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Forord

Denne masteroppgaven er skrevet som en avsluttende del av masterstudie ved
program for Erfaringsbasert mastergrad i eiendomsutvikling og — forvaltning ved
NTNU. Oppgaven er skrevet i perioden fra september 2009 til juni 2010, og er
giennomfart som deltidsstudium ved siden av stilling som regiongjef i
Forsvarsbygg Skifte Eiendom.

Innfaring av husleie i offentlig sektor har de siste tidrene blitt et aktuelt tema ogsa
i Norge, og med virkning fra 01.01.2002 ble dette innfart i forsvarssektoren.
Ordningen har altsa na vart noen &r, og temafor denne oppgaven er & se om noen
av de forutsetninger som latil grunn for innfaringen er oppfylt og om de er

samsvarende med konsekvensene.

I ntervjuobjektene som er brukt i oppgaven kommer bade fraeier

(Forsvarsdepartementet), forvalter (Forsvarsbygg) og bruker (Forsvaret).

God positiv veiledning og faglig rettleding har jeg fétt av veileder
farsteamanuensis Ola Laadre fra Institutt for bygg, anlegg og transport. Takk ogsa
til kollega Atle Eliassen, Tor Kirkenaa og Espen Sanilafor gode rad og innspill
underveis. Jeg vil ogsa takke min arbeidsgiver Forsvarsbygg Skifte Eiendom ved
direktar Roger Jensen som ga meg muligheten til & gjennomfare studiet ved siden
av jobb. Til dutt vil jeg ogsa fa takke mine medstudenter, studiekoordinator og
alle faglaxerne for gode faglige samlinger, hyggelige studieturer og et godt milja.

Harstad 22.06.2010

Trond Eliassen
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Sammendrag

Formd et med min masteroppgave var & se neamere pa om noen av de
forutsetninger som latil grunn for innfering av husleiei Forsvaret er oppfylt og
om de er samsvarende med konsekvensene. Hvis det er manglende maloppnaelse,

se pa hva dette skyldes og foresla eventuelle forbedringer.

Omfanget av eiendomsreformen i forsvaresektoren er forelgpig unik i offentlig

sektor, og ngkkelen til reformen har veart innferingen av husleiemodel len.

For Forsvaret satte Stortinget konkrete mal og frister for eiendomsreduksjonen. |
tillegg ble sektoren gitt feringer ved at Forsvaret selv ikke skulle eie eiendom,
men utel ukkende leie nadvendig areal av Forsvarsbygg til en kostnadsdekkende
husleie. Denne husleien er finansiert innenfor forsvarsbudsettets totalramme. For
Forsvaret vil altsd kostnadsnivaet pa eiendomssiden ha en direkte pavirkning pa
de disponible midlene il operative formal. Slik ble den gkonomiske gevinsten ved

eiendomsrasjonaliseringen tydeliggjort for Forsvaret.

Samlet sett kan det konkluderes med at innfaringen av husleie i Forsvaret har
vage en suksess. Oppgaven viser at husleieordningen har fert til besparelser, og at
inntektene fra avhendingen har bidratt til at eieren har fatt tilbakefart store verdier.
Disse gkonomiske verdiene var ikke sentral i noe av det materiale som latil grunn
for beslutningen om ainnfere husleiemodellen, og kan derfor oppfattes som &

vage en ekstragevinst i tillegg til de andre positive gkonomiske effektene.

Oppgaven viser ogsa at innfaring av en husleiemodell har vaat et kraftig
incitament for & redusere arealmengden. Bade som informasjonskilde for avise
sterrelsen pa portefaljen, og for a synliggjere de faktiske utgiftene har modellen

fungert som antatt.

Den teoretiske gjennomgangen viser at det ved innfaring av en husleiemodell ma
tasi betraktning at effektene vil kommer over tid. | forsvarssektoren ble det
forutsatt at effektene skulle komme samtidig som modellen ble innfart. Dette har
0gsa skjedd noe jeg mener kan tilskrives at Forsvaret i sin grunnholdning er basert
paen hierarkisk struktur og ordreaksept. Dette har nok medfert at det er lettere
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enn ellersi offentlig sektor & presse gjennom en sdpass stor reform som innfaring
av huseie faktisk er.

Nar det gjelder spersmalet om det er mulig &fatil gode lokale incitament for &
redusere arealbehovet er det gitt et entydig svar. Det er tydelig at det kun er
penger som virker som incitament, og dai form av pisk. Sammenhengen mindre

penger - mindre areal, oppgis & vagre det mest kraftfulle incitament.

Oppgaven viser ogsa at modellen ikke er fullkommen, det er saalig pa
informasjonssiden det synes avaaetil dels svaat divergerende oppfatning av hva
de ulike aktarene kan forvente av hverandre. Rolleforstaelsen er det i stor grad pa
plass, mens rolleaksepten synes & vaare ganske lav. Tiltak rettet inn mot & gke

rolleaksepten vil nok i stor grad avhjelpe de divergenser som oppgaven papeker.
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1 INNLEDNING

1.1 Effektivisering av offentlig sektor

Krav om effektivisering i offentlig sektor er ikke noe nytt, de siste tidrene har det
med ulike mellomrom blitt satt fokus pa hvordan offentlig sektor bruker de tildelte
resursene. Dette har skjedd uavhengig av politiske skillelinjer, men dog med ulike
fordlag til 1asning.

| lgpet av 1980 — &rene festet det seg et bilde av offentlige virksomheter som
umoderne og lite effektive og dermed et sterkt behov for forandring og
forbedring. Problembeskrivel sene kom fra ulike hold; fra myndighetene selv, fra
ulike politiske partier, interesseorganisasoner, konsulenter, massemedia og
menigmann. Selv om diagnosene ikke altid var samsvarende, ble det i den
offentlige debatten tatt for gitt at omstillingsbehovet var tilstrekkelig dokumentert,
at det var stort, og at det var akseptert av alle parter (Ravik 1992).

Den styringsideol ogien som avtegnet seg, hadde i stor grad privat sektor og ideale
markedsmodeller som forbilder. Organisasjonsformer og modeller fra privat
sektor fikk innpassi offentlig sektor. Denne ideologien kan forstasi lys av den
internasjonale trenden som gar under betegnelsen New Public Management
(NPM), der bedriftsakonomiske verdier og mal blir tydeligere (Solstad 2009).

1.2 Krav til Forsvarssektoren

Ogsa Forsvaret med tilknyttede etater fikk merke denne “bglgen”. Det ble
konstatert en dobbel ubalanse, det vil si at det oppsto en ubalanse mellom
ressursbehovet og tilgjengelige ressurser. Det var ogsa ubalanse mellom
budsjettmidler som var bundet til drift og vedlikehold og det som var igjen av
budgjettmidler til investeringer (St.prop. nr.77 2001-2002).

Frem til 2002 var det dlik den totale ressursbruken knyttet til eiendommer var
vanskelig amalei forhold til produksjonen, og manglende synliggjering
vanskeliggjorde reel| effektivisering og ragjonalisering. Det ble derfor et behov

for & synliggjare total gkonomien knyttet til Forsvarets eiendomsmasse, for slik a
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sikre en riktigere prioritering av den totale ressursanvendel se, samt & gi brukerne

incitamenter for & rasjonalisere bruken av ressurser.

1.3 Husleieordninger

| offentlig sektor i dag finnes det flere drivere som kan motvirke effektivisering
gjennom eiendomsreduksjon. Midler som bevilgesi henhold til mengden areal
som forvaltes, eller mangel pa mulighet til & beholde netto salgssum innen egen
sektor for videre omstilling og utvikling bidrar ikke til & gjere
effektiviseringspotensialet tydelig. Uten incentiver som gagner sektoren direkte er
elendomsrasjonalisering vanskelig a gjennomfare.

De siste 10-15 arene har husleieordninger fatt en gkende utbredelse bade i
offentlig eiendomsforvaltning og i private konsern. Motivene som brukes for &
argumenter for husleieordninger varierer, men har som fellestrekk at
eilendomsforvaltningen skilles ut som egen resultatenhet. Dette gir sa grunnlag for
en forretningsmessig styring gjennom bruk av markedsmessige prinsipper.
Konkurranse fra det private markedet blir brukt som middel badetil &
effektivisere egen eiendomsforvaltning og til & dekke behovene for lokaler pa best
mulig mate sett i forhold til de reelle totale lokalkostnadene. Husl ei eordninger
forutsetter at huseier og leietaker har adskilte gkonomier, slik at |eiebetalingen av
begge parter betraktes som en reell gkonomisk transaksjon (Eikeland 2005).

2 Problemstillingen

Med virkning fra 01.01.2002 ble det innfert husleie for brukere av Forsvarets
eiendom, bygg og anlegg (EBA). Dette ble ifglge St.prp.nr.77 (200-2001) gjort for
atilpasse eilendomsmassen til endrede rammebetingelser og krav for Forsvaret.
Det ble der papekt at for & kunne oppna en nadvendig reduksjon av
driftskostnadene matte forvaltningen av Forsvarets EBA legges om. Det ble
videre sagt at Forsvarssektorens eiendommer, bygninger og anlegg skal leggetil
rette for en funksjonell og effektiv gjennomfering av Forsvarets virksomhet i
samsvar med Stortingets vedtatt hovedmal og prioriteringer for forsvarssektoren.
Det skal legges vekt pa god utnyttelse av eiendommene med kontinuerlig
tilpasning av funksgonalitet til endringene i Forsvarets behov. Det skulle frigjeres
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ressurser til primaavirksomheten og infrastrukturen matte reduseres, konsentreres
og moderniseres. Det fremkommer ogsa av proposisonen at ressurstilgangen til
eiendomsforvaltningen i Forsvaret var blitt redusert de siste rene, men at

eiendomsmassen ikke var redusert i tilsvarende grad.

Det var et sterkt anske fra besluttende myndigheter at et av de viktigste formal
ved alegge om forvaltningen av Forsvarets EBA har vaat aredusere

kostnader/spare penger.

Hensikten med denne oppgaven er derfor med utgangspunkt i forvalterrollen a se
pa styrker og svakheter ved husleéiemodellen som er innfart i Forsvaret og foresla

eventuelle forbedringer. Dette vil jeg gjere ved a se pafalgende forhold:
1. Har husleieordningen fert til besparelser?

2. Har innfgring av husleie medfart (som antatt) gkt incitament for &

reduser e EBA-massen?

3. Hvordan fatil lokaleincitament for &redusere EBA-behovet?
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3 Metode

Hensikten med dette kapittelet er & beskrive hvilke metodiske valg jeg har foretatt
for & gjennomfare oppgaven, og hvorfor jeg har tatt disse valgene. Det finnes
ingen “’rett” metode som kan brukes for a finne “’sannheten”, men den metoden
som velges ma kunne forklares. Det er ogsa viktig & argumentere for og i mot de
valgene som gjeres, for dermed a se pa mulige fallgruver i form av feilkilder og
systemfeil. Uansett modellvalg og fremgangsmate er det viktig & beskrive det som

gjgres dlik at det senere er mulig a etterprove resultatene.

