiv ansaettelses-
politik samt iveerksat aktivitetsdesempende tiltag,

e at der var flere forhold, der havde indflydelse pa udviklin-
gen i Forsvarskommandoens forbrug af lgnsum. Disse
forhold omfatter fejl i Forsvarskommandoens Arspro-
gram 2002, starre lgnudgifter end forventet grundet star-
re lgnstigninger end forudsat i arsprogrammet samt en
anden sammenseaetning af personellet end planlagt. En-
delig havde Forsvarskommandoen ikke i tilstreekkelig
omfang overblik over de samlede udgifter forbundet med
udviklingen i de decentralt aftalte tillaeg, og

e at det er Rigsrevisionens samlede vurdering, at forsva-
rets forvaltning af Ignbevillingen har veeret mindre til-
fredsstillende, og at Forsvarsministeriet ikke har fort til-
straekkeligt tilsyn.
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[I. Indledning mv.

27. Statsrevisorerne anmodede pa mgdet den 15. januar
2003 Rigsrevisionen om i en beretning til statsrevisorerne
at undersgge forsvarets problemer med gkonomistyringen,
herunder lgnadministrationen og beslutningsgrundlaget pa
personelomradet.

Baggrunden var, at forsvaret, efter de farste 3 ar af for-
ligsperioden, havde fundet det ngdvendigt at foretage vae-
sentlige skonomiske og aktivitetsmaessige indgreb for at si-
kre overholdelsen af den gkonomiske ramme for den samle-
de 5-arige forligsperiode.

28. Rigsrevisionen afgiver denne beretning til statsreviso-
rerne i henhold til § 8, stk. 1, samt § 17, stk. 2, i rigsrevi-
sorloven (lovbekendtgarelse nr. 3 af 7. januar 1997). Be-
retningen vedrgrer finanslovens § 12. Forsvarsministeriet.

A. Baggrund

29. Den farste indikation pa forsvarets problemer med at
overholde de gkonomiske rammer kom i starten af marts
2002, hvor Forsvarskommandoen konstaterede et vaesent-
ligt merforbrug af lensum i perioden januar-februar 2002
ved Haerens Operative Kommando. Som konsekvens af de
konstaterede problemer iveerksatte Forsvarskommandoen
medio 2002 en rekke tiltag med henblik pa at mindske
merforbruget af lgn, bl.a. en prioriteret og restriktiv anset-
telsespolitik, samt aflysning af lavere prioriterede aktivite-
ter, fx gvelser og genindkaldelse af reserveofficerer.

Ultimo maj 2002 orienterede Forsvarskommandoen
mundtligt Forsvarsministeriet om en mulig overskridelse
af lanbevillingen. Ministeriet og Forsvarskommandoen af-
talte at forholde sig afventende, da det pa davaerende tids-
punkt blev antaget, at merforbruget kunne skyldes et gget
aktivitetsniveau, bl.a. i forbindelse med den store gvelse
”Strong Resolve”, der blev atholdt 1 Polen 1 marts 2002.
Det blev endvidere aftalt, at konkrete forhold skulle med-
tages i Forsvarskommandoens bidrag til Rammeredegarel-
se Il i september 2002.

Den 12. august 2002 meddelte Forsvarskommandoen
ministeriet, at der var vedvarende problemer med merfor-
brug af lgnsum. Endvidere blev det oplyst, at lansumsfor-
bruget i 2002 kunne have implikationer for 2003 og 2004.
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Forsvarsministeriet anmodede dernast Forsvarskomman-
doen om at undersgge problemet ngjere.

I Forsvarskommandoens redegerelse af 22. august 2002
blev det anfert, at der var risiko for, at forsvaret ville over-
skride Ignbevillingen for 2002 med ca. 150-200 mio. kr.,
samt at flere af Forsvarskommandoens myndigheder hav-
de problemer med at overholde de udmeldte lgnsumsram-
mer. Det blev desuden konstateret, at forsvaret havde haft
ggede lgnudgifter vedrarende internationale operationer pa
ca. 160 mio. kr. i 2002.

For at deekke merbehovet for lgn vedrgrende internatio-
nale operationer samt skattefri kompensation til tidligere
udsendte blev der ved tilleegsbevilling for 2002 foretaget
en forhgjelse af Forsvarsministeriets lgnsumsramme med
215,6 mio. kr., heraf 206,6 mio. kr. pa Forsvarskomman-
doens omrade.

Udviklingen i sagen blev fra august 2002 — med ud-
gangspunkt i de kendte forhold — lgbende dreftet med par-
tierne bag forsvarsforliget, Forsvarsudvalget, regeringens
gkonomiudvalg samt Finansministeriet.

30. Forsvarsministeren redegjorde ved et samrad i Forsvars-
udvalget den 19. december 2002 for omfanget af forsvarets
gkonomiske problemer. Ifglge ministeren var der et poten-
tielt budgetunderskud vedrgrende lgnsum pa samlet ca. 1
mia. kr. for 2003 og 2004. Endvidere blev det konstateret, at
forsvaret i perioden 2000-2001 havde haft merudgifter til
valuta og braendstof pa ca. 320 mio. kr. Dette belgb er efter-
felgende opgjort til ca. 449 mio. kr. for perioden 2000-2002,
jf. pkt. 51.

31. Med henblik pa at sikre overholdelse af den samlede
gkonomiske ramme, jf. forligsaftalen, indgik partierne bag
forsvarsforliget i marts 2003 en aftale om gennem struktur-
projekter at foretage tilpasninger inden for forsvarets samle-
de gkonomiske ramme til og med 2004. Aftalen omfatter
bl.a. reduktioner i forsvarets hjemlige opgavelgsning i 2003
samt tilpasninger i aktivitetsniveauet i 2003 og 2004. Afta-
len indeholder en raekke nye strukturprojekter, der har til
formal at skabe overensstemmelse mellem forsvarets gko-
nomi og struktur inden udlgbet af det nuveerende forsvars-
forlig. Dette omfatter varige tilpasninger af forsvarets struk-
tur, herunder personelreduktioner (ca. 390 arsveerk vedrg-
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rende fastansatte og ca. 775 arsveerk vedrgrende veerneplig-
tige), nedleggelse af enheder samt udfasning af materiel.
Finansieringen af de justerede rammer for forsvaret fremgar
af tabel 1.

Tabel 1. Finansiering af de justerede rammer for forsvaret, 2003 og 2004

2003 2004 | alt
----- Mio. kr. -----
Finansieringsbehov ...........cccooeveiiiiiiiiieiiceceee 491 486 977
Lonsum (faste besparelser)........cccccocveeviieiiniieeeinnnen. 115 115 230
Lonsum (midlertidige besparelser)............ccocveeinnen. - - 60
DStSAMArDEJUE .......eoovveiiieiieeee e 18 25 43
Udskydelse af bygge- og anleegsprojekter ................. 14 27 41
Reduktion af indkommanderingsdage........................ 18 18 36
DriftsbesparelSer ........cccccooviiiiiiiiiiiiicic 300 300 600
Besparelsestiltag, i @lt.........ccccoeeeiiiiiiniiiiiiiicen 1.010
Finansieringsoverskud..............cccoovieiiiiiiniieeiiineens 33

Kilde: Forsvarsministeriet.

Tabellen viser, at forsvaret har planlagt samlet at spare ca.
1.010 mio. kr. i 2003 og 2004, heraf ca. 290 mio. kr. i len-
sum. Dette vil resultere i et finansieringsoverskud pa ca. 33
mio. kr. Forsvarsministeriet vurderer, at finansieringsover-
skuddet vil kunne daekke eventuelle udsving og implemen-
teringsomkostninger. Forsvarsministeriet oplyser, at finan-
sieringen bl.a. forudseetter en overfgrsel af midler fra gvrig
drift til lsnsumsrammen pa finansloven.

Rigsrevisionen har ikke nermere analyseret indholdet i
aftalen fra marts 2003 og kan derfor ikke vurdere, hvorvidt
de nye tiltag vil sikre, at forsvaret overholder den samlede
ramme for forsvarsforliget.

32. Bevillingskontrollen vedrgrende 2002 viser, at der pa
8 12.21.01. Forsvarskommandoen samlet set var et mer-
forbrug vedrgrende lgn pa 18,5 mio. kr. i forhold til den
samlede lgnbevilling pa 8.936,8 mio. kr., jf. pkt. 92.

B. Formal

33. Formalet med undersggelsen har veeret at afdeekke ar-
sagerne til forsvarets problemer med forvaltning af lgnbe-
villing og arsveerk.
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Beretningen tager udgangspunkt i forsvarsforligets gko-
nomiske rammer og rammerne for arsveerk og fokuserer
herefter pa forlgbet af forsvarets forvaltning af lgnbevil-
ling og arsveerk i perioden 2000 til udgangen af 2002. Da-
ta vedrgrende lgnsumsforbrug er dog opdateret til og med
juli 2003, jf. pkt. 97.

34. Rigsrevisionen har saledes undersggt

o forsvarets opleeg til forhandlingerne om forsvarsforli-
get, herunder om forudseaetninger og beregninger var ba-
seret pa et tilfredsstillende grundlag, og om gennemfg-
relsen er forlgbet planmaessigt frem til afslutningen af
Rigsrevisionens undersggelse,

o tilretteleeggelsen af forsvarets forvaltning af lgnbevilling
og arsveerk, herunder de problemstillinger, der opstod
som konsekvens af, at forsvaret i 2002 &ndrede den in-
terne styring pa omradet,

e Forsvarsministeriets overordnede bevillingsstyring, her-
under tilsynet med Forsvarskommandoens forvaltning
af lgnbevillingen,

e forlgbet vedrgrende Forsvarskommandoens rammeud-
melding, budgettering og opfalgning pa lenomradet samt

e omfanget af og arsager til Forsvarskommandoens mer-
forbrug af lgnsum i 2002.

35. | kap. 1l behandles forsvarsforligets beregningsgrund-
lag og gennemfarelse samt problemstillingen vedrerende
merforbrug pa valuta- og braendstofomradet.

| kap. IV redegares for tilretteleeggelsen af forsvarets
forvaltning af lenbevilling og arsvaerk samt de principper,
som anvendes i styringen af Forsvarskommandoens lgn-
sum og arsveerk. Efterfglgende behandles de problemstil-
linger, der opstod som konsekvens af @ndringerne af for-
svarets interne principper for styringen af lgnsum og ars-
veerk, og som havde indflydelse pa forsvarets muligheder
for at styre forbruget af lensum og arsveerk.

| kap. V redeggres der indledningsvis for den overord-
nede bevillingsstyring ved Forsvarsministeriet, herunder
tilsynet med Forsvarskommandoens forvaltning af lgnbe-
villingen. Efterfglgende redegares for forlgbet vedrarende

Side 18



Rigsrevisionen

Forsvarskommandoens rammeudmelding, budgettering og
opfelgning pa lgnomradet samt for de forhold, som med-
farte et merforbrug af lgnsum i 2002.

C. Afgreensning og metode

36. Rigsrevisionens undersggelse omfatter perioden 2000-
2002. Data vedrerende Ignsumsforbruget er dog opdateret
til og med juli 2003. I relation til undersggelsen af forsva-
rets budgetlaegning og styring pa lgnomradet har Rigsrevi-
sionen primart fokuseret pa 2002. Forhold fra perioden
2000-2001 er inddraget i det omfang, det er vurderet rele-
vant for at belyse problemstillingerne i 2002.

37. Rigsrevisionen har i undersggelsen gennemgaet rappor-
ter, dokumenter og redegerelser samt andet skriftligt mate-
riale fra Forsvarsministeriet, Forsvarskommandoen samt de
niveau Il og Il myndigheder, Rigsrevisionen har besggt i
forbindelse med undersagelsen.

Rigsrevisionen har i forbindelse med besgg ved 6 niveau
Il og Il myndigheder gennemfert interviews vedrgrende
Ignsums- og arsveerksstyringen samt myndighedernes rolle i
forbindelse med beregning og gennemfarelse af forsvarsfor-
liget.

38. Rigsrevisionen har analyseret regnskaber vedrgrende
Forsvarskommandoen i perioden 2000-2002. Rigsrevisio-
nens analyse er baseret pa regnskabsoplysninger fra De-
Mars (vedrerende 2002) og Forsvarsministeriets centrale
lansystem (2000-2002). Rigsrevisionen har desuden analy-
seret lgndata for Hjemmeveernet for samme periode. Ana-
lysen har ikke givet anledning til bemarkninger eller yder-
ligere undersggelse vedrgrende Hjemmevaernets styring af
lgnsum og arsveerk.

39. I relation til undersggelsen af forsvarsforliget er under-
sggelsen afgraenset til forligets rammer vedrgrende de plan-
lagte arsveerksreduktioner samt besparelser i perioden 2000-
2002. Forliget omfatter en reekke strukturtilpasningsprojek-
ter pa Forsvarskommandoens omrade inden for heren, sg-
vaernet, flyvevabnet samt det veernfelles omrade. Rigsrevi-
sionen har udvalgt og gennemgaet et projekt inden for hvert
af de 3 veern samt det vaernfelles omrade. Projekterne er
valgt fordi de indeholder vaesentlige personelreduktioner.
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40. Et udkast til beretningen har veeret forelagt Forsvarsmi-
nisteriet. Ministeriets bemearkninger er i videst muligt om-
fang indarbejdet i beretningen.

lll. Forsvarsforligets beregningsgrundlag og
gennemfgrelse

A. Forsvarsforligets beregningsgrundlag

41. Den 25. maj 1999 indgik forligskredsen et forsvarsfor-
lig for perioden 2000-2004. Formalet med forsvarsforliget
var bl.a. at forskyde vaegten i det danske forsvar fra mobili-
sering til krisestyring og med veegt pa reaktionsstyrker.

42. Forud for de politiske forhandlinger om forsvarsforli-
get udarbejdede Forsvarsministeriet, Forsvarskommandoen
og myndighederne pa niveau Il en reekke projektforslag til
brug for forhandlingerne. Projektgrundlaget blev udarbej-
det af en arbejdsgruppe bestaende af Forsvarsministeriet og
forsvarets gverste ledelse bistaet af medarbejdere fra For-
svarskommandoen og underlagte myndigheder. Forslagene
indeholdt oplaeg til mulige besparelser og omprioriteringer.
Forsvarets forslag udgjorde, med enkelte endringer, det se-
nere konsoliderede forlig.

43. Det gkonomiske grundlag for forliget fremgar af ta-
bel 2.

Tabel 2. Reduktion af forsvarets skonomiske ramme, 1999-2004

1999 2000 ‘ 2001 | 2002 | 2003 ‘ 2004

Forsvarets gkonomiske ramme....... 17.336Y 16.669 16.855 16.879
Reduktion i forhold til 1999.............. 604 421 396

16.896 16.896
379 379

Y Belgbet indeholder en raekke ekstraordinzere udgifter (63 mio. kr.), som bortfaldt i 1999.

Kilde: @konomiske implementeringsgrundlag for "Aftale om forsvarets ordning 2000-2004” af 10. november

1999 (1999-prisniveau).

Tabel 2 viser, at den vasentligste reduktion af bevillings-
rammen var planlagt til at finde sted i de farste 2 ar af for-
ligsperioden. Gennemfgrelsen omfattede endvidere en reek-
ke midlertidige besparelser, herunder
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e reduktion af optaget af vaernepligtige i haeren og flyve-
vabnet,

o et selektivt ansaettelsesstop for stampersonel (konstabler
og befalingsmaend) og civile samt

e besparelser pa ordiner bygge- og anlegsvirksomhed
samt pa materieldrift inden for Forsvarskommandoens
omrade.

44, Efter indgaelse af forsvarsforliget blev forligsaftalen
sendt til Forsvarskommandoen og Hjemmevernet, som
skulle fastleegge det detaljerede grundlag for gennemfarel-
sen. | Forsvarskommandoen blev dette arbejde gennemfart i
arbejdsgrupper organiseret under en styregruppe med delta-
gelse af de myndigheder pa niveau Il, der var bergrt af pro-
jekterne.

Arbejdsgrupperne udarbejdede hver en detaljeret rap-
port vedrgrende indhold, tidsplan mv. for de enkelte struk-
turprojekter. Endvidere blev der foretaget en vurdering af
de planlagte besparelser, personelreduktioner samt omkost-
ninger forbundet med gennemfarelsen.

45. Ud fra arbejdsgruppernes rapporter beregnede For-
svarsministeriet den samlede besparelse pd Forsvarsmini-
steriets omrade til ca. 1.619 mio. kr. pr. ar samt en perso-
nelreduktion pa ca. 4.616 arsverk, heraf 1.226 vernepligti-
ge samt 3.390 faste arsvaerk.

Tabel 3. Forligets planlagte besparelse samt arsveerksreduktion for hele forligs-

perioden 2000-2004

Samlet besparelse Reduktion Reduktion
pr. &r veernepligtige faste arsveerk

Mio. kr. Arsveerk Arsveerk
HBBIren ... 547 1.010 1.355
SOVERIMEL ... 216 109 451
FIyVevabnet .........cccovevveeeeeiiieeiesienne 364 105 938
Veernsfelles ........coocvveeiiiiiiiiiiiiieces 367 2 484
Forsvarskommandoenialt ................... 1.494 1.226 3.228
Hjemmevaernet.........ccccovveeeiiiecinnnen. 73 0 162
@vrige myndigheder ...........cccccoveeennnns 52 0 0
Falt e 1.619 1.226 3.390

Kilde: Forsvarsministeriet.
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Som det fremgar af tabel 3 var besparelsen pa Forsvars-
kommandoens omrade beregnet til ca. 1.494 mio. kr. og
personelreduktionen til 1.226 veernepligtige arsvaerk samt
3.228 faste arsvark.

46. Ved gennemgangen af beregningsgrundlaget har Rigs-
revisionen konstateret forhold, som medfgrte mindre afvi-
gelser fra det oprindelige beregningsgrundlag, herunder, fx
usikkerhed i forbindelse med beregning af den forventede
besparelse ved personelreduktionerne, samt forsinkelse af
byggeri.

Rigsrevisionen skagnner, at de naevnte forhold ikke i vee-
sentlig grad vil pavirke forsvarets mulighed for at na de
planlagte besparelser i strukturprojekterne. Endvidere er det
forventeligt og acceptabelt, at der forekommer mindre afvi-
gelser i forhold til det oprindelige beregningsgrundlag set i
relation til forligets omfang, tidsmassige udstrekning og
kompleksitet.

Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Forsvarskom-
mandoen selv er opmarksom pa forholdene, der kan med-
fare afvigelser. Som konsekvens heraf har Forsvarskom-
mandoen udarbejdet et nyt skema, der fremover skal sikre,
at der tages hgjde for flest mulige konsekvenser og afledte
effekter ved nye strukturprojekter.