3.1 Tilnaerming til metode

Metode dreier seg om hvordan man innhenter, organiserer og tolker informasjon,
og det er vanlig & skille mellom to typer metoder, kvantitative og kvalitative. Hvis
dataene som samlesinn er malbare (harddata), det vil si at de kan kategoriseres
slik at man kan telle opp hvor mange som har avgitt ulike svar er de kvantitative.
Fordelen med denne metoden er blant annet at man kan redusere
informasjonsmengden til akkurat det man vil ha svar pa eksempelvis gjennom et
sparreskjema. Man kan stille samme spgrsmal til et stort antall respondenter, far
dermed stor bredde i undersgkel sen og kan bearbeide store datamengder. En av
ulempene med en slik metode er at det kanskje ikke stilles de riktige sparsméalene

og at man dermed kan komme il &trekke konklusjoner pa et for tynt grunnlag.

Kvalitative data (mykdata) sier noe om ikke-tallfestbare egenskaper. Fordelene
med en slik metode er blant annet at man mater respondenten, og at man kan stille
oppfalgende sparsmdl og gai dybden der dette er anskelig. Pa denne maten kan
man fa starre forstael se for det som studeres. Nar det gjelder ulemper s kan det
vage at man ikke kan generalisere svarene, det er tidkrevende a bearbeide
innsamlede data, og at man kan risikere at respondenten ikke svarer aalig nar
intervjueren sitter ansikt til ansikt (Larsen 2007).

Pa grunn av oppgavens art har jeg farst og fremst brukt kvalitative metoder, men
paen del forhold bruker jeg ogsa tallmessige opplysninger for a belyse forhold
som jeg mener har betydning.
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3.2 Forskningsdesign

Det er mange méter & planlegge forskningsdesign, og det kan benyttes
sparreundersgkel se, case, eksperiment og lignende. Valg av forskningsdesign star
sentralt i alle analyser, fordi dette valget virker styrende for de resultatene som vil
oppnas. For & kunne foreta riktige avgjerelser er det viktig & ha sa god oversikt
over situasgonen som mulig. Valget av design avhenger av hvor mye vi vet om et
omréde, og hvilke ambisjoner vi har med hensyn til & analysere og forklare

sammenhenger.

Med mitt utgangspunkt med naat kjennskap til alle tre akterene innenfor
eiendomsforvaltningen i Forsvarte fant jeg det mest hensiktsmessig a benytte
case-studie i oppgaven. Troye og Grenhaug (1986:42) definerer case-studier som;
observagon av ett eller noen fa tilfeller (cases) med supplerende bruk av

intervjuer, regnskapstall og opplysninger i dagspressen”.

| felge Yin (1989) passer case-studier godt i situasjoner der hvordan og hvorfor-
sparsmdl stilles om natidshendel ser, og den som undersgker har liten eller ingen
kontroll over hendelsene. Halvorsen (1989) mener at en vil vaae bedrei stand til &
utvikle en helhetsforstael se av det en undersaker nér man benytter case-studier.

En sparreundersgkel se ville gitt mer bredde, mens jeg altsa gnsker mer dybdei

denne oppgaven.

3.3 Valg av case

Forsvaret og Forsvarsbygg ble valgt som case fordi de har vaart gjennom det som
mange betegner som den sterste omstillingen i offentlig sektor noensinne, og at
innfaring av husleie er et sentralt element i denne omstillingen. Jeg jobber selv i
Forsvarbygg og har sett pa naat hold noen av de utfordringene denne omstillingen
har medfert. Nar jeg sa skulle skrive materoppgave var det naaliggende & benytte
dette som case fordi det ga meg anledning til & se nearmere pa noen av de forhold
som preger omstillingen. Mitt utgangspunkt letter ogsa tilgangen painformasjon

og forenkler tilgang til intervjuobjekter.
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3.4 Intervjuer og dokumentgjennomgang

Med den problemstillingen og det case jeg har valgt var det naturlig & bruke
intervju med 3pne spgrsma som hovedkilde for datainnsamling. Pa denne maten
falte jeg at det ble mulighet til & avdekke uvitenhet og misforstaelser. | tillegg til
at det ikke pavirker respondenten til & gi bestemte svar. | fglge Larsen (2007)
finnes det flere intervjuformer, men jeg har valgt a benytte en semistrukturet form.
I ntervjuene ble gjennomfart pa grunnlag av en intervjuguide (vedlegg 1).
Spersmalene var formulert pa forhand, og ved a dpne for oppfalgende spersmal
kommer det frem en sterre bredde i respondentenes kunnskaper om det valgte

emne.

Fer intervjurunden foretok jeg en gjennomgang av litteraturen knyttet til
problemstillingen. Dette for & sikre at spgrsmalene var relevante og basert pa et
teoretisk fundament. N&r det gjelder husleie i offentlig sektor viste det seg at dette
har vaat benyttet adskillig lengrei Sverige enn i Norge. Dette betyr at det er en
del svensk litteratur som er benyttet som teorigrunnlag. | tillegg har jeg funnet en
del i Norges Offentlige Utredninger (NOU).

Litteratursgkene er gjort med utgangspunkt i flere kilder for a skaffe starst mulig
breddei tilfanget. Internett ved hjelp av sekemotoren Google Scholar,
bibliotekdatabaser, samt referanselister i artikler /bgker har vaat hovedkildene.

Intervjueguidene ble sendt ut pa forhand dik at intervjuobjektene hadde en
formening om innhold og vinkling til intervjuet. Jeg fant dette riktig fordi
respondentene da ville vaare klar til intervju ndr jeg tok kontakt, og intervjuet

dermed skulle bli sa effektivt som mulig.

3.5 Datakilder og innsamlingsmetode

Jeg har valgt & bruke flere forskjellige kilder i oppgaven. For den farste del-
problemstillingen er det i hovedsak benyttet diverse rapporter fra Forsvarsbygg og
samtaler med to konserncontrollere for & skaffe areal statistiker og andre

nadvendige kvantitative data.

For de to siste delproblemstillingene er data innhentet gjennom intervju med

nekkel personer hos forvalter, bruker og eier. Jeg fant denne metoden mest
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hensiktsmessig, fordi jeg mente dette ville gi et godt grunnlag for akunne belyse
del problemstillingene best mulig. Pa grunn av at respondentene er lokalisert i hele
landet har intervjuformene vaat todelt. For de som sitter nearmest meg har jeg
benyttet personlige oppmeate, mens jeg for de som sitter lengst unna har benyttet
telefonintervju. Jeg har totalt foretatt 11 intervju, av disse er 5 foretatt ved
personlig oppmeate mens 6 er intervjuet viatelefon. Intervjuobjektenes

rolletilknytning er som falger:

Tabell 1 - Responsfordeling

EIER FORVALTER BRUKER

1stk 5stk 5 stk

Til intervjuene hadde jeg utarbeidet en intervjuguide inndelt i ulike tema, og jeg
lot intervjuobjektene snakke fritt omkring disse tema. En ik intervjuform gir
starre fleksibilitet, og den personen som intervjues star friere til akomme inn pa

ting som vedkommende anser som viktig (Kerlinger 1986).

Far jeg startet med intervjuene gjennomferte jeg preveintervju for ateste ut bade
intervjuguiden og for & se om sparsmalene fungerte som tiltenkt. Dette var en
nyttig evel se bade fordi jeg fikk teste ut intervjusituasjonen samt at noen av
sparsmalene matte presiseresi den endelige intervjuguiden da de ikke var sa klart

formulert som jeg farst antok.

Under intervjuene gjorde jeg notater, og oppsummerte til slutt i intervjuet
hovedtrekkene for den som ble intervjuet. Disse notatene ble umiddel bart etter
intervjuet renskrevet, og er brukt som grunnlag for dreftingen. Notatene er ikke

vedlagt oppgaven av hensyn til respondentene.

3.6 Metodekritikk

En faktor som vil kunne redusere reliabiliteten er min egen
virkelighetsoppfatning. Den vil vaare bestemmende for utformingen av
undersgkelsen, og hvordan jeg har tolket de innsamlede data. Som ansatt i
Forsvarsbygg har jeg selvfalgelig dannet meg et bilde av hvordan systemet

fungerer. Andre vil med sin oppfatning kanskje tolket de samme dataene paen
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annen méte. Det vil altsa vaare vanskelig & unnga at oppgavenes karakter blir av
en subjektiv art snarere enn objektiv. Nar en skal beskrive et virkelig tilfelle og
forklare sammenhenger vil det kunne vaare vanskelig & unnga en viss subjektiv
vurdering, spesielt gjelder det i case-studier. Men kryssjekking av informasjon har
medfart at jeg ikke anser dette som et problem.

Respondentene er intervjuet enten viatelefon eller ved personlig oppmete. Dette
kan vaae en mulig feilkilde, fordi de dermed er behandlet ulikt og ikke vaat i

sammenlignbare intervjusituasjoner.

En annen trussel mot oppgavens reliabilitet er om svarene som respondentene gav
var basert pa oppriktighet. Jeg ringte farst alle respondentene og fortalte om
oppgaven og dens fokus. Dette kan ha gjort respondentene forutinntatt, det kan
derfor vaae at man bar vage kritisk om respondentene svarte aalig eller om de
svarte det de trodde jeg forventet de skulle gjare.

Ikke alle er bekvem med en intervjusituasjon og derfor kan ogsa intervjueffekten
ha spilt inn, det vil si at respondentene var pavirket av at de ble gjort gjenstand for
en undersokelse.

Etter & ha prevd a holde opplysningene jeg har fatt opp mot hverandre er jeg
imidlertid av den oppfatning at de svarene jeg fikk var aalige og basert pa
oppriktighet. Men det er jo en mulighet at jeg har tolket de svar jeg fikk paen gal

méte.

Det relativt lave respondentantall kan vaare en trussdl fordi tilfeldige malefeil vil

gi starre utslag ved lavt respondentantall. Selv om jeg har prevd afa et utvalg av
respondenter som dekker alle roller har jeg ikke gjennomfert tilfeldig utvelging og
dette kan ha betydd noe fordi jeg valgte respondenter ut framitt syn pa hvem som
burde vaae med. Dette kan ha medfart at aktarer som jeg burde hatt med ikke har
deltatt.
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4 Bakgrunn

Statlig eilendomsforvaltning er komplekst, og har sterre utfordringer enn for
eksempel eiendomsforvaltning hos private aktarer. Dette skyldes at private aktarer
kun har ett formdl; nemlig best mulig eiendomsforvaltning for aivareta
eiendomskapitalen. Staten mai sterre grad avveie vedlikehold opp mot den avrige
produksjon av velferdstjenester de har ansvaret for. Denne forskjellen blir
forsterket nar staten i tillegg har en demokratisk valgt politisk ledelse ofte med en

tidshorisont som er kortere enn bygningenes levetid.