B. Gennemfgrelsen af forsvarsforliget

47. Forsvarsministeriet har det overordnede ansvar for at
gennemfgre forsvarsforliget, mens projektansvaret ligger
hos Forsvarskommandoen. Strukturprojekternes gennemfg-
relse varetages af niveau Il myndighederne.

48. Forsvarets myndigheder er palagt at udarbejde en arlig
statusrapport til Forsvarskommandoen om udviklingen i
projekterne samt lgbende at rapportere om eventuelle afvi-
gelser ved gennemfgrelsen i forhold til udgangspunktet.

Ud over myndighedernes rapporter udarbejder Forsvars-
kommandoen i forligsperioden hvert ar i maj en statusrap-
port til Forsvarsministeriet om forsvarets gkonomiske situa-
tion for forligsperioden samt strukturprojekternes forlgb.
Statusrapporten udger grundlaget for Forsvarsministeriets
arlige notat til forligskredsen vedrgrende gennemfgrelse af
forsvarsforliget samt status for forsvarets gkonomiske situa-
tion.
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Undersggelsen har vist, at gennemfgrelsen og opfalgnin-
gen har inddraget alle niveauer, og at der har veeret en taet
ledelsesmaessig styring af forligets tiltag pa alle niveauer.

49. Rigsrevisionen har i relation til forsvarets reduktion af
arsveerk undersggt, om der har veeret budgetteret lgnsum til
ubesatte stillinger ("tomme stillinger”). Rigsrevisionens un-
dersggelse har vist, at der har veeret budgetteret lgnsum til
de ubesatte stillinger. Dette betad, at nedleeggelsen af stil-
lingerne medfarte reelle besparelser og derved bidrog til at
opna det forudsatte provenu.

50. Det fremgar af Forsvarsministeriets notat til forligs-
kredsen af 31. maj 2002, at gennemfgrelsen af forligets
strukturprojekter forlgber tilfredsstillende, og at den plan-
lagte besparelse pa 1.619 mio. kr. vil blive opnaet, jf. tabel
3. Falgende status for strukturprojekterne fremgar af nota-
tet, jf. tabel 4.

Tabel 4. Status for gennemfgrelsen af forliget ved udgangen af 2002

Reduktion
veernepligtige

Reduktion
faste arsvaerk

Permanente
driftsbesparelser
Akkumuleret 2000-2002

Mal Resultat Mal Resultat Mal Resultat

----- Mio. kr. ----- - Arsveerk ----- - Arsveerk ----
Forsvarskommandoen....... 2.850,0 2.995,2 1.226 1.097 2.705 2.707
Hjemmeveernet.................. 138,0 138,1 142 148
@vrige myndigheder .......... 119,0 119,0 - - 21 21
lalt. e 3.107,0 3.252,3 1.226 1.097 2.868 2.876
Difference...........ccccovcuveene 145,3 +129 8

Kilde: Forsvarsministeriet.

Det fremgar af tabel 4, at den opnaede permanente driftsbe-
sparelse i 2000-2002 ligger 145,3 mio. kr. over malsatnin-
gen. Det fremgar derudover, at der ved udgangen af 2002 er
reduceret 8 arsveerk mere i faste stillinger i 2000-2002 end
malsztningen, men at malsatningen for arsvaerksreduktio-
nen vedrgrende veernepligtige ikke er naet. Dette skyldes, at
der i 2002 var et mindre frafald under vaernepligtsuddannel-
sen end forventet.

Forsvarskommandoen har oplyst, at den sterre finansiel-
le besparelse og starre reduktion af faste arsveerk skyldes, at
en rekke af strukturprojekterne blev iveerksat og afsluttet
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forud for planerne. Dette bekraftes af Rigsrevisionens un-
dersggelse, som har vist, at gennemfarelsen af hovedparten
af strukturprojekterne forlgber i henhold til det oprindelige
implementeringsgrundlags malsetning for den finansielle
besparelse og arsveerksreduktionerne. | det omfang det un-
dervejs har veeret ngdvendigt at justere eller endre i forhold
til det oprindelige grundlag, har @&ndringerne fulgt de faste
procedurer herfor.

C. Valuta- og breendstofomradet

51. Det fremgar af Forsvarskommandoens statusredegarel-
se af 14. maj 2003 vedrgrende forsvarsforligets implemen-
tering, at forsvaret har haft ggede udgifter pa i alt ca. 449
mio. kr. i perioden 2000-2002 pa grund af stigninger i valu-
ta- og breendstofpriser.

52. | forsvarsforliget forudseettes det, at Forsvarsministeriet
selv lgbende finder besparelser for eventuelle uforudsete
udgifter, jf. pkt. 15 i forligsteksten: “Der er enighed om, at
budgetrammen skal overholdes. Uforudsete udgifter, som
opstar i lgbet af forligsperioden, skal udlignes ved forngdne
tilpasninger i strukturen, andre aktiviteter eller lignende.
Sadanne justeringer skal efter drgftelse med forligspartier-
ne indarbejdes i de arlige forslag til finanslov .

Det fremgar af forligsteksten til forsvarsforliget 1985-
1987 at: ... Forsvarsbudgettet reguleres som hidtil for [...]
valutakursudsving og prisudvikling for materiel, braendstof
mv. som det er ngdvendigt at importere ”.

Forsvarsministeriet er siden 1985 blevet kompenseret i
fa tilfeelde. Forsvarsministeriet har oplyst, at reguleringen
saledes fandt umiddelbar anvendelse, idet Forsvarsmini-
steriet i forbindelse med forslag til finanslov 1986 blev
kompenseret med 144 mio. kr. for perioden januar 1984 -
januar 1985, hvor dollarkursen den 1. januar 1985 naede et
historisk hgjt niveau pa 11,32 kr. Kursen faldt i lgbet af
1986 til under 8 kr., hvorefter forsvarsrammen pa tillaegs-
bevilling 1986 blev senket, og ved a&ndringsforslag til fi-
nanslov 1987 blev sanket yderligere. Senest er Forsvars-
ministeriet blevet kompenseret i forbindelse med forslag
til finanslov 1991, hvor der blev tilfgrt budgettet 30 mio.
kr. for 1991 og det falgende ar.

Det fremgar af et notat udarbejdet af Forsvarsministeri-
et og Finansministeriet, at regulering som fglge af valuta-
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kurseendringer, breendstofpriser mv. bgr betragtes som en
undtagelse, der kun bgr anvendes i ganske sarlige tilfelde.

53. | forbindelse med det geeldende forsvarsforlig har For-
svarskommandoen lgbende opgjort merudgifter som falge
af endringer i valuta- og braendstofpriser.

Ved droftelser mellem Forsvarsministeriet og Forsvars-
kommandoen om den gkonomiske situation for perioden
2000-2004 tilkendegav Forsvarsministeriet i juni 2001, at
beslutningen om kompensation vedrgrende merforbruget
mere hensigtsmassigt kunne tages op pa et senere tidspunkt
i forligsperioden. Undersggelsen har vist, at Forsvarsmini-
steriet og Forsvarskommandoen frem til december 2002 1g-
bende dregftede muligheden for kompensation.

Forsvarsministeren har Igbende orienteret Forsvarsud-
valget om udviklingen pa omradet. Det fremgar af mini-
sterens redeggrelse til Forsvarsudvalget i juni 2002, at mi-
nisteriet ikke fandt, at forudsaetningerne for at kompensere
forsvaret var til stede, idet udviklingen i valutakurser og
braendstofpriser burde vurderes over et lengere tidsper-
spektiv, dog senest i forbindelse med bidrag til finanslov-
forslag 2004.

Problematikken vedrgrende en eventuel kompensation
for stigninger i valuta- og braendstofpriser blev i december
2002 droeftet mellem forsvarsministeren og partierne bag
forsvarsforliget. Det blev i denne sammenhzng anfert, at
det var regeringens opfattelse, at merudgifterne var pa et
niveau, som gjorde, at de burde dakkes inden for forsvars-
forligets samlede ramme.

Efter aftale med partierne bag forsvarsforliget meddelte
forsvarsministeren, at merudgifter som falge af stigninger i
valuta- og breendstofpriser i 2000-2001 skulle afholdes in-
den for den samlede ramme. Endvidere blev det aftalt, at
eventuelle merudgifter i den resterende periode (2002-2004)
heller ikke kunne paregnes kompenseret, medmindre situa-
tionen andrer sig markant.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Undersggelsen har vist, at forsvarets opleeg til forsvarsforli-
get, herunder forudsaetninger og beregninger, var baseret pa
et tilfredsstillende grundlag, og at forsvaret leverede et gen-
nemarbejdet grundlag for forhandlingerne i forligskredsen.
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Undersggelsen har desuden vist, at der i relation til forli-
get er foretaget en sikker planlsegning og gennemfgrelse af
forligets tiltag via strukturprojekterne. Gennemfgrelsen og
opfalgningen har inddraget alle relevante niveauer, og der
har veeret en teet ledelsesmaessig styring af projekternes
forlgb pa alle niveauer.

Rigsrevisionen konstaterer, at der har veeret budgetteret
lgnsum til de ubesatte stillinger. Dette betad, at nedlaeggel-
sen af stillingerne medfgrte reelle besparelser og derved
bidrog til at opna det forudsatte provenu.

Rigsrevisionen bemeerker, at gennemfgrelsen af forli-
gets strukturprojekter generelt forlgber tilfredsstillende, og
at forsvaret forventer at opna den planlagte besparelse ved
fuld gennemfarelse.

| forbindelse med det geeldende forsvarsforlig har For-
svarskommandoen Igbende opgjort merudgifter som falge
af eendringer i valuta- og braendstofpriser.

Ved drgftelser mellem Forsvarsministeriet og Forsvars-
kommandoen om den gkonomiske situation for perioden
2000-2004 tilkendegav Forsvarsministeriet i juni 2001, at
beslutningen om kompensation vedrgrende merforbruget
mere hensigtsmaessigt kunne tages op pa et senere tids-
punkt i forligsperioden.

Undersggelsen har vist, at der ikke far december 2002
blev truffet beslutning vedrgrende muligheden for at kom-
pensere Forsvarskommandoen for merudgifter som fglge
af stigninger i valuta- og breendstofpriser. Forsvarsministe-
ren og partierne bag forsvarsforliget besluttede i december
2002, at merudgifter skulle afholdes inden for den samlede
ramme i forligsperioden medmindre situationen gendrer sig
markant.

IV. Tilretteleeggelsen af forsvarets forvaltning
af lgnbevilling og arsveerk

A. Principper for styring af lansum og arsveerk

54. Lgnbevillingen pa finansloven udger den gvre grense
for, hvor store udgifter Forsvarskommandoen ma anvende
til fast lgn, faste tilleg, pensionsbidrag, arbejdsgiverbi-
drag, feriegodtgarelse, refusioner og alle variable ydelser
inkl. over- og merarbejde. Der er en generel adgang til at
anvende midler fra lgnbevillingen til gvrig drift, men ikke
omvendt. Hertil kommer en eventuelt uforbrugt lgnsum fra
tidligere finansar samt eventuelle tilleegsbevillinger.
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55. | anmaerkningerne til finansloven er desuden indeholdt
en oversigt over udviklingen i forsvarets personelstyrke op-
gjort i arsvaerk. Forbruget af arsverk er dog begranset af
lenbevillingens starrelse.

56. Forsvaret har en generel hjemmel til at overfare mer-
eller mindreforbrug svarende til 4 % af bevillingen fra et fi-
nansar til det efterfalgende (normalt begranset til 2 %, jf.
Budgetvejledningen).

Jf. forsvarsforliget er der pa finansloven afsat et arligt
nettobelgb pa 584 mio. kr. til forsvarets internationale ope-
rationer (prisniveau 2000). | det omfang udgifterne til for-
svarets internationale operationer oversteg de 584 mio. kr.,
var det indledningsvist forudsat, at der skulle ske en tilsva-
rende reduktion senere i forligsperioden.

Pa baggrund af, at forsvaret i perioden 2000-2001 hav-
de akkumuleret et merforbrug pa 582,6 mio. kr. (prisni-
veau 2001), blev der pa forslag til finanslov 2002 afsat en
reserve (Miljg-, freds- og stabilitetsrammen (MIFRESTA.-
rammen)) pa i alt 750 mio. kr. med henblik pa at finansie-
re merudgifter vedrgrende forsvarets internationale opera-
tioner. Reserven blev fordelt med 350 mio. kr. i 2002 og
400 mio. kr. i 2003. Midler fra MIFRESTA-rammen ud-
mgntes enten ved endringsforslag til finanslovforslaget el-
ler ved foreleeggelse af aktstykker for Finansudvalget.

57. | august 2001 besluttede Forsvarskommandoen at de-
centralisere lgnsumsstyringen til niveau 11 og 111 myndighe-
derne. Decentraliseringen blev gennemfart med virkning fra
2002. Formalet med decentraliseringen var at tilgodese krav
afledt af indfgrelsen af Nylgn, herunder

e at tilleeg skal finansieres af forhandlingsberettigede myn-
digheders lgnsumsramme,

e at hele lansummen ved de forhandlingsberettigede myn-
digheder i princippet skal ligge til grund for de decentra-
le lgnforhandlinger, og

e at Nylgn skal hvile i sig selv, idet indferelse af Nylgn
ikke ma lede til udvidelse af det samlede lgnsumsfor-
brug (via lgnglidning).
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58. Far 2002 styrede Forsvarskommandoen centralt lgn-
sum til fastansat militeert personel, veernepligtige samt ci-
vilt personel ansat af Forsvarskommandoen. Niveau Il og
Il myndighederne styrede lgnsum for lokalt ansat civilt
personel, elever, personer ansat under socialt kapitel samt
variable ydelser.

Decentraliseringen af lgnsumsstyringen i 2002 indebar,
at niveau Il og 11l myndighederne blev palagt at styre lgn-
sum for alle personelgrupper inden for den pageeldende
myndigheds omrade. Dette beted, at fordelingen mellem
centralt og decentralt styret lgn blev &ndret veesentligt. Ta-
bel 5 viser den &ndrede fordeling.

Tabel 5. Andret fordeling mellem centralt og decentralt styret Ign, 2000-2002

2000 2001 2002
Mio. kr. % Mio. kr. % Mio. kr. %
Centralt styret 1gn...........ccccoevieeennne 6.171 75,3 5.698 74,1 1.264 15,3
Decentralt styret lgn............cccc....... 2.029 24,7 1.994 25,9 6.999 84,7
Samlet lgnsumsramme................... 8.200 100,0 7.692 100,0 8.263 100,0

Kilde: Forsvarskommandoen.

Tabel 5 viser, at den centralt styrede del af lgnsummen
faldt fra ca. 75 % i 2000 og 2001 til 15,3 % i 2002, svaren-
de til 1.264 mio. kr.

59. Den centralt styrede lgnsum pa 1.264 mio. kr. bestod i
2002 af 1.073 mio. kr. afsat til omrader, der afregnes pa bag-
grund af myndighedens forbrug (taxameterprincippet), fx
lgnudgifter til veernepligtige, samt 191 mio. kr., som indgik i
Forsvarskommandoens centrale pulje som budgetreserve.
Hovedparten af budgetreserven pa 191 mio. kr. var gremar-
ket til at kompensere Forsvarskommandoens myndigheder
for nye, centralt indgaede aftaler, hvor udgifterne ikke var
kendt ved udmeldingen af myndighedernes lgnsumsrammer.

60. | overensstemmelse med de valgte styringsprincipper
radede Forsvarskommandoen i 2002 ikke over en udispo-
neret lgnsum som budgetreserve. Hele Forsvarskomman-
doens lgnbevilling var disponeret ved arets start ud fra det
daveerende planlaegningsgrundlag. Det beted, at Forsvars-
kommandoen ikke umiddelbart havde mulighed for at deek-
ke et eventuelt merforbrug, fx som falge af afvigelser fra
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det oprindelige planleegningsgrundlag ved de enkelte myn-
digheder. De @ndrede styringsprincipper skarpede saledes
ngdvendigheden af en effektiv styring af lgnsum og ars-
vaerk pa alle niveauer i forsvaret.

61. Personelomradet er kendetegnet ved at vaere komplekst
at styre, bl.a. pa grund af aftalemassige bindinger, som gar
det vanskeligt at &endre pa udgiftsniveauet pa kort sigt.

Rigsrevisionen har i forbindelse med undersggelsen kon-
stateret, at forsvarets forhandlingsstruktur vedrgrende perso-
nelforhold og organisationsendringer udger en sarlig pro-
blemstilling i relation til forsvarets styringsmuligheder.

| forsvaret er der etableret en 3-ledet struktur med faste
forhandlingsfora ved henholdsvis Forsvarskommandoen,
niveau Il og niveau Il myndighederne. | forhandlingerne
deltager repreesentanter fra personelorganisationerne samt
ledelsen ved de enkelte myndigheder. Forhandlinger ved-
rarende stillingsnormeringer, len- og ansettelsesforhold,
oprettelse, nedleeggelse og klassificering af stillinger star-
tes ved niveau 111 myndighederne. | tilfelde af uenighed er
der etableret en formel klagevej for de faglige organisatio-
ner, der saledes har muligheden for at flytte forhandlinger-
ne fra niveau Il til 11, og ved fortsat uenighed til Forsvars-
kommandoen.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at strukturen, pa grund
af formelle tidsfrister og udvidet klageadgang, medfarer
treeghed og begraenser forsvarets fleksibilitet og styringsmu-
ligheder i forbindelse med omstillinger pa personelomradet.

62. Rigsrevisionen peger i gvrigt pa, at erfaringerne fra
bl.a. 2000 og 2001 viser, at forsvarets aktiviteter, og dermed
lensumsforbrug, ofte e&ndres, bl.a. som konsekvens af ude-
fra kommende krav, herunder iser deltagelse i nye interna-
tionale operationer. Det er saledes veasentligt, at de grund-
lzeggende styringsprincipper tilgodeser gkonomisk og sty-
ringsmaessig robusthed og fleksibilitet i forbindelse med af-
vigelser fra forsvarets planleegningsgrundlag.

Rigsrevisionen finder, at den manglende budgetreserve
reducerede forsvarets muligheder for at imgdega sterre af-
vigelser fra forsvarets oprindelige planlaegningsgrundlag.
Af denne grund var forsvaret i 2002 ngdsaget til at ivaerk-
seette en raekke kortsigtede tiltag for at bringe balance i gko-
nomien.
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B. Gennemfgrelsen af decentraliseringen i 2002

63. Forsvarskommandoen anvendte forud for decentrali-
seringen omfattende ressourcer pa at analysere og fastlaeg-
ge principperne og bestemmelserne for den fremtidige sty-
ring af lansum og arsveerk.