God eiendomsforvaltning kan defineres som det & gi brukerne gode og effektive
bygninger til lavest mulig kostnad (PWC 2008). Da gjelder det a skape best mulig

rammevilkar over tid.

Pavegne av fellesskapet forvalter Staten enorme verdier gjennom sin
eilendomsforvaltning. At denne forvaltningen drives pa en best mulig méte er
derfor i alesinteresse. De siste 20-arene har det blitt stadig sterre fokus pa
hvordan dette gjares, og initiativet til en eilendomsforvaltningsreform i staten ble
tatt alleredei NOU 1989:5 “En bedre organisert stat” der det i dreftingen av
statlig eiendomsforvalting ble uttrykt et gnske om endring med sikte pa a oppna:

e en bedre ressursdisponering i statlige virksomheter
e enmer ragonell behandling av kapital i staten, blant annet med hensyn til
investeringer i bygg

e en bedretilpassning av statens interne tjenester til brukernes egne

behovsvurderinger
e starrevalgfrihet i tjenesteytingen.
Det ble videre sagt at ordninger der lokaler stilles vederlagsfritt til disposigon for
brukerne ikke ga brukere og leverandarer tilstrekkelige incitamenter til

kostnadseffektivitet. Tjenestene ble heller ikke ngdvendigvis tilpasset brukernes
behov for lokaler.
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Som en oppfalging av dette kom St.prop. nr 63 (1990-91) Om modernisering av
den statlige eiendomsforvaltningen der regjeringen foreslo et nytt incentivsystem i

bygg- og eiendomssektoren for &

e gynliggjere statlige institus oners ressursbruk vedrgrende disponering av
lokaler

o fremme en mer effektiv ressursdisponering av statens virksomheter

e sikre et gkonomisk optimalt vedlikeholdsnivafor statens egne bygninger.

Fra dlutten av 1980-arene startet det altsa en prosessi staten der det kom frem et
anske om & skille kjernevirksomheten og stettetjenestene, man sa at ressursene
som gikk til eiendomsforvaltning kunne fordeles mer effektivt og at det matte

innferes incitamenter for & oppna dette.
Dette kommer tydelig frem i St.prop nr. 84 (1998-99);

1) der det fremgar klart at forvaltning og utvikling av eilendomsmassen ikke er en

primagoppgave for de fleste statlige virksomheter.

2) | tillegg fremkommer det at regjeringen mente at vedlikeholdet av statens

eiendommer best blir ivaretatt ved & skille forvalter- og brukerrollen.

3) De mente ogsd at innfaringa av et husleiesystem i stor grad vil oppfylle
intensjonene om en mer effektiv eiendomsforvaltning,

4) faretil en bedre ressursdisponering hos brukerne og at
5) det vil haen ragonaliserende effekt.

Delvis parallelt med disse mer generelle statlige utredningene kom det i St.prop.
nr. 53 (1990-91), Om visse organisasonsendringer mv i Forsvaret, tydelige
signaler om at det var gnskelig & se pa eiendomsforvaltningen i Forsvaret spesielt.
Dette var naturlig pa bakgrunn av at Forsvaret er den starste eiendom, bygg og
anleggsforvalter i Norge.

Denne St.prop. fastslo at det skal vaare et skille mellom primaavirksomheten og

stettevirksomheten. Primaavirksomhet i Forsvaret innebaarer planlegging og
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giennomfering av operasioner og & produsere stridsklare styrker.

Styrkeproduksjon omfatter organisering, bemanning, utrustning og bevagoning,
utdannel se, trening og oppsetting av styrkene. Eiendomsforvaltning er definert
som en del av stettevirksomheten som skal bidratil at primaavirksomheten nar

sinemal.

Neste steg i denne prosessen var St.prop. nr 77 (2000-2001) som na konkretiserer
et gnske fraregjeringen om en radikal omstilling av eiendomsforvaltningen i
Forsvaret. Forsvaret er som nevnte den sterste enkeltbruker av eéilendom, bygg og
anlegg (EBA) i staten, og EBA utgjer ved siden av personell og materiell en av de
viktigste innsatsfaktorene i Forsvarets fredsvirksomhet. Skyte- og avingsfelter,
kompliserte stridsanlegg og bygg for fredsdrift er alle integrerte deler av
Forsvarets landsomfattende produksjonsapparat.

Ved inngangen til drtusenskiftet forvaltet Forsvaret ca 1,25 millioner da
grunnareal, hvorav ca 1,0 millioner daer leid grunn. Bygningsmassen utgjorde ca
6 millioner m2 fordelt pa ca 2700 etablissementer med om lag 27 000 bygninger
og anlegg og ca 4 400 boliger. Over 80 % av Forsvarets samlede bygningsmasse
er til fredsbruk.

Det fremgar tidlig i proposisjonen at regjeringen mener at davaarende ordning ikke
bidro til effektivisering av arealbruk, noe som ble sagt & vagre den viktigste
faktoren knyttet til redukson av EBA-kostnader. De avsatte ressursene strakk
ikketil for divareta eksisterende EBA pa en optimal méte, og det var avdekket et
oppgraderingsbehov grunnet etterslep av vedlikehold. Det ble sagt at det ikke
fantes noen virkningsfulle incentiver pa brukersiden for & redusere arealbruk eller
spare driftskostnader. Som én av |@sningene for a endre dette ble det uttrykt at
innfaring av husleie var av avgjerende betydning for en effektiv

eiendomsforvaltning.
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4.1 Roller i eiendomsforvaltningen

Det finnes flere arsaker til at det offentlige ansker ainnfare hudeie. Det kan vagre
et gnske om a bidratil kostnadsbevissthet, hindre feilinvesteringer, skape en bedre
rollefordeling mellom de ulike aktgrene samt fatil en desentralisering av

beslutning og ansvar.

Den grunnleggende tanken bak et gkonomisk virkemiddel som husleie er at
virkemiddelet skal fare til en situason der det som er fordelaktig for den enkelte
virksomhet ogs er i det offentliges hel hetsinteresse.

Dette innebager et forsgk pa a etterligne de mekanismer som gjelder i et eksternt
leiemarked. Dette betyr at brukerne av areal — kjernevirksomheten- blir leietakere
som formelt |eier sine aredler av en forvalter som altsablir utleier. Og en offentlig
virksomhet/bruker betaler dermed leietil forvalteren for de lokaler som benyttes.
Pa denne méaten oppstar det nye roller, og for at en husleieordning skal fungere ma

rollene vazre tydelig definert, og ikke minst kjent for alle aktarene.

Hvisikke denne rolleavklaringen er pa plass vil det pa den ene siden kunne oppsta
konflikter mellom hva som er helhetlig optimal nytte, og hva som er den enkelte
leietakers nytte (Darre Lybeck 2009).

En effektiv forvaltningsvirksomhet er avhengig av en klar og entydig definering
av rollene, og hvilke oppgaver og ansvar som tillegges uteverne av ulike roller

(Rohn 2007).
Som modell kan dette illustreres dlik:

Figur 1 - Rollemodell
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Det er dtsa hovedsakelig tre roller som er naturlig ase pai all eiendomsbruk og

eiendomsforvaltning.

4.2 Eierrollen

En viktig del av elerrollen er strategisk styring, juridisk og gkonomisk ansvar,
herunder ansvar for at gjeldende lover og forskrifter falges. Det er eieren som har
grunnbokshjemmelen til eiendommen, og som beslutter om husleie skal innfares
som styringsverktgy samt hvordan ordningen skal bygges opp. Viktige sparsmal
er prinsipper for leiefastsettel se, handlingsrommet til partene, |gpetid pa
leieavtaler og lignende.

| tillegg ma eieren ta avgjerelser som palang sikt vil pavirke organisasjonens
gkonomi, eksempelvis starre beslutninger om nybygg, kjegp og salg. Et annet
forhold som eieren ma bestemme er om forvalteren skal ha monopol paalevere
tjenester til brukeren eller om denne kan kjgpe deler av tjenestene fra en ekstern

leverander.

4.3 Forvalterrollen

Forvalteren er den som ivaretar eiersinteresser og ansvar for forvaltning, drift,

vedlikehold, utvikling og investering.

Dette betyr at eiendommene skal forvaltesi trad med de faringer som er bestemt.
Forvalteren er vertskap for leietakerne, og hva som konkret ligger i denne
funkgonen avhenger av i hvilken grad eier har bedluttet at drift og vedlikehold

skal leveres av forvalteren. Hva som skal leveres er definert i husleiekontrakten.

Som eiers representant er det forvalterens oppgave a drive aktiv arealforvaltning
for & redusere eiers samlede eiendomskostnader samtidig som brukernes behov
blir ivaretatt. Eksempel pa dlik aktiv arealforvaltning er & hjelpe bruker til &
minske sine arealkostnader, foresla samlokalisering og bista ved fremleie. Dette er
en type kompetanse som kjernevirksomheten ikke trenger a besitte men ma kunne

forvente &fafraen aktiv forvater.
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4.4 Brukerrollen

Det er brukeren som benytter bygningen eller eiendommen til utevelse av egen
virksomhet og som dermed ma avgjare hvilke lokaler som tilfredsstiller de krav
han setter og som best oppfyller virksomhetens mal settinger. Han ma ogsa
beslutte hvilken standard som gnskes pa forvaltning, drift og
vedlikeholdstjenestene. Saalig i en sitasjon der én eier eier bade bruker og
forvalter ma brukeren ta hensyn til eiers helhetsinteresse og pa denne méaten vaare

forberedt pa a gjare tilpassninger til det beste for helheten.

For akunne gjare de riktige vurderingene er det viktig at forvalteren er aktiv og
hjelper brukeren med a se pa mulige alternativer (Psilander og Lind 1994, Rohn
2007, Darre Lybeck 2009).

En direkte effekt av dinnfare hudeie er at det forutsetter et organisatorisk- og
gkonomisk skille mellom de tre ulike rollene. Et slikt skille maimidlertid ikke
faretil atskillelsei form av manglende kontakt og samarbeid. Det atilfredsstille
brukernes prioriterte behov er et viktig parameter pa god eiendomsforvaltning.
Klarhet i rollene og felles forstael se mellom de tre aktarene ma derfor kombineres
med systematisk samarbeid pa bade strategisk, taktisk og operativt niva
Organisering av dette samarbeidet er en vesentlig forutsetning for at en

husleieordning skal oppleves positivt for ale parter (Eikeland 2005).