64. Decentraliseringen af lgnsumsstyringen medferte en
betydelig udvidelse af opgaverne for niveau Il og Il myn-
dighederne, serligt med at etablere og ajourfare lgnbudget-
terne og lgbende falge op pa lensumsforbruget. Endvidere
ngdvendiggjorde de andrede styringsprincipper en mere
ngjagtig og detaljeret lgnsumsstyring end tidligere, da For-
svarskommandoen som udgangspunkt ikke radede over en
budgetreserve.

65. Decentraliseringen af opgaverne i 2002 indebar et pro-
blem med at sikre ngdvendig faglig kompetence, ressource-
tildeling og redskaber ved de decentrale myndigheder.
Rigsrevisionen konstaterer, at problemstillingen i 2002 blev
rejst af de underordnede myndigheder over for Forsvars-
kommandoen. Denne problemstilling blev forsterket af, at
forsvaret sidelgbende med decentraliseringen foretog an-
dringer af styringsprincipperne pa omradet, herunder iser at
Forsvarskommandoen valgte at udmelde hele lgnbevillin-
gen fra starten af aret.

Undersggelsen har vist, at der ikke ved alle de besggte
myndigheder har veeret en tilstraekkelig prioritering af om-
radet i forhold til opgavens omfang, kompleksitet og vee-
sentlighed. Endvidere pegede en af de besggte myndighe-
der pa, at det havde veeret vanskeligt at fa myndighedsche-
ferne til at interessere sig for lgnstyring. Det er efterfal-
gende blevet indskaerpet, at lgnsumsstyring er en vasentlig
del af chefansvaret.

Rigsrevisionens bemeerkninger

AEndringerne i forsvarets interne styringsprincipper i 2002
havde utilsigtede konsekvenser med hensyn til muligheden
for at styre lgnsumsforbruget ved forsvarets myndigheder.
Andringerne betgd bl.a., at Forsvarskommandoen i 2002
ikke radede over en budgetreserve med udisponerede
lgnmidler.

Den manglende budgetreserve reducerede forsvarets mu-
ligheder for at imgdega starre afvigelser fra forsvarets plan-
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leegningsgrundlag. Rigsrevisionen anbefaler derfor, at For-
svarskommandoen centralt fastsaetter en udisponeret lgnsum
til imadegaelse af uforudsete behov for treek pa lgnsumsram-
men.

Rigsrevisionen bemaerker, at decentraliseringen af op-
gaverne i 2002 indebar et problem med at sikre ngdvendig
faglig kompetence, ressourcetildeling og redskaber ved de
decentrale myndigheder.

V. Forsvarets forvaltning af lanbevilling og
arsveerk, seerligt i 2002

A. Forsvarsministeriets overordnede bevillingsstyring

66. Forsvarsministeriet har, i lighed med de gvrige depar-
tementer, ansvaret for at sikre den overordnede tilrettelaeg-
gelse af ministeromradets gkonomistyring. Jf. galdende
bestemmelser omfatter dette ansvar bl.a. lgbende kontrol
med tilretteleeggelsen af regnskabsveesenet samt kontrol
med, at myndighederne lever op til principperne for god
offentlig gkonomistyring og -forvaltning. Ansvaret omfat-
ter herunder det overordnede tilsyn med myndighedernes
gkonomi og administration, at bevillinger ikke overskri-
des, og at der disponeres fornuftigt og effektivt mv.

67. Finanslovprocessen mellem Finansministeriet, For-
svarsministeriet og Forsvarskommandoen fulgte vedraren-
de finansaret 2002 de almindelige retningslinjer.

Med udgangspunkt i de udmeldte rammer fra Forsvars-
ministeriet udarbejdede Forsvarskommandoen sit eget bi-
drag til forslag til finanslov, som blev sendt til Forsvarsmi-
nisteriet. Forsvarsministeriet behandlede derefter Forsvars-
kommandoens bidrag og samlede det med de gvrige myn-
digheders bidrag til forslag til finanslov for hele minister-
omradet.

Efter finanslovens vedtagelse dannede den tildelte lgn-
bevilling grundlag for Forsvarskommandoens tildeling af
lgnsumsrammer til niveau Il myndighederne i Forsvars-
kommandoens Arsprogram. P4 tilsvarende vis udarbejdede
Forsvarskommandoen bidrag til de 3 arlige rammeredege-
relser samt tillaegsbevillingslov.

Forsvarskommandoen udarbejder ogsa eget virksom-
hedsregnskab og hvert ar i maj (i forligsperioden) en sta-
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tusrapport til Forsvarsministeriet om forsvarets gkonomi-
ske situation for forligsperioden. Desuden redegeres der
for strukturprojekternes forlgb, jf. pkt. 48.

68. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Forsvarsmini-
steriet i 2002 primeert fulgte udviklingen i Forsvarskomman-
doens forbrug af lgnsum og arsveerk gennem de faste bidrag
til finanslovprocessen, jf. pkt. 67. Som supplement til de fa-
ste, skriftlige rapporteringer modtog ministeriet i 2002 yder-
ligere informationer og forklaringer i form af notater og
mundtlige orienteringer fra Forsvarskommandoen.

| efteraret 2002 gennemfarte Forsvarsministeriet, i sam-
arbejde med Forsvarskommandoen, en undersggelse af
forsvarets lgnsums- og arsveerksudvikling i perioden 2001-
2004. Forsvarsministeriet kunne konkludere, at der pa fi-
nansloven for 2002 ikke har veeret tilstrekkelig lensum.
Undersggelsen indeholdt dog ikke en egentlig detaljeret
analyse af arsagerne til den tilsyneladende manglende lgn-
sum.

69. Rigsrevisionens undersggelse har desuden vist, at For-
svarsministeriet ikke har veeret inddraget i forbindelse med
omlagningen af Forsvarskommandoens interne lgnsums-
og arsveerksstyring, samt at ministeriet ikke sikrede, at For-
svarskommandoen havde etableret det ngdvendige grund-
lag for at styring og opfglgning. Ministeriets behandling af
lgnsumsrammen og arsverksforbruget i bidrag til forslag
til finanslov 2002 blev desuden udfart pa et meget overord-
net plan.

Forsvarsministeriet har i forbindelse med undersggel-
sen oplyst, at ministeriet har taget initiativ til, at lansums-
og arsveerksstyringen fremover baseres pa et mere detalje-
ret grundlag. Derudover har Forsvarsministeriet siden for-
aret 2002 arbejdet med en omlagning til mal- og resultat-
styring af Forsvarskommandoen. Det farste styringsdoku-
ment i forbindelse hermed forventes at ligge klart i foraret
2004.

Forsvarsministeriet oplyser endelig, at Forsvarskomman-
doen, i forbindelse med driftsaret 2003, har intensiveret
driftsopfalgningen i forhold til kommandomyndighederne
mfl. Der foretages saledes manedsvis sammenligning af
myndighedernes forbrug mod myndighedernes budget.
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70. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Forsvarsmi-
nisteriet fra medio 2002 reagerede pa Forsvarskommando-
ens oplysninger om problemer med at overholde lgnbevil-
lingen, samt at ministeriet lgbende indhentede og videre-
formidlede informationer om udviklingen i sagen til bl.a.
Folketinget og partierne bag forsvarsforliget.

Rigsrevisionen finder dog, at Forsvarsministeriet, som et
led i tilsynet med underliggende myndigheder, burde have
fulgt Forsvarskommandoens budgetleegning og decentrali-
seringen af lgnsums- og arsveerksstyringen mere tet, bl.a.
da principperne for decentraliseringen blev fastlagt i august
2001. Det er saledes ministeriets ansvar, at der foretages en
Igbende og overordnet opfelgning pa udviklingen i myndig-
hedernes gkonomi.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionen bemaerker, at Forsvarsministeriet ikke var
inddraget i forbindelse med omlaegningen af Forsvarskom-
mandoens interne lgnsums- og arsveerksstyring, samt at mi-
nisteriet ikke sikrede, at Forsvarskommandoen havde eta-
bleret det ngdvendige grundlag for styring og opfalgning.
Rigsrevisionen finder, at Forsvarsministeriet, som et led i til-
synet med underliggende myndigheder, burde have fulgt
Forsvarskommandoens budgetleegning og decentraliserin-
gen af Ignsums- og arsvaerksstyringen mere teet. Det er sa-
ledes ministeriets ansvar, at der foretages en lgbende og
overordnet opfalgning pa udviklingen i myndighedernes gko-
nomi.

Forsvarsministeriet har oplyst, at ministeriet har taget
initiativ til, at lensums- og arsvaerksstyringen fremover ba-
seres pa et mere detaljeret grundlag.

B. Forsvarskommandoens forvaltning af lansums-
rammer og budgetter

71. Forsvarskommandoens proces vedrgrende rammeud-
melding og indledende budgetleegning foregar som hen-
holdsvis en "top-down” og en bottom-up” proces. Figur 1
viser forsvarets processer fra rammeudmelding, til der fo-
religger et godkendt budget.
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Figur 1. Rammeudmelding og budgettering i forsvaret

Rammeudmelding Budgetforslag/budget
Niveau | +—> Niveau |
(Forsvarskommandoen)
A
Niveau Il .
+—> Niveau Il

(fx operativ kommando)

Niveau Il

Niveau I-I1I
> Kontrol af budget i
forhold til ramme

(fx regiment) +— Niveau I
____________________________________________
Ansvar 4
(fx bataljon) Ansvar 4
A
a2 Ansvar 5

(fx kompagni)

Aktivitetsbeskrivelse
> (budgetter indlzegges
typisk pa niveau IlI)

Figur 1 viser, at Forsvarskommandoen udmelder rammer til
niveau Il myndighederne, der udmelder til niveau Il myn-
dighederne ned til Ansvar 5, hvorefter niveauerne nedefra
sender budgetter til niveauet ovenfor. Endvidere sammen-
holdes ramme og budget pa tveers af niveauerne. Der er sa-
ledes tale om en sammenhangende proces, hvor eventuelle
forsinkelser i et led medfarer forsinkelser i naste led.

Forsvarets indledende budgetleegning afsluttes med, at
Forsvarskommandoen godkender og “laser” det oprindelige
budget som “ankerbudget”. Ankerbudgettet er Forsvarskom-
mandoens samlede godkendte udgangsbudget for finansaret.
De efterfglgende budgetversioner er udtryk for de lgbende
budgetaendringer, der sker i Igbet af aret, fx ved aktivitets-
endringer.

Rigsrevisionen har som led i regnskabsanalysen valgt at
betragte ankerbudgettet som en milepeal i forbindelse med
budgetteringsprocessen. Ankerbudgettet ses i denne sam-
menhaeng som finansarets farste, konsoliderede budget for
hele Forsvarskommandoens omrade og dermed udgangs-
punktet for opfglgning mv.

Forsvarskommandoen har oplyst, at lasning af ankerbud-
gettet ikke har indflydelse pa den lgbende finansbudgette-
ring, men alene pavirker satsberegningen i omkostnings-
regnskabet.
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Rammeudmelding i 2002

72. Forsvarskommandoen tildeler lgnsumsrammer til ni-
veau |l myndighederne i Forsvarskommandoens Arspro-
gram. Arsprogrammet er den “interne hjemmel” for niveau
Il myndighederne til at afholde udgifter til lan samt myn-
dighedernes grundlag for at budgettere. Tidspunktet for ud-
givelsen af Arsprogrammet er derfor veesentligt af hensyn
til muligheden for at udarbejde budgetter inden finansarets
start.

73. Forsvarskommandoens Arsprogram 2002 (udsendt de-
cember 2001), der er et internt planleegningsdokument, in-
deholdt falgende fejl mv., som betad, at denne version ikke
var korrekt. Disse forhold medfarte, at dele af de udmeldte
lensumsrammer til niveau Il og 111 ikke var tilstreekkelige:

e Fejl i forbindelse med beregning af lan til vaernepligtige
samt en starre produktion af veernepligtige (129 ars-
veerk), idet der i 2002 var et mindre frafald under veer-
nepligtsuddannelsen end forventet. Samlet medfarte det
et merforbrug pa 105,4 mio. kr.

e Manglende tildeling af lansums- og arsveerksrammer til 2
af Forsvarskommandoens myndigheder. Den efterfglgen-
de tildeling medfgrte rammezendringer pa 26,6 mio. kr.

e Fejl vedragrende beregning af lenmidler til udbetaling af
feriefridage pa i alt 73 mio. kr.

74. Rigsrevisionen konstaterer, at de naevnte forhold samlet
indebar en undervurdering af lansumsrammerne pa 205 mio.
kr. Heraf kunne Forsvarskommandoen daekke 132 mio. kr.
De resterende 73 mio. kr. blev udlignet gennem besparelser
ved niveau Il myndighederne.

75. Undersggelsen har vist, at niveau Il myndighederne
forholdt sig forskelligt til, at den tildelte lansum ikke kun-
ne daekke de tildelte arsveerksrammer. Nogle myndigheder
budgetterede ud fra at overholde rammen, hvilket bevirke-
de, at der fra arets start blev ivaerksat tiltag for at forhindre
rammeoverskridelser.

Andre myndigheder forsggte fra starten af 2002, gennem
draftelser med Forsvarskommandoen, at fa rammerne an-
dret. Droftelserne strakte sig imidlertid gennem hele 2002.
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Den manglende afklaring betgd bl.a., at en af niveau Il
myndigheder farst i oktober 2002 havde udarbejdet et kor-
rekt budget pa myndighedens omrade.

Budgetlaegning i 2002

76. Grundlaget for at kunne foretage en sikker styring er, at
lonbudgettet er kvalitetssikret og korrekt i forhold til len-
sumsrammerne. Endvidere er det vaesentligt, at budgettet er
udarbejdet inden starten pa finansaret, sa afvigelser mellem
budget og forbrug i lgbet af finansaret kan vurderes. Ende-
lig er det veesentligt, at lenbudgettet er periodiseret, sa bud-
gettet afspejler de periodevise @ndringer i lgbet af aret, fx
overenskomstmaessige lgnstigninger og udsving i aktivitets-
niveauet.

77. Budgetteringsprocessen i finansarene 2000-2002 blev
iveerksat pa et sent tidspunkt. Forsvarskommandoen ud-
sendte arsprogrammet medio december i det foregaende
finansar, og derfor blev ankerbudgettet forst last 3. april
2002.

Forsvarskommandoen anferer hertil, at det normalt vil
veere hensigtsmaessigt at lase ankerbudgettet, selv om alle
myndigheder endnu ikke er feerdige med budgetterne, idet
budgetarbejdet er en lgbende proces, bl.a. som fglge af
rammereguleringerne.

78. For niveau Il myndighedernes vedkommende udgjor-
de den samlede absolutte afvigelse mellem ankerbudgettet
fra 3. april og den efterfglgende budgetversion fra 30.
april, 477,3 mio. kr. Heraf var der en afvigelse pa 391 mio.
kr. hos én niveau Il myndighed, idet kun én af de under-
ordnede myndigheder havde udarbejdet et korrekt budget
ved ankerbudgettets lasning. Ligeledes havde en rakke af
de gvrige niveau Il myndigheder manglende eller mangel-
fulde budgetter for underlagte myndigheder.

Rigsrevisionen konstaterer pa denne baggrund, at an-
kerbudgettet var fejlbehaftet ved lasningen primo april
2002.

79. Ved 13 ud af 101 niveau Il myndigheder med selv-
steendige budgetter i DeMars var der stagrre absolutte afvi-
gelser mellem ankerbudgettet og budgettet i april 2002. Den
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samlede afvigelse ved de 13 niveau Ill myndigheder samt
de 5 starste afvigelser fremgar af tabel 6.

Tabel 6. Samlet afvigelse for 13 niveau Ill myndigheder samt de 5 stgrste afvigelser
mellem ankerbudget i marts 2002 og Ignbudgettet fra 30. april 2002

Ankerbudget Lgbende budget Afvigelse
(3. april 2002) (30. april 2002)
_____ Kr. -----

Veesentlige afvigelser i alt:
13 ud af 101 myndigheder ...........ccccooeeieiienienne 485.068.491 1.055.967.649 570.899.158
5 starste afvigelser pa niveau lll:
e e 530.400 167.461.000 166.930.600
2 e 0 118.266.916 118.266.916
B et 7.917.429 114.667.430 106.750.001
B e 0 86.477.000 86.477.000
B s 4.858.000 30.720.117 25.862.117
5 starste afvigelser pa niveau lll, i alt................ 13.305.829 517.592.463 504.286.634

Kilde: Rigsrevisionens regnskabsanalyse af lanomradet p& hovedkonto 12.21.01. Forsvarskommandoen.

Tabellen viser, at de 13 vesentligste afvigelser ved niveau
1l myndighederne i 2002, mellem ankerbudgettet fra 3.
april og budgetversionen fra 30. april, samlet var pa 570,9
mio. kr. Heraf udgjorde de 5 starste afvigelser 504,3 mio.
kr. med afvigelser pa mere end 100 mio. kr. ved 3 af myn-
dighederne. 2 af de 5 vasentligste afvigelser skyldtes, at
der ikke var indlagt budget ved ankerbudgettets lasning.

Rigsrevisionens undersggelse har vist, at i alt 8 niveau
Il myndigheder ikke havde indlagt budgetter ved anker-
budgettets lasning. Derudover var der periodeforbrug pa 4
poster, hvortil der ikke var budget.

Rigsrevisionen konstaterer, at arsagen til afvigelserne
mellem ankerbudgettet og den efterfalgende budgetversi-
on fra 30. april 2002 primert skal henfgres til manglende
eller mangelfulde budgetter ved niveau Il myndigheder-
ne. For nogle myndigheder blev der farst udarbejdet bud-
getter i lgbet af finansaret 2002.

80. Rigsrevisionen har undersggt &ndringerne i lgnbudget-
tet 1 2002 fra april til den sidste budgetudgave i 2002. Som
falge af ankerbudgettets mangler, jf. pkt. 78-79, er der taget
udgangspunkt i budgettet fra april 2002.
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81. Den samlede &ndring fra april til den sidste budgetud-
gave i 2002 ved niveau Il myndighederne udgjorde 447,1
mio. kr., eller 6 %, svarende til forskellen mellem 8.118,6
mio. kr. og 8.565,7 mio. kr. Heraf udgjorde de 5 starste &n-
dringer 367,1 mio. kr.

82. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at 7 ud 15 myn-
digheder/poster pa niveau Il ved udgangen af 2002 havde
merforbrug i forhold til lensumsrammen, svarende til 173
mio. kr. Heraf udgjorde 2 stgrre merforbrug i alt 133,4 mio.
kr. Det samlede merforbrug pa niveau Il i forhold til lgn-
sumsrammen blev pa 52,6 mio. kr., idet der var mindrefor-
brug ved de 8 gvrige myndigheder/poster pa 120,3 mio. kr.

83. De samlede veesentligste a&ndringer i lenbudgettet fra
april til den sidste budgetudgave i 2002, ved 20 ud af 101
niveau Il myndigheder med selvstaendige budgetter i De-
Mars samt de 5 starste @ndringer, fremgar af tabel 7.

Tabel 7. Veaesentligste budgetreguleringer for 20 niveau lll myndigheder samt de 5

stgrste budgetreguleringer ved niveau Il myndighederne i 2002

Lgbende budget | Sidste budget- Andring
(april 2002) udgave 2002

----- Kr. ----- Kr. %
Veesentlige aendringer i alt:
20 ud af 101 myndigheder..........c.cccoeecvveeeeeennn. 2.684.293.138 3.349.238.727 664.945.589 25
5 stgrste eendringer pa niveau lll:
PP PPPPPPPPPPPPPPPRt 114.667.430 198.101.157 83.433.727 73
et 329.929.435 390.694.417 60.764.982 18
Bt 179.732.316 236.957.462 57.225.146 32
d s 156.301.327 210.244.200 53.942.873 35
D ettt 135.476.913 184.849.261 49.372.348 36
5 starste aendringer pa niveau lll, i alt .............. 916.107.421 1.220.846.497 304.739.076 33

Kilde: Rigsrevisionens regnskabsanalyse af lanomradet pa hovedkonto 12.21.01. Forsvarskommandoen.

Tabellen viser, at de 20 vasentligste endringer fra budget-
tet i april til den sidste budgetudgave i det lgbende budget
ved niveau 111 myndighederne samlet udgjorde 664,9 mio.
kr., hvilket svarede til en relativ &ndring pa 25 %. Heraf
udgjorde de 5 starste eendringer 304,7 mio. kr.
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Rigsrevisionens bemeerkninger

Undersggelsen har vist, at Forsvarskommandoens Arspro-
gram 2002 indeholdt fejl mv., der medfarte, at dele af de ud-
meldte Isnsumsrammer til niveau Il og Ill ikke var tilstraek-
kelige:

o Fejl i forbindelse med beregning af lgn til veernepligtige,
samt et mindre frafald under veernepligtuddannelsen end
forventet

e Manglende tildeling af lansums- og arsveerksrammer til 2
af Forsvarskommandoens myndigheder

e Fejl vedrgrende beregning af lgnmidler til udbetaling af
feriefridage.

Rigsrevisionen konstaterer, at de naevnte forhold samlet in-
debar en undervurdering af lsnsumsrammerne pa 205 mio.
kr.

Rigsrevisionens undersggelse af forsvarets budgettering
af lagn i 2002 viste, at der for nogle myndigheder farst blev
udarbejdet budgetter i lgbet af finansaret 2002. Endvidere
var budgetterne ved en reekke myndigheder mangelfulde og
fejlbeheeftede.

Da der saledes ikke var sket en tilstraekkelig kvalitetssi-
kring af budgetterne, var det efterfglgende ngdvendigt at fo-
retage omfattende reguleringer i lgbet af 2002. Pa niveau Il
udgjorde de 20 veesentligste reguleringer samlet over 660
mio. kr., svarende til relative aendringer pa 25 %. Herudover
overholdt en raekke af niveau Il myndighederne ikke den ud-
meldte lansumsramme, og 2 myndigheder havde vaesentli-
ge absolutte merforbrug. Samlet set har undersggelsen af
budgetteringen vist, at forsvaret ikke radede over et palide-
ligt lenbudget ved starten af finansaret 2002.

C. Forsvarskommandoens kontrol og opfalgning

84. Formalet med den indledende budgetkontrol er at sikre,
at lgnbudgetterne holder sig inden for lgnsumsrammerne,
samt at budgetterne i gvrigt er korrekte, periodiserede og in-
deholdende alle forventelige udgifter.

Forsvarskommandoen antager som udgangspunkt, at de
indsendte budgetter fra underlagte myndigheder er korrek-
te. Forsvarskommandoen har oplyst, at dette skyldes bade
manglende ressourcer til at foretage en detaljeret indleden-
de kontrol pa grund af omradernes starrelse og erkleeringer
fra de budgetansvarlige myndigheder om, at de indsendte
budgetter er retvisende.
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Rigsrevisionen konstaterer, at den indledende budget-
kontrol ved Forsvarskommandoen var begrenset til kon-
trol af, om budgetterne holder sig inden for de udmeldte
lensumsrammer. | denne kontrol har der dog ikke veeret
forngdent fokus pa, hvorvidt budgetterne var korrekte.

85. Den lgbende budgetopfalgning skal give grundlaget
for, at ledelsen kan vurdere forbrugets starrelse og pa den
baggrund iveerksatte eventuelle tiltag for at rette op pa en
ugnsket eller uforudset udvikling. Opfalgningen omfatter
revurderinger af rammer og budgetter, manedlig rapporte-
ring fra budgetansvarlige myndigheder samt Forsvarskom-
mandoens forbrugsopfelgning.

86. Forsvarskommandoen revurderer rammerne i Forsvars-
kommandoens Arsprogram 3 gange é&rligt samt de interne
og eksterne budgetter 5 gange arligt.

87. Den primare lgbende budgetopfalgning i forsvaret ud-
fares ved, at cheferne for de budgetansvarlige myndigheder
en gang om maneden skriftligt godkender manedsregnska-
bet. P4 baggrund af det Igbende budget skal chefen sam-
menholde forbrug med budget og gennemfarte aktiviteter
samt vurdere planlagte aktiviteter og den uforbrugte del af
rammen. Pa niveau Il samles niveau Il myndighedernes
manedsrapporter til en samlet rapport for hver niveau Il
myndighed. Rapporten sendes derefter til Forsvarskomman-
doen.

Rigsrevisionen bemarker, at kvaliteten af den manedli-
ge budgetopfelgning er helt afthaengig af, om der foreligger
korrekte og periodiserede budgetter ved de budgetansvarli-
ge myndigheder.

88. Forsvarskommandoen foretager hver maned forbrugs-
opfalgning som et supplement til myndighedernes maneds-
opfalgninger. Forsvarskommandoen fglger op pa niveau Il
myndighedernes forbrug i forhold til den tildelte lgnsums-
ramme. Endvidere falger Forsvarskommandoen op pa for-
bruget af lansum i forhold til Forsvarskommandoens samle-
de lgnbevilling. Forbrugsopfalgningen foretages pa et over-
ordnet niveau, og der skal veere tale om betydelige afvigel-
ser, far Forsvarskommandoen reagerer over for niveau Il
myndighederne.

Side 40



Rigsrevisionen

89. | forbindelse med forbrugsopfalgningen konstaterede
Forsvarskommandoen i starten af marts 2002 et vaesentligt
merforbrug af lgnsum i perioden januar-februar 2002 ved
en niveau Il myndighed. Forsvarskommandoens opfalg-
ning var baseret pa en sammenligning af periodeforbruget
i 2002 med periodeforbruget i 2001. Da der ikke foreld et
feerdigt, samlet budget, kunne Forsvarskommandoen ikke
umiddelbart vurdere, om det hgje forbrug var udtryk for et
reelt merforbrug eller et planlagt aflgb.

90. Procedurerne vedrgrende den manedlige gkonomiop-
falgning mellem de enkelte niveauer i forsvaret gav i prin-
cippet mulighed for at fglge udviklingen i lensumsforbru-
get.

Rigsrevisionen bemarker, at vaesentlige dele af forsva-
rets kontrol og opfalgning vedrgrende forbrug af lgnsum
generelt ikke foretages tilstraekkeligt kritisk og detaljeret,
men sker pa et relativt overordnet niveau, bade i relation til
den indledende budgetkontrol og den manedlige opfelg-
ning. Endelig finder Rigsrevisionen det veesentligt, at op-
felgning fremover tager udgangspunkt i et korrekt og perio-
diseret budget for bedre at kunne konstatere arsagen til
eventuelle afvigelser.

91. Styring af lansum og arsverk (budgettering og opfalg-
ning) var i 2002 baseret pa data indlagt i DeMars samt ud-
treek af rapporter fra Ledelsesinformationssystemet.

Rigsrevisionen har sggt at vurdere, om anvendelsen af
DeMars som system har haft indflydelse pa problemerne
med styringen af lgnbevillingen. Undersggelsen har vist, at
det er muligt for brugerne at treekke de ngdvendige rappor-
ter fra DeMars og Ledelsesinformationssystemet, indleegge
budgetter og foretage budgetopfelgning mv., og derved ska-
be gennemsigtighed i forhold til de underordnede myndig-
heders gkonomiske dispositioner.

Anvendelsen af DeMars forudsatte, at niveau Il og IlI
myndighederne pa en reekke omrader havde gennemfart
behandling af data uden for DeMars, bl.a. i forbindelse
med budgettering og opgerelser pa de omrader, der afreg-
nes efter taxameterprincippet. En reekke af beregningerne
var saledes baseret pa manuel rapportering.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at de styringsmeessi-
ge problemer ikke er relateret til DeMars, idet der i under-
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sggelsen ikke er konstateret systemmaessige svagheder i
relation til budgetleegning og -opfelgning. Muligheden for
at anvende DeMars som et redskab i gkonomistyringen
blev dog pavirket af manglen pa valide budgettal ved flere

af myndighederne.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Undersggelsen har vist, at kontrol og opfalgning vedragren-
de lgnsum generelt ikke blev foretaget tilstreekkeligt kritisk
og detaljeret.