En intern husleieordning er jo en etterligning av markedet, og det ma antas at
rollenei en viss utstrekninger er underlagt de sasmme drivkreftene som gjelder i et
reelt marked. Det er eieren som representerer helheten, og som star ansvarlig for
bade forvalter og |eietaker. Forvalteren er det som ivaretar eiendommene pa vegne
av eier, mens bruker av arealene er leietaker og representerer markedet (Darre
Lybeck 2009).

Nar det er dlik at eieren eier bade forvalter og bruker, blir egentlig eierrollen
todelt. For det farste skal eier drive virksomhetsstyring og for det andre skal han
drive eilendomsstyring. For & klare dette ma eier kompromissei starre grad enn om
det ikke var et slikt form for eierskap og det kan til tider vaare utfordrende & holde

disse to rollene adskilt.
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| St.prop. nr 77 var grensedragningen mellom de ulike aktarene et viktig moment

og kravenetil de ulike rollene i en ny forvaltningsmodell ble beskrevet dlik:

e Eierskrav: Staten er den reelle eier at Forsvarets EBA, dette eierskapet
ivaretas formelt av Forsvarsdepartementet pa vegne av staten. Proposisionen
vektla at eieren ma sikre et gkonomisk optimalt vedlikeholdsniva for statens
bygninger.

e Forvalters krav: Forvalteren ma gis rammeforutsetninger som sikrer en
gkonomisk forsvarlig drift samtidig som brukers behov tilfredsstillestil en
gunstigst mulig prisog i samsvar med brukers betalingsvilje. Dette krever et

forvaltningsregnskap som synliggjer alle kostnadene.

e Brukerskrav: Brukeren ma selv avgjare hvilke EBA ressurser som gir best

mal oppnael se og total gkonomi.

4.5 Forsvarets eiendomsforvaltning

Den ”Norske Fortifikasjons-Etat ble etablert aleredei 1688, og var Forsvarets
farste byggeetat. Etaten har utviklet seg gjennom arene under forskjellige navn og
med forskjellig organisatorisk opphengning. | 1960 ble den militeare byggeetaten
slétt sammen med Forsvarets anleggsdirektorat som var blitt opprettet for divareta
1950-tallets store utbyggingsoppgaver.

| 1960 ble Forsvarets Bygningstjeneste (FBT) etablert som en sivil etat underlagt
Forsvarsdepartementet. Forsvarets eiendomsforvaltning ble i perioden frem til
2002 delt mellom Forsvarets militaare organisasion (FMO) og FBT. FMO ivaretok
giennom 47 lokale forvaltningsorganisasjoner (LFM) oppgavene innen
forvaltning, drift og vedlikehold. FBT ivaretok pavegne av departementet

utgvelsen av eleroppgavene og utfarte faglige oppgaver for FMO.

| St.prop. nr 77 ble det konstatert at forvaltning og utvikling av EBA krever
spesialkompetanse som |a utenfor Forsvarets kjernekompetanse, og for
organisering av en mer helhetlig elendomsforvaltning ble falgende krav vurdert

som saalig viktige:

Side 20 av 69



e Forvaltningen skal gjennom malrettet samspill skape drivkrefter hos alle de
ulike aktarene som bidrar til effektiv og rasonell bruk og forvaltning, og med
ivaretakelse av verdiene EBA-massen representerer.

e Dbrukerne mahavalgfrihet i sin ressursanvendelse, og forvaltningsmodellen ma
bygges opp sk at den pa en enkel og hensiktsmessig méte synliggjer EBA-
kostnadene dlik at brukerne skal kunne prioritere og velge fritt mellom EBA

og andre typer tiltak og ressurser

o forvaltningsordningen mabidratil at eiendomsrelatert omstilling og
opprydding skjer innenfor et kortest mulig tidsrom, slik at enskede gevinster
kan tas ut snarest mulig

e det ma etableres kompetanse og kapasitet pa brukersiden for langsiktig
strategisk vurdering av Forsvarets behov for EBA.

Stortinget besluttet 08.06. 2001 at Forsvarsdepartementet med virkning fra
01.01.2002 skulle samle samtlige oppgaver knyttet til Forsvarets
eiendomsforvaltning i en forvaltningsbedrift direkte underlagt
Forsvarsdepartementet. Forvaltningsbedriften ble forutsatt i hovedsak & basere sin
inntjening pa kostnadsdekkende husleie fra brukerne av Forsvarets eiendommer,
bygg og anlegg. Konkret skjedde dette ved at FBT og LFM ble slétt sammen til
organisasonen Forsvarsbygg.

Forsvarsbygg er organisert som egen virksomhet med eget styre, vedtekter,
nettobudgjettering av driften og med tilhgrende reguleringsfond. Forsvarsbygg
drives etter tilneamet forretningsmessige prinsipper og fungerer, innen de gitte
rammebetingel ser, som en komplett og profegonell eiendomsvirksomhet med
Forsvaret som hovedkunde. Hovedkontoret er i Oslo og virksomheten er spred til
steder der Forsvaret har virksomhet som krever eiendom, bygg og anlegg - ogsa i
utlandet.

Modellen som ble valg kan illustreres slik:

FD: Forsvarsdepartementet FSJ: Forsvargefen
FO: Forsvarets overkommando Gl: Generalinspektarene
FBAD: | Forsvarsbygg v/ Adm. Dir FBFO: | Forsvarsbyggs

forretni ngsomrader

FBMO: | Forsvarsbygg Markedsomréder /lokale ledd
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Figur 2 - Organisering Forsvar ssektoren

Figur 1 og Rohn (2007) legger til grunn klare linjer og ansvarsfordeling mellom

eier, forvalter og bruker for afaen effektiv eiendomsforvaltning.

Som Figur 2 viser sa er valgt modell ikke s klar og entydig. Eier
(Forsvarsdepartementet) eier bade forvalter og bruker, og skal ha strategisk
styring av beggeto. Alle tre rollene har dermed tett tilknytning til hverandre.

Regjeringen latil grunn at ved en slik modell vil eiers kontroll av
forvaltningskostnadene vaare mot ngkkeltall fra gvrig eilendomsforvaltning og
dette vil forhindre at Forsvarsbygg som EBA- forvalter ikke benytter alle
ressursene fullt ut til Forsvarets beste. En slik modell gir et klart rollemessig og
gkonomisk skille mellom forvalter og brukerrollen og gir full synliggjering av
akonomiske forhold. Det ble ogsa pekt pa at med innfaring av kostnadsdekkende
husleie ville incentivene til redukson i EBA-bruk veare sterke, og modellen gir
incentiver for kostnadseffektivisering og dermed omstillingsdyktighet bade for

primaavirksomheten og EBA-forvalteren.

Forsvarsbyggs styre skal blant annet utgve systemkontroll pavegne av
departementet, og styreinstruksen er utarbeidet i naar samarbeid med
FSJ/brukeren.
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Forsvarsdepartementets rolle ble forutsatt & vaare fokusering pa den strategiske
styringen med hovedvekt pa policyoppgaver med for eksempel miljg, avhending
og eiendomsutvikling. Det ble ogsa sagt at FD skulle utvikle en strategi der det

skal fremga hvordan eieren gnsker at eiendomsmassen forvaltes og utvikles.

Nar det gjelder de gkonomiske konsekvensene av modellen ble det sagt at ved &
aktivere bygge- og eiendomskapitalen med etterfgl gende avskrivning over de
arlige driftsbudsj ettene synliggjares ressursbruken pa en korrekt méte. Dette vil sa
gi et bedre redskap for & foreta nytte-/kostnadsvurderinger og prioritere mellom
formal. Samlet sett ble det forutsatt at dette ville vaare ressursbesparende, og at det
som en falge av de mekanismer som skulle innfares skapes incentiver pa

brukersiden til & spare arealer.

4.6 Fgringer for husleiesystemet

Ved innfagringen av en ny eiendomsforvaltning ble det som tidligere nevnt
forutsatt at det skulle betales husleie, og sterkt vektlagt at dette ville gi brukerne et
incentiv til Aredusere sin EBA-bruk. Leietakers ansvar er a beskrive sin behov pa
kort og lang sikt og fremme disse behov for forvalter. Utleiers ansvar er a
finansiere og levere etterspurte ytelser i samsvar med faglige standarder til en
kostnadsdekkende &rlig leie. Det opprettes |eieavtaler mellom
forvaltningsbedriften (Forsvarsbygg) og de respektive brukerne. Forhandlingene
om leie ble forutsatt & skje gjennom reelle forhandlinger for abidratil at det

skapes best mulig balanse mellom oppdrag og ressurser hos begge parter.

St.prop. nr 77 definerte kostnadsdekkende husleie til & dekke de reelle kostnader,
bade direkte og indirekte, ved arealbruk. Leien skal dekke FDV-kostnader og
avskrivninger og det ble ikke satt avkastningskrav til egenkapitalen.
Avskrivningene skal sakes dimensjonert slik at arlige avskrivninger dekker
behovet for fornyelse av portefaljen for & opprettholde omfang og standard.

L gpende fornyelse skal finansieres gjennom lele og avsetning til fond.

Egenkapitalen blir dermed opprettholdt over tid.

Det ble sagt at forvaltningsbedriften foretar de nadvendige investeringer,
investeringsbevilgningene vil bli aktivert og salderes mot husleiebetalingen i
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forvalterens regnskap. Det ble ogsa forutsatt at det ikke skal finne sted annen
kapital oppbygging hos forvalteren enn det som er hensiktsmessig for & oppna
hovedformalet som er best mulig total gkonomi for Forsvarets militeae

organisasjon.

4.7 Endelig beslutning

8. november 2001 ble det sa gjennom St.prop nr 1 tillegg nr.6 (2002-2003)
godkjent i statsrad at det med virkning fra 01.01.2002 skulle innfares
kostnadsdekkende husleie i Forsvaret. Det ble brukt begrepet full
kostnadsdekkende husleie ved at det ble lagt til et kapitalelement til husleien.

K ostnadsdekkende husleie best&r av to hovedelementer:

e driftskostnader (FDVU) knyttet til det enkelte objekt
o kapitalelement (K-) arlig avskrivning pa objektet.

K apitalelementet ble i 2002 fastlagt pa bakgrunn av praktisk/teoretisk beregning
av teknisk verdi av eiendomsmassen. Prinsippet er at offentlig eiendom avskrives
over 60 &r. Basert painformasjon om byggedr pa eiendomsmassen pr 01.01.2002
fikk hvert inventar en restlevetid fra samme tidspunkt som grunnlag for beregning

av K.

Hovedprinsippet som ble lagt til grunn var at verdien i eiendomsmassen skulle
opprettholdes, og at dette reflekteres arlig i utgiftene hos den enkelte bruker ved at
kapital utgiftene inngar i fastsettelsen av husleiens starrelse. Det ble ogsa endelig
bedluttet at det ikke skal vaare avkastningskrav til kapitalen.

Som en konklusjon ble det uttrykt at innfaringen av kostnadsdekkende husleie var
viktig for &fa etablert en full synliggjering av utgiftenetil eiendom, bygg og
anlegg hos den enkelte bruker. Dette har betydning for mange forhold, herunder:

e Fristilling av bygningsmasse. K ostnadsdekkende husleie er et av de viktigste
incitament for brukeren til afristille areal. | omleggingen av Forsvaret ble det
vurdert som svaat sentralt identifisere og fristille betydelige areal for

avhending for dermed a redusere driftskostnadene.
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e Fremtidig investeringsplanlegging. Arlig husleie er et godt
sammenligningsgrunnlag for beslutninger om nybygg, oppgraderinger osv.
Den gjar det mulig & sammenligne | @sninger uten direkte fokusering pa
investeringsutgiftene, men derimot med utgangspunkt i at det dreier seg om en
fremtidig utgiftsstrem direkte knyttet til den lokale virksomheten.

e Lokal virksomhet i nye bygg og anlegg. Uten kostnadsdekkende husleie kan
nye bygg og anlegg fremsta som tilnaarmet gratis for brukeren, noe som ikke

avspeiler den reelle situasjonen.
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5 Teoretisk referanseramme

5.1 Historikk

Pa 1920-tallet startet flere store foretak i USA arbeidet med a divisjonalisere og
desentralisere sine virksomheter. Pa denne méten ble det skapt et internt marked
der varer og tjenester ble byttet mellom ulike avdelinger i samme organisasjon
(Emmanuel og Mehafdi 1994).

Med det dlikt system fikk avdelingene starre handlefrihet og anledning til friere
prioriteringer hvordan de gkonomiske ressursene skulle brukes. De fikk en samlet
tildeling som de selv fordelte i henhold til sine behov. Et dlikt system forutsetter at
det er mulig & prissette de ulike behov, ogsa virksomhetens areal bruk.

P4 1990-tallet ble sa bestiller -utfgrermodellen utviklet som et alternativ til
tradisonell forvaltning for & kunne effektivisere virksomheter og gke servicen
mot innbyggerne. Formalet var a skille mellom bruker av en tjeneste og
leverandgren (Revik 1998). Frencker og Psilander (1993) mener at det i tillegg
var et gnske om a desentralisere og skape starre selvstendighet og at en beslutning
skal fattes palavest mulig niva

Det er i |gpet av de siste 20 arene iverksatt en rekke reformer i offentlig sektor i
Norge. Formalet er & skape en mer hensiktsmessig og effektiv offentlig sektor.
Tanken bak disse reformene er &ledetil bedre resultater (Brunsson og Olsen
1997). Markedsorientering og konkurranseorientering anvendes dermed i gkende
grad som sentrale elementer i organisering av offentlig sektor. Trenden var
overfgring av modeller fra det private nagingsliv, og der man med hensyn til
organisering gnsker & oppna strukturer som ut fra bedriftsgkonomisk teori skaper
stordriftsfordeler og synergier (Solstad 2009).

Den internasjonale utviklingen pa dette omradet gar under begrepet “New Public
Management” (NPM) og fokuserer pa kostnader og produktivitet pa bekostning av
de mer tradisjonelle mater A méale offentlig sektor pa, som likebehandling, dpenhet
og etikk (Christensen og Laggreid 2001). NPM kan forstas som en kritikk av
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styringsideologien i offentlig sektor, med det utgangspunkt at offentlig sektor er
for stor, for lite effektiv, for regelbundet og for lite fleksibel. Samtidig er det
offentlige blitt stilt overfor skjerpede krav til effektivitet, fleksibilitet og
malrettethet. Saledes kan NPM ses pa som en trend der offentlige organisasjoner
skal lage av privat virksomhet. Trenden er preget av overfering av modeller fra
det private nagingdliv, starre vekt pa konkurranse, starre vekt pa resultatmalinger,
sekelys pa kundene, sterkere styring og mer vekt paansvarliggjering. | Norge har
denne moderniseringen vaat preget av konkurranseutsetting og intern
reorganisering av offentlige etater. Skillet mellom private og offentlige
virksomheter utfordres nér private styrings- og markedsl gsninger overfares fra
nagingslivet, samtidig som private akterer engageresi offentlig
velferdsprodukson (Solstad 2009).

5.2 Kjernevirksomhet og stattevirksomhet

| St.prop nr. 84 (1998-99) fremkommer det at for &fa en mer effektiv offentlig
elendomsforvaltning ma det ferst skilles mellom hva som er kjernevirksomhet og

hva som er stgttevirksomhet.

Kjernevirksomhet kan defineres som en organisasjons hovedaktivitet og
eksistensberettigel se. Dette betyr at kjernevirksomhet ikke er et entydig begrep,
men varierer med hvilken type organisasjon man snakker om. Eksempelvis vil
kjernevirksomhet for en skole vaae & ”produsere” gode elever, for et batbyggeri
vil det vaare & produsere béter, for en bank vil det vaare a produsere banktjenester i
henhold til en gitt standard og for Forsvaret vil det vaare & produsere stridsklare

styrker.

Stettetjenester er de omkringliggende tjenestene som matil for at en organisasion
skal kunne levere sin kjernevirksomhet. | likhet med kjernevirksomhet er heller
ikke dette et entydig begrep, ogsa stettetjenester vil variere med hvilken type
kjernevirksomhet det skal stette.

Eksempel pa stettetjenester kan vaare forvaltning av eiendommer, kantinedrift,
resepson, renhold, 1T, sikkerhet, 1ann og telefonisystem.
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Tradisonelt har det vaat slik at samme organisasjon ivaretok bade

kjernevirksomheten og stettetjenestene innenfor samme organisasjonsramme.

Men en gkende globalisering, sterre effektivitetskrav, teknologisk utvikling og
endrede arbeidsformer har fart til at organisasjoner har begynt & se pa
kjernevirksomhet og stettetjenester som to atskilte prosesser (Ssehge 2007).

Utgifter til lokaler er en av de starste kostnadspostene for mange offentlige
virksomheter, og det er derfor viktig a forsgke a finne metoder for a effektivisere
eiendomsforvaltningen. Innenfor offentlig eiendomsforvaltning er huseiei ferd
med & bli et viktig verktay i arbeidet med a effektivisere arealutnyttelsen, og de
seneste arene har flere offentlige virksomheter valgt ainnfere dette (Blakstad og
Sachge 2009).

5.3 Definisjoner

| oppgaven har jeg valgt & bruke husleie og husleieordninger som begrep.
Husleleordninger forutsetter at huseier og leietaker har adskilte gkonomier dlik at
leiebetalingen av begge parter betraktes som en reell gkonomisk transaksjon.

Dette i motsetning til detilfeller der huseier og leietaker er en og samme bedrift.
Der er det naturlig & brukes begrepet internleie fordi en slik ordning gjerne
fremstar som en mer budsjetteringsteknisk transaksjon enn et reelt
forretningsmessig forhold (Eikeland 2005).

| forholdet mellom Forsvarsdepartementet, Forsvarsbygg og Forsvaret foregar det
reelle gkonomiske transaksjoner.

5.4 Formalsbygg

Forsvaret disponerer en stor mengde formalsbygg, og disse kjennetegnes ofte ved
at det er vanskelig & skaffe alternative lokaler som passer for det forméalet
bygningen er spesielt konstruert for. | mange tilfeller vil alternative lokaler vaae
ensbetydende med nytt bygg eller meget omfattende ombygging av annen
bygningsmasse. Formalsbygg er derfor ikke lett omsettelig i utleiemarkedet.
Enkelte bygg er definert som formalsbygg fordi de har en helt spesiell

Side 28 av 69



kulturhistorisk betydning. Andre fordi sikkerhetsmessige hensyn tilsier at de bar
vagei statlig eie. Enkelte kontorbygg vil ogsa klassifiseres som formalsbygg
dersom de har en geografisk plassering som tilsier at det ikke finnes alternativ
lokalisering i omradet. Typisk her vil vaae sterre statlige administrasjonsbygg pa
mindre steder hvor et marked for alternative lokaler ikke eksisterer. Dette betyr at
en utleier av formalsbygg lett kan komme i en monopolsituasjon overfor en
leietaker.

5.5 Effekten av & innfgre husleie

Far innfaring av en husleiemodell er det viktig a avklare hva man gnsker 8 oppna
med ainnfare en slik modell. Hvis mdlet er kortsiktig gevinst, er husleiemodellen
ikke salig relevant. Dette fordi eiendomsforvaltningen som system krever
langsiktige strategiske valg (Naespe 2008). Det grunnleggende formalet med a
innfare et huseiesystem er at det skal veare med a bidratil en mer effektiv
ressursutnyttelse. | perioder med begrensede midler vil et slikt system gi grunnlag
for Akunne prioritere. Det er ogsa ik at det afa oversikt over hva de enkelte

innsatsfaktorene koster gir bedre gkonomisk styring.
| felge Lind og Tingvall (2002) kan man videre utdype dette i felgende forhold:

e Et huseiesystem sgrger for gi informasjon. Akterene, det vil si bade
virksomhetene og beslutningstakerne, far vite hva arealene koster, hvor stor
andel av kostnadene innefor de ulike virksomhetsomradene som gar med til
arealleie og til slutt hva den enkelte virksomhet koster totalt. PA denne maten
kan man fordele de samlede kostnadene til arealleie pa de ulike virksomhetene
i forhold til hvor mye og hvor kostnadskrevende arealer de bruker.

e FEt dikt system pavirker virksomhetene direkte slik at de kan disponere de
tildelte ressursene bedre. Det kan bety starre forsiktighet i forhold til krav om
nyinvesteringer, virksomheten sier opp de lokalene de ikke har behov for og
ikke disponerer starre enn det som er ngdvendig. Utgiftene til lokaler belastes
brukeren direkte, og for besluttende myndigheter som skal prioritere mellom
ulike formal og tiltak, er et slikt fullstendig kostnadsbilde en forutsetning for &
kunne treffe riktige beslutninger (Eikeland 2005).
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Arvidsson (2001) stetter denne todelingen men utdyper det med falgende

momenter i tillegg ved & mene at husleie:

er autonomiskapende ved at det blir mulig & dele opp virksomheten i
selvstendige enheter.

Gir mulighet til pa en rettferdig mate & sammenligne resultat mellom ulike

avdelinger.
Er et styringsinstrument fordi det er med pa & skape besl utningsunderl ag.

Er adferdsskapende fordi det kan oppmuntre il sterre kostnads- og
forretningsmessig bevissthet.

Ogsa PWC (2008) mener at bakgrunnen for ainnfare husleie pa egne lokaler vil

primaat veare for a synliggjere kostnadene ved a bruke arealer. De mener at en

slik synliggjering vil hafelgende effekter:

Arealeffektivisering: Det atildele en virksomhet midler og ansvar for betalig
av husleie vil motivere til vurderinger av arealbehov i forhold til kostnader, og
dermed bidratil a effektivisere bruken av arealer. Erfaringsmessig oppnar man
ofte en arealreduksion pa sikt, men forutsetningen for a oppna en slik effekt er
at virksomheten selv ma sitte igjen med en gkonomisk gevinst som felge av
effektiviseringen. Denne gevinsten kan s frigjeres til andre formal i
primaervirksomheten

Prioritering: Virksomheten som bruker arealene skal motiverestil & vurdere

ressursene som gar med til lokaler i forhold til det @vrige ressursbehovet.

Rolleavklaring: innfaring av husleie skal medfare bruk av roller som leietaker
og utleier noe som skal bidratil en avklaring av ansvaret for eiendommen.

Ansvaret for de ulike oppgavene skal defineresi en leieavtale.

Synliggjere kostnader og eventuelle subsidier: Leien skal fastsettes dlik at de
reelle kostnadene ved arealbruk blir synlig.
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o |varetarealverdien av elendommen: Leien skal betjene den kapital eieren har
bundet i eiendommen, og gjere det mulig for eier aivareta eiendommens

verdi, blant annet i form av vedlikehold over tid.

Ved dinnfare en ordning der bruker av en bygning betaler husleie, bevisstgjeres
bruker av arealenei langt starre grad. Dette fordi leien pa denne maten blir en del
av brukers driftsbudsjett, og dermed vil bli en del av vurderingene som ma gjeres
for & prioritere mellom oppgaver. Dette kan bidratil at man, istedenfor 8 melde
behov for nybygg, kan finne méter a drive virksomheten pa som utnytter

eksisterende bygningsmasse bedre.

| Eikeland (2005) fremkommer det at husleieordninger i offentlig sektor er blitt
innfert med forventninger om positive effekter for bade Staten (eier) forvalter og
bruker. Disse effektene skal komme som bade direkte konsekvens av innfaringen,
samt indirekte som falge av ulike incitamentsordninger. Det farste direkte
resultatet av husleieordninger innebager at de totale kostnadene ved anskaffel se,
forvaltning, drift og vedlikehold av lokalene blir synliggjort og dermed kan
belastes brukerne.

Ved innfgring av husleie er det viktig & ha forstaelse for at prosessen tar tid, og at
effektene av innfaringen kommer i faser over tid. Dette kan illustreres slik
(Haugen et.a 2008)

Trinn 1:

* Synliggjering av roller

* Synliggjering av arealkostnader

Trinn 2:

* Redusert arealbruk
» Bedre vedlikehold

Figur 3 - Faser over tid

N&r rollene er synliggjort og forstatt kommer erkjennelsen av at areal er en faktor

som koster. Neste naturlige steg for brukeren er da a forsgke a redusere sitt
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arealbruk, for dermed a kunne anvende mer ressurser til kjernevirksomheten. For
eier og forvalter vil over tid avsetning til vedlikehold fare til faktisk bedre
vedlikehold.

Hvis ikke midlene omprioriteres av eler vil husleien generere forutsigbare midler
til vedlikehold, og dermed gi mulighet til et mer langsiktig verdibevarende
vedlikehold.

5.6 Fastsetting av husleie

Nar det gjelder hvilke prinsipper husleie fastsettes etter kan dette beskrives slik
ifelge Lind og Tingvall (2002):

e markedsbasert leie der malet er afastsette en husleie lik det vil koste dleie et
tilsvarende areal pa det dpne markedet. | detilfeller der det er snakk om
formalsbygg, blir det i sliketilfeller snakk om en sjablongmessig vurdering.
Grunnlaget for vurderingen er imidlertid fra det eksterne markedet.

e Kostnadshasert leie pa objektniva som reflekterer de faktiske kostnadene for
det enkelte objekt.

e Kostnadsbasert leie som bestemmes ut fra funksonalitet eller tilsvarende.
Dette kan brukesi detilfeller der virksomheten disponerer et stort antall
objekter. | farste steg beregnes de samlede kostnadene for dette. Neste steg er
& fordele denne kostnaden mellom de ulike objektenei forhold til det
virksomheten oppfatter som fornuftig, det vil si etter prinsippet ”jo bedre
standard jo dyrere”.

Ved innfgringen av husleiei Forsvaret 01.01.2002 ble det valgt en metode
tilnaamet alternativ c). | de senere arene har det vaat en gradvis dreining over til
aternativ b).

| felge Blakstad og Sadbge (2009) er husleie vanligvis sasmmensatt av to

komponenter:
a) basideie
b) felleskostnader.
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Basisleie betyr en pris pr kvadratmeter som vanligvis er et resultat av en strategisk
beslutning. Er hensikten & vise et objektregnskap for en eiendom med et
forretningsmessig resultat malt mot objektets markedsverdi, er markedsleien den
korrekte kvadratmeterpris. Eier kan ogsa velge & bruke en kostnadsdekkende
intern kvadratmeterpris som dekker

¢ Finanskostnader

e Avskrivninger

e Skatter og avgifter

e Forsikringer

e Administrative kostnader

e Vedlikehold

e Utviklingstiltak

Som eier stér man selvfglgelig fritt til & subsidiere leien, eller fastsette en leie som
gir en viss avkastning pafor eksempel bokfert verdi.

Felleskostnader er de driftskostnadene som kan knyttes til objektet, og dette

beregnes vanligvis av

e Objektets standard
e Teknisk infrastruktur

e Offentlige palegg
e Bruken av objektet
e Krav til inneklima
o  nsker frabruker

e Servicegrad og serviceniva
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Ved intern leie kan krav til renhold, responstid, servicegrad osv vaae betydelig
mer omfattende enn ved eksternt utleie, der leietakeren vanligvis selv er ansvarlig

for forsynings-, drifts- og vedlikehold i sine egne leide lokaler.

Det er viktig at brukerne har tilstrekkelig informason om kostnadsbildet, og at de
opplever det som reelle kostnader som kan pavirkes og fale ansvar for. Det er
vesentlig at de opplever innflytelse og at de har valgmuligheter. Maet ma veae at
brukerne tar ansvar for resultatet, noe som forutsetter at husleiesystemet er
forstaelig og ikke minst akseptert. Daer det av stor betydning a tydeliggjare hva
brukerne kan pavirke og dermed ta ansvar for (Frencker og Psilander 1993).

5.7 Incitament

En ordning der lokaler i hovedsak fremstar som en gratis ressurs for brukerne, gir
ingen dpenbare incitamenter for a vise tilbakeholdenhet. Nar de faktiske
kostnadene blir belastet brukerne, far de med en gang et gkonomisk incitament til
aforeta en mer kritisk vurdering av kravene til areal, standard og beliggenhet
(Eikeland 2005).

Skal et husleiesystem ha den gnskede effekt pa brukerens ressursutnyttel se og det
skal oppnas areal effektivisering ma det vaare utformet en hensiktsmessig
incitamentsstruktur. En forutsetning for at husleie skal fare til starre
arealeffektivitet, er at de virksomheter som effektiviserer ikke blir ”’bel annet” med
redusert tildeling (Psilander og Lind 1994). Det er lite vinne pa afinne
rimeligere lasninger pa sitt arealbehov, hvis det er andre som far innsparingen. Og
det er tilsvarende lite incitament for a utvise matehold hvis de som ikke gjer det
bel annes med gkte bevilgninger (Eikeland 2005).

e For leietaker madet i et system med husleie vaare bygd inn virkemidler som
gir incitament til a redusere sitt arealbehov (Lind 1998).

e | etprivat leieforhold vil en gevinst med innspart husleie automatisk tilfalle
leietaker.

Nar det gjelder et offentlig hud eiesystem der bade bruker og forvalter har samme
eier er ikke dette like selvf@lgelig. Dette skjer fordi hvisikke forvalteren far leid
ut de oppsagte lokaler til andre taper han |eieinntekter og det vil palgpe FDV -
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kostnader pa de tomme lokalene hvis de ikke blir utleid eller solgt. Brukeren har
dermed sagt opp lokaler uten at eieren egentlig sparer sa mye. Pakort sikt er det i
allefall dik at mulighetene til kostnadsbesparelser for eieren avhenger helt av om
forvalteren klarer afinne nye leietakere til fraflyttede lokaler (Lind 1997).

Skal husleie bidratil en bedre prioritering av ressurser ma brukerne paregne afa
mindre ressurser til andre forma dersom de bruker mer pa arealleie. Og motsatt;
hvis de klarer & spare penger i form av redusert husleie, kan de regne med afa

mere ressurser til andre formal.

Disse forutsetningene kan det imidlertid veare vanskelig arealisere i praksis
innenfor en stram offentlig gkonomi. Brukernes rammebetingelser ma veae dik at
de gir riktige incitamenter til & foreta gkonomisk ragonelle valg nar de gis okt
handlefrihet i forhold til arealleiei forbindelse med at kostnadene til 1okaler
synliggjeres og belastes brukerne gjennom husleie (NOU 2004:22).

Skal malet om en mer ngktern bruk av leieareal oppnas, ma husleien belastes pa
lavest mulig niva Pa denne méaten blir leiekostnadene “fait pa kroppen” av flest
mulige (Blakstad og Sadoge 2009).

5.8 Suksessfaktorer

Skal innfaring av husleie lykkes ma noen grunnleggende forutsetninger veae pa
plass. | f@lge Haugen et.a (2008) ma systemet vaare bygd opp slik at det bade er
enkelt og transparent. Det ma vaae basert paklar rolleforstaelse, tydelig
ansvarsfordeling og ikke minst likeverdighet mellom partene. De papeker ogsd at i
alle husleieavtalene ber servicenivaet vagre likt, skal det vegre differansei servicen

madet vaae lett & orientere seg om hva som er alternativene.

Et annet moment som trekkes frem er behovet for & ha de rette incitamentene.
Hvis ikke disse er reelle vil det bli vanskelig & fa adferdsendringer. Sparer enheten

arealkostnader, ma disse midlene tilfares enheten i en eller annen form.

| felge Naespe (2007) er det fornuftig dikke hafor ambisigse mal om & spare
kapital og areal far modellen er etablert, rollene er forstatt, samarbeidsformene er
etablert og det er gjort tiltak for & bedre vedlikeholdet. Nar dette er pa plass mener
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han det vil vaare skapt et klima hvor man i neste fase kan sette fokus pa

arealeffektivitet, uten at det skapes for store frustragoner i organisasjonen.

Ved innfaring av husleie i Forsvaret ble det ikke gjort i denne rekkefalgen, blant
annet ble det satt et svaat ambisigst krav til arealeffektivitet samtidig som hele
forvaltningssystemet ble lagt om og husleie ble innfert. | St.prop nr 42 (2001-
2002) ble det satt som mal & avhende mellom en og to millioner kvadratmeter

bygningsmasse i |gpet av, eller som falge av, omstillingsprosessen 2002-2005.

Dette ble ytterligere konkretisert i 1verksettingsbrevet (2001) fra
Forsvarsdepartementet og til underliggende etater. Her fremkommer det at
omfanget av bygningsmassen skal reduseres med minimum 2 million
kvadratmeter i perioden 2002-2005.

Ikke bare skulle hele forvaltningen legges om, husleie skulle innfares og effektene
ble forutsatt skulle komme helt fra starten.

5.9 Erfaringer

Frencker og Psilander (1993) mente det ikke fantes til strekkelig dokumentert
bevisfor at innfaring av huslele medfarer starre areal effektivitet selv om

erfaringene oppgis a vaae positive.

Ifelge Lind (1997) viser det seg at husleiei de flestetilfeller fungerer godt, og at
brukerne har fatt sterre ressurser fordi de er blitt mer arealeffektiv. Kravet til
nybygg har blitt mindre fordi kostnadsbevisstheten er blitt starre. Kritikken mot
innfaring av et husleiesystem har gatt pa hvordan systemet er utformet, og ikke pa
prissettingen.

Basert pa erfaring mener Lind (1997) at det finnes tre faktorer som er avgjerende

for om innfaring av husleie blir et effektivt styringsinstrument i offentlig sektor.

For det farste handler det om bevissthet og kompetanse. Dette betyr at det ma
vage et klart og tydelig forma som bruker kan forsta, og bruker ma ha
tilstrekkelig kompetanse for & kunne vurdere betingel sene som blir fremlagt fra

forvalteren.
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Dette bekreftes ogsa av Atkin og Brooks (2005) som mener det er en svaat viktig
faktor er at det opereres med et felles begrepsapparat mellom kjernevirksomheten
og stettetjenestene. Dette betyr at kjernevirksomheten ma ha bestillerkompetanse

internt.

Dette ma gjelde pa ale niva, bade pa strategisk, taktisk og operativt niva
Avtaeinngael ser pa strategisk niva maikke vaae sa uklart formulert at det pa
taktisk nivablir for store rom til individuelle innspill og tolkninger nar detaljene
skal utformes og samordnes. Skjer dette blir utfordringene pa operativt nivad/den
daglige samhandlingen desto sterre. Pa ale niva ma partene kjenne godt til sin
organisasjons mulighet til & oppfylle sin del av oppgaven. Ogsa Psilander og Lind
(1994) vektlegger dette og mener en forutsetning for & hente ut positive effekter er
at bruker har tilstrekkelig kunnskap om systemet og kjenner bakgrunnen for dette.

For det andre handler det ifelge Lind (1997) om behovet for markedskontakt for
at bruker skal kunne evaluere forvalterens méte d ivareta sine oppgaver pa. Med
akende markedsinformasjon blir det enklere & avgjare om leieniva og forvaltning

er ik det burde veae.

Den tredje faktoren handler om a ha andre styrings- og informasjonssystem som
supplerer husleiesystemet. Det kan vaae ngkkeltall baser pa ulike parameter,
eksempelvis renhol dskostnader, vedlikehold pr kvadratmeter osv.

For lokaler som kan defineres som formal sbygg, kan det selv med en
husleiemodell vaare vanskelig a oppna tilstrekkelig kommersielle forhold. Nér
verken bruker eller forvalter har alternative partnere oppstar det dermed et
bilateralt monopol (Frencker og Psilander 1993).
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6 Resultater fra undersgkelsen

Resultatene fraintervjuene velger jeg a strukturere etter samme inndeling somi

problemstillingen og intervjuguiden.

6.1 Har husleieordningen fart til besparelser?

Far vi ser neamere pa tallmaterialet som kan knyttestil dette sparsmalet, velger
jeg a starte med hva intervjuobjektene mente om dette. De ble oppfordret til s

hvordan de trodde utviklingen hadde veat.

Blant forvalterens respondenter er det en klar oppfatning at EBA-kostnadene er
gatt ned, og at dette har vaat en styrt og dermed ansket utvikling fraeier.

Det er ogsa enighet om at husleiesystemet med sin tydeliggjering og synliggjering
av EBA-kostnader har medfert starre bevisstgjering hos alle parter.

Disse synspunktene stettes til en viss grad ogsa hos brukernes respondenter. Alle
er enige om at innfaring av husleie var en negdvendighet for & fa bedre ballanse
mellom utgifter og inntekter og at innferingen har medfart starre kostnadsfokus.
Men der brukerne skiller seg klart fraforvalterne er pa spgrsmélet om utgiftene il
EBA er redusert. Brukerne har en ganske entydig oppfatning av at disse ikke er
redusert, og i den grad det har skjedd er det i allefall ikke forvalterens fortjeneste.

Dette synspunktet pavirkes nok ogsa av det faktum at brukerne har fatt tilfart mye
ny EBA som bade har hayere verdi og hgyere driftskostnad sammenlignet med

den EBA som er avhendet.

Nar den tallmessige vurderingen pa dette sparsmal skal besvares er det flere
forhold som har avgjerende betydning for svaret.

For det ferste s ma det tas hensyn til at det i perioden 2001-2009 har blitt
avhendet ca 2 200 000 kvadratmeter bygningsmasse. Dette har selvfalgelig
medfert at det er spart store belgp bade i husleie, direkte drift og administrasjon.
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Det ma ogsatas hensyn til at husleéiemodellen i perioden har veat gjenstand for
flere endringer. Dette vanskeliggjer arbeidet med a kunne finne sammenlignbare

tall for hele perioden.

Det er selvfelgelig ogsa av betydning at forsvarsbudsjettet har gkt i perioden, og
at en negligering av vedlikehold kan ha bidratt til &, i alle fall pakort sikt,
redusere EBA — kostnadene.

6.2 Avhendet bygningsmasse

| perioden 2001-2009 er det altsa avhendet i sterrelsesorden ca 2 200 000
kvadratmeter bygningsmasse og fordelingen fordelt pr & er som falger:

Kvadratmeter bygningsmasse avhendet

500000 - 475000

450000 -
400000 -
350000 -
300000+
250000+
200000 -
150000 -
100000 -
50000 -

0-

295000
285000

100000
84000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Figur 4 - Kvadratmeter avhendet i perioden 2001 — 2009 - Kilde: FB Skifte Eiendom (2010)

Malt i avhendet kvadratmeter var altsd 2004 og 2005 toppar, med henholdsvis
388 000 og 475 000 kvadratmeter avhendet. Nar det gjelder geografisk fordeling
sa er det avhendet bygningsmasse i alle landets fylker (samt pa Jan Mayen) og i
351 av landets 430 kommuner.

Nar det sa gjelder hvordan dette fordeler seg pa de ulike kategorier
bygningsmasse er fordelingen dlik:
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Tabell 2 - Fordeling avhending i perioden 2001- 2009 - Kilde: FB Skifte Eiendom (2010)

EBA Kategori Totalt

Administrasjons- og stabsanlegg 240 700
Andre EBA 57 046
Basisanlegg 19 425
Boliger 227 011
Forlegninger og messer 274 610
Lager- og vedlikeholdsanlegg 1 008 023
Strids- og forsvarsanlegg 221 292
Utdannings- og @vingsanlegg 73963
Velferds- og fritidsanlegg 48 799
Totalt 2170 867

Prosentvis f& man denne fordelingen:

Administrasjons og
stabsanlegg
11%

Forlegninger og
messer
13%

Boliger
10 %

Strids-og
forsvarsanlegg
10%

Utdannings- og
gvingsanlegg
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Andre EBA
3%

-
\ Velferds- og
fritidsanlegg

Basisanlegg 2%
1%

Figur 5- Avhendet EBA i perioden 2001 — 2009 fordelt pd EBA kategori - Kilde: FB Skifte
Eiendom (2010)
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Magjoriteten av det som er avhendet i perioden er altsdi kategorien lager — og

vedlikeholdsanlegg. Dette er en type areal som har lavere husleie enn for

eksempel forlegninger og messer, og dette forholdet ma derfor tasi betraktning

nar besparelsen i husleie vurderes opp mot avhendet areal.

Forutsetninger:

o Kapitalelement: Er beregnet ut fra eksisterende portefaljes totale

kapitalelement brutt ned pa EBA kategori og deretter multiplisert med areal et

paavhendet inventar. Beregnet april 2009.
e FDVU beregnet ut fra husleiemodellen pr. 2010.

Nar det sa gjelder effekten som avhendingen har hatt pa husleien kan dette

illustreres pa felgende méte:

Data 2001 200z 2003 2004 200t
Total FDVU 18 032 564 29 096 47 38 113 496 61 337 17 72280 671
Sum av TotalKapitalelement 11 437 924 22 466 09 26 805 330 46 000 29. 58 078 755
Beregnet besparelse - Husleie 29 470 488 51 562 57. 64 918 827 107 337 463 130 359 425
Akkumulert besparelse 29 470 488 81033062| 145951889 253 289 352
Arlig Total besparelse 29 470 488 8103306 145951889 25328935| 383648777
Data 2006 2007 2008 2009 Totalt
Total FDVU 42 705 062 42 568 52 14 847 421 12 294 55 331 275943
Sum av TotalKapitalelement 30 750 879 29 513 85 10 626 144 7388833] 243068 105
Beregnet besparelse - Husleie 73 455 941 72 082 37 25 473 564 19 683 38| 574 344 048
Akkumulert besparelse 383648 777] 457104 718| 529187097 554 660 66

Arlig Total besparelse 457104 718] 529187 097| 554 660661| 57434404

Tabell 3 - Akkumulert beregnet FDVU besparelser - Kilde: FB Skifte Eiendom (2010)
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O Beregnet besparelse - Husleie
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Figur 6 - Akkumulert FDVU besparelser - Kilde: FB Skifte Eiendom (2010)
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Som tabellen viser sa har akkumulert besparelsei husleie i perioden 2001-2009
vaat i underkant av 600 mill kroner. Spersmalet blir shom hvorvidt denne
besparel sen kan knyttes til innfaring av en husleiemodell eller ikke. Og motsatt
kan man sperre seg om tilsvarende utvikling hadde skjedd uten innfering av
husleiemodellen. Det man imidlertid kan si med sikkerhet er at det ikke kan vises

til tilsvarende historisk effekt i tidligere perioder.

Som diskusjonen nedenfor vil vise s er det enighet hos alle intervjuobjektene at
modellen har medfart et mye sterre kostnadsfokus enn far systemet ble innfart.
Det er derfor sannsynlig at noe av denne besparelsen helt klart kan krediteres
innfaring av husleéiemodell. Dette er ogsa samsvarende med Darre Lybeck (2009)
som i sin oppgave har intervjuet leietakere innenfor hel sesektoren. Disse statter

antakelsen om at modellen kan ha en ik disiplinerende effekt.

6.3 Inntektskrav

Nar Forsvaret sier opp en leieavtale skal inventaret avhendes. Eier vil falgelig ha
dermed ha gkonomisk nytte av avhendingen pato méter. For det farste ved at
leiekostnaden pa de aktuelle inventar faller bort, deretter ved at netto inntekter fra
all avhending tilbakefgrestil forsvarsbudsjettet.

Denne inntekten har Stortinget definert som et viktig bidrag i omstillingen av
Forsvaret, og har derfor i tillegg til krav om arealnedtrekk ogsa gitt klare krav om
hvor stort arlig netto bidrag fra avhendingen skal vagre. Dette har resultert i at eier
for perioden 2001-2009 har fatt tilfart hele 2568 million kr. Denne effekten kan
illustreres med falgende tabell: (tall i million NOK)
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Figur 7 - Avhendingsinntekt i perioden 2001 — 2009 - Kilde: FB Skifte Eiendom (2010)

Netto kontantresultat — Stortingets arskrav

2001 82 60
2002 167 81
2003 237 220
2004 518 470
2005 406 403
2006 433 411
2007 437 430
2008 182 180
2009 106 100
Totalt 2568 2355

6.4 Aktiv bygningsmasse

Nar det s gjelder den aktive bygningsmasse som det har vaat betalt husleie pai
perioden 2002-2009, sd ma det altsatas hensyn til at husleéiemodellen i perioden

har vaat gjenstand for flere endringer.
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Arealutviklingen i den aktive portefaljen har vaat dlik (tall i kvadratmeter):

Areal inkl. felles infrastruktur:
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o Areal inkl. felles infrastruktur:

Figur 8 - Arealbevegelser i sektoren - Kilde. Forsvar shygg (2010)

Beregnet besparelse i husleien pr ar for den aktive portefaljen tar utgangspunkt i
status pr 01.01.2003 hvor husleien var kr 221,- pr kvadratmeter. Deretter er det

vektet lgnnsandel av husleien og kommet frem til en kalkulert utvikling i husleien

mellom 2003 og 2009.
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Figur 9 - Beregnet besparelsei husleien - Kilde: Forsvar shygg (2010)
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Som ovennevnte figur viser sa har Forsvaret fatt betydelige innsparinger i

husleien basert painngangsverdien pr 1.1.2003. For 2009 er denne effekten paca
240 mill kr, men det kan med stor grad av sannsynlighet argumenteres for at
denne effekten er starre. Dette fordi i analysen er det forutsatt lik sammensetning
av portefgljen. Men som gjennomgangen viser sa er det avhendet mye areal som
er relativt billig &drifte, mens det i perioden er bygget nye forlegninger,

ledel sesbygg og flerbruksanlegg med hayere driftskostnader. | tillegg brukes rundt
halvparten av husleien til vedlikehold, og materialer og tjenester til bygg og
anlegg har hatt en hgyere inflagon i perioden 2003 til 2009 enn
konsumprisindeksen. Disse faktorene trekker i retning av at den reelle besparelsen

i husleien er hgyere enn beregnet.

6.5 Har husleieordningen fart til besparelser?

Det er et ganske entydig inntrykk blant alle respondentene at pa overordnet niva
har innfaring av husleie medfert gkt incitament for & redusere EBA, det vil s at
det for forsvarssektoren har medfert besparelser. Na nar kostnadene til EBA er
synliggjort har Forsvaret reell valgfrihet. De har hatt overkapasitet pa EBA og har
na prioritert denne bort og istedenfor valgt a bruke sine midler til andre ting. Det
er imidlertid viktig & huske pa at dette har skjedd etter et ikke ubetydelig press fra

ger.

Brukersincitament for aredusere sitt EBA-behov er afa ned de faste kostnadene i
sektoren, det vil si pa overordnet niva. Det er enighet om at husleieinnfaringen har
stagget behovet for mer areal fordi det nd er en starre bevissthet at alt areal koster.
Alle vektlegger at gkonomi er den eneste drivkraften for a redusere arealmengden.
Pa denne méaten spares det bade pa leie og drift. Det er ikke lenger mulig &
beholde areal som det ikke er behov for fordi det ikke er personell til divareta
”overskuddsareal”.

Nar det gjelder sparsmalet om bruker far beholde innsparte midler s er svaret at i
hovedsak far bruker beholde midienei innevaarende ar hvis bygget gar ut av
Forsvarets portefalje. Hvis det bare bytter bruker overfares midlene fra
avleverende til mottakene avdeling. For det pafelgende ar blir satildelingene

redusert.
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Hos brukerne synes det a vaare en oppfatning av at disse innsparte midlene burde
vaat kanalisert direkte tilbake til den enkelte bruker og brukt pa vedlikehold. Flere
uttrykker ogsa at vedlikeholdet ville blitt bedre hvis bruker selv hadde fatt

disponere disse midlene.

Det kan synes som om noen brukere har vanskelig med & akseptere at de ikke har
den innflytel sen over bygningsmasse som de hadde tidligere. Selv om modellen
har veat i drift siden 2002, pastas det ennd av enkelte brukere at hvis de hadde fatt
bestemme mer selv ville det generelle vedlikeholdet vaat bedre, og
bygningsmassen bedre ivaretatt. Nok en gang kan det virke som om kunnskap pa
operativt niva om hvordan husleiemodellen fungerer ikke er tilfredsstillende hos

bruker.

Et annet moment er at for & kunne redusere sitt arealbehov, ma man som grunnlag
vite hvaman faktisk bruker. Innfaringa av et husleiesystem har medfert at at ble

registrert og gitt en husleie, pa denne méten fikk flere brukere for farste gang vite
hva de faktisk brukte av arealer. Nar sa dette arealet ble prissatt ble det for mange
en erkjennelse av at det var ngdvendig & kritisk gjennomga egen portefalje.

Dette er ogsa helt i trad med det som Haugen et.al (2008) beskriver.

Nar rollene er synliggjort og forstatt kommer erkjennelsen av at area er en faktor
som koster. Neste naturlige steg for brukeren er da & forsgke a redusere sitt

arealbruk, for dermed & kunne anvende mer ressurser til kjernevirksomheten.

En av forvalterens respondenter mener det er utfordrende som forvalter & skulle
bidratil redusert aredl, i alefall palokalt nivader en konsekvens av redusert areal
er at jobber blir borte. Denne virkningen er tydeligere lokalt enn pa strategisk
niva. Majoriteten av forvalterens respondenter ser ogsa dette momentet med at
arealredukgion hos kunden kan bidratil redusert fremtidig livsgrunnlag, men de er
entydig opptatt av at midlene skal brukes mest mulig effektivt. Forvalterens
oppgave er avaae bidragsyteretil at arealet gar ned og leggetil rette for et
effektivt forsvar. Det oppfattes som viktig a veare aglig i forhold til kunden og
foreslainnsparing der de kan spare. Som én uttrykte det sa skal vi holde orden pa
den bygningsmassen kunden har bruk for, ikke ha mest mulig areal. Vi skal ikke
ha mest mulig, men best mulig areal .
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Husleiesystemet oppgis a fungere som grunnlag pa makroniva for 4fa ned
arealtallet. Kunden méa natenke seg ngyere om enn tidligere nar det gjelder den
bygningsmassen de skal bruke. Med sin manglende synliggjering av kostnader
tidligere var det ikke lett & skape forstéelse for at drift av bygningsmasse faktisk
kostet noe. ”Bygningene star jo der og da kan vel vi bruke dem” var en pastand
som tidligere ofte ble brukt. Salenge bruker ikke visste hva bygningsmassen
kostet brukte de alt.

Alle synes ogsa & vaae enige om at det har vaat en svaat god effekt at tallene na
kommer pa bordet og dermed blir synliggjort. Dette har vaat god
“voksenopplaaing” for alle aktarene. En av respondentene uttrykker det med at
det nder slik at ” eieren ser tallene og hva arealene koster, men liker det ikke
fordi det synliggjer etterslepet pa vedlikeholdet .

Dette er helt i trdd med det Lind og Tingvall (2002) beskriver nar de papeker at et
husleiesystem skal sarge for agi informasjon. Aktarene, det vil si bade
virksomhetene og beslutningstakerne, far vite hva arealene koster, og hvor stor
andel av kostnadene innenfor de ulike virksomhetsomradene som gar med til
arealleie. Men det ma ogsa vaae dlik at det er et sterkt gnske fra saalig eier at

informasjonen har en verdi og ma brukes for & oppna et mal.

Darre Lybeck (2009) viser hva som skjer nar denne informasjonen ikke konkret
falges opp med rapportering pa tallfestede mal for areal effektivisering. Hans
konklugjon er at der det ikke er noen incentiver verken som pisk eller gulrot,
ingen prosess med felles mal, involvering og synliggjaring oppnas det ikke

arealgevinster, heller ikke der potensialet er dpenbart.

Intervjuene med forvalteren klarla ogsa en tydelig enighet om at systemet helt
klart har medfart at det na er tydelige roller og sterre rolleforstael se mellom eier,
bruker og forvalter. | forhold til tidligere er det nd et klart skille mellom
oppgavene til de ulike akterene.

Nar det gjelder eierrollen sa kan det se ut som at denne er styrket, noen uttrykker
at det er blitt en mer bevisst eier som presser forvalteren mer na enn tidligere.
Andre igjen uttrykker at eierrollen er uklar, og dasaalig ift prioriteringer. En av
respondentene sier at “eieren er ikke blitt flinkeretil a prioritere, de endrer ofte

prioriteringene og dette vanskeliggjer lokal planlegging”.
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Fellesfor forvalternes respondenter er at de oppfatter at eieren er svaat
kostnadsdrevet med et sterkt fokus pa ngkkeltall og kostnader, et fokus som noen
oppfatter gar pa bekostning av starre helhetsforstael se.

Brukerne synes a vaae mer kritisk til eierrollen og hvordan denne uteves. Eier
oppleves akun vaae opptatt av at kostnadene skal reduseres, og at de bruker
husleie for & drainn midler og pa denne maten drive innsparing. EBA pastas av
enkelte & vaare bevisst underfinansiert, og dette kostnadsfokuset er
altoverskyggende og gar pa bekostning av behov som ma lgses. Prosjekter utsettes
og reduseres for afa ned kostnadene.

Som konkret eksempel pa kostnadsfokuset nevner en av brukerne det forhold at
husleiesystemet gradvis skal vris over fra d veare ngkkeltallsberegnet til at
investeringer vil bli beregnet ut fraLife Cycle Cost (LCC). Det vil medfare gkte
kostnader for bruker, kostnader som det hevdes ikke vil bli kompensert fraeier.
Dette brukes