Endelig har undersggelsen vist, at de styringsmaessige
problemer ikke er relateret til DeMars, idet der i undersg-
gelsen ikke er konstateret systemmaessige svagheder i re-
lation til budgetlsegning og -opfaglgning. Muligheden for at
anvende DeMars som et redskab i gkonomistyringen blev
dog pavirket af manglen pa valide budgettal ved flere af
myndighederne.

Forlgbet i 2002 vedrgrende rammeudmelding, budgette-
ring og opfalgning indikerer som helhed, at der ikke har vee-
ret tilstreekkeligt ledelsesfokus pa lgnsums- og arsvaerkssty-
ring pa alle niveauer i forsvaret. Det er Rigsrevisionens sam-
lede vurdering, at forsvarets forvaltning af lgnbevillingen har

veeret mindre tilfredsstillende.

D. Forsvarskommandoens forbrug af lsnsum og
arsveerk 2002

92. Forsvaret havde i 2002 et merforbrug vedrarende lgn
pa 18,5 mio. kr. i forhold til lznbevillingen pa 8.936,8 mio.
kr. Inden for Forsvarskommandoens lgnsumsramme var der
dog betydelige merforbrug ved flere af niveau Il myndighe-
derne, heraf 2 starre merforbrug pa i alt 133,4 mio. kr., jf.
pkt. 82. Tabel 8 viser Forsvarskommandoens samlede lan-

bevilling og samlede lgnsumsforbrug i 2002.

Tabel 8. Lgnbevilling og forbrug p& § 12.21.01. Forsvarskommandoen i 2002

Bevilling Forbrug
----- Mio. kr. -----

FINansIov 2002...........coovvvvieieiiieiiieiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees 8.657,7
Lov om tilleegsbevilling 2002 ............ccccvieeeiiiiiiiiieeeeene 206,6
Overfagrsel fra 2001 ..........ccoviiiiiiiiiiiiieeecee e 72,5
BeVilling i @lf.......cueeeiiiiieiiiie i 8.936,8 8.936,8
FOrbrug i @lt.........ooooiuiiieiiiee e 8.955,3
Merforbrug i alt............ccoooiiiiiiiiii e, +18,5

Kilde: Finansloven for 2002, lov om tilleegsbevilling for 2002 og statsregnskabet for 2002.

Side 42




Rigsrevisionen

Det fremgar af tabel 8, at Forsvarskommandoens lgnsums-
ramme pa tilleegsbevilling 2002 blev foraget med 206,6 mio.
kr. vedrgrende lgn i forbindelse med internationale operatio-
ner samt skattefri kompensation til tidligere udsendt perso-
nel. Endvidere radede Forsvarskommandoen over 72,5 mio.
kr. i opsparet lgnsum fra 2001.

93. De gennemsnitlige lgnninger i forsvaret steg med 3,4 %
fra 2001 til 2002. Samlet havde Forsvarskommandoen, pa
baggrund af den af Finansministeriet meddelte opregule-
ringsprocent, budgetteret med lgnstigninger pa 3,1 % i sam-
me periode. Legnudviklingen i forsvaret i 2002 var saledes
0,3 procentpoint (svarende til ca. 27 mio. kr.) hgjere end for-
udsat ved udarbejdelsen af Forsvarskommandoens Arspro-
gram.

94. Forsvarskommandoen fik pa finansloven 2002 tildelt
30.844 arsveark. Samlet havde Forsvarskommandoen et for-
brug pa 30.624 arsveerk, hvilket gav et mindreforbrug pa
220 arsveerk i forhold til finanslovens oversigt.

Rigsrevisionen konstaterer, at arsvaerksforbruget i 2002
har ligget teet pa rammen, og at omfanget af ledige stillin-
ger saledes har varet begraenset.

95. Nar forsvaret i 2002 kun havde et beskedent merfor-
brug, skyldes det bl.a., at der i 2002 blev indfert en priorite-
ret og restriktiv ansettelsespolitik og ivaerksat aktivitets-
dempende tiltag, fx ved at aflyse gvelser og undlade at gen-
indkalde reserveofficerer.

96. Samlet set har Rigsrevisionens undersggelse vist, at
der var flere forhold, der havde indflydelse pa udviklingen
i Forsvarskommandoens forbrug af lansum, herunder isar
fejl i Forsvarskommandoens Arsprogram 2002, jf. pkt. 73.

Undersggelsen har vist, at lgnudviklingen i forsvaret i
2002 beted, at lgnudgifterne var ca. 27 mio. kr. hgjere end
forudsat ved udarbejdelsen af Forsvarskommandoens Ars-
program. Endvidere var der i 2002 starre lgnudgifter end
forventet grundet en anden sammensetning af personellet
end planlagt. Forsvarskommandoen anslar, at denne for-
skel medfarte et merforbrug pa ca. 38 mio. kr.

Endelig har undersggelsen vist, at udviklingen i tilleegs-
dannelsen og @gede pensionsforpligtelser, efter indgaede lo-
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kale aftaler, har veeret stgrre end forventet. Forsvarskom-
mandoen har dog ikke kunnet fastsatte merudgifternes om-
fang.

Rigsrevisionen konstaterer, at Forsvarskommandoen ik-
ke i tilstreekkelig omfang havde overblik over de samlede
udgifter forbundet med udviklingen i de decentralt aftalte
tilleeg.

Status vedrgrende Ignsum i perioden 1. januar - 31. juli
2003

97. Forsvarskommandoen har udarbejdet en status over
lensumsforbruget i perioden 1. januar - 31. juli 2003. Ved
gennemgang heraf har det vist sig, at der er ca. 350 mio.
kr. pa Forsvarskommandoens lgnsumsramme, som ikke er
medtaget i budgettet i DeMars.

98. Forsvarskommandoen har oplyst, at hovedparten af
forskellen (ca. 290 mio. kr.) udgeres af centrale lgnsums-
midler vedrgrende internationale operationer (ca. 136 mio.
kr.) samt centrale midler til kompensation for centralt ind-
gaede aftaler i lgbet af aret, fleksjob, gstsamarbejde mv.
(ca. 154 mio. kr.). Forsvarskommandoen anfgrer, at disse
omrader primeert afregnes pa baggrund af myndighedens
forbrug (taxameterprincippet).

Den resterende del af forskellen mellem ramme og bud-
get (ca. 60 mio. kr.) er lansumsmidler, der er tildelt niveau
Il myndighederne, men endnu ikke er indarbejdet i myn-
dighedernes budget.

99. Forsvarskommandoen anfarer, at der for perioden 1. ja-
nuar - 31. juli 2003 er et mindreforbrug pa ca. 110 mio. kr.
Endelig viser Forsvarskommandoens egen prognose et for-
ventet mindreforbrug pa ca. 190 mio. kr. for hele finansaret
2003.

100. Rigsrevisionen er bekendt med, at Forsvarsministeri-
et har forelagt et aktstykke (Akt 189 7/7 2003) for Finans-
udvalget, som indeberer en overfarsel af 349 mio. kr. fra
gvrig drift til lensumsrammen. Dette sker bl.a. med hen-
blik pa at justere en reekke konstaterede fejl i forsvarets
lensumsramme, herunder fejl vedrgrende lgn til vaerne-
pligtige, radighedsbelgb til reserveofficerer pa reaktions-
styrkekontrakt mv. Forsvarsministeriet har oplyst, at akt-
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stykket er en udmgntning af aftalen fra marts 2003 om
gennem strukturprojekter at foretage tilpasninger inden for
forsvarets samlede gkonomiske ramme til og med 2004, jf.
pkt. 31.

Rigsrevisionen har ikke undersggt indholdet i aktstyk-
ket nermere.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Undersggelsen har vist, at forsvaret i 2002 havde et mer-
forbrug vedrarende lgn pa 18,5 mio. kr. i forhold til lznbevil-
lingen pa 8.936,8 mio. kr. Inden for Forsvarskommandoens
lsnsumsramme var der dog betydelige merforbrug ved flere
af niveau Il myndighederne, heraf 2 starre merforbrug pa i
alt 133,4 mio. kr. Nar forsvaret i 2002 kun havde et beske-
dent merforbrug, skyldes det bl.a., at der i 2002 blev indfart
en prioriteret og restriktiv anseettelsespolitik samt iveerksat
aktivitetsdeempende tiltag.

Samlet set har Rigsrevisionens undersggelse vist, at der
var flere forhold, der havde indflydelse p& udviklingen i For-
svarskommandoens forbrug af lgansum. Disse forhold omfat-
ter fejl i Forsvarskommandoens Arsprogram 2002, stgrre
lgnudgifter end forventet grundet starre lgnstigninger end
forudsat i arsprogrammet samt en anden sammensaetning af
personellet end planlagt. Endelig havde Forsvarskomman-
doen ikke i tilstreekkelig omfang overblik over de samlede
udgifter forbundet med udviklingen i de decentralt aftalte til-
leeg.

Rigsrevisionen, den 2. september 2003

Henrik Otho

/Henrik Berg Rasmussen
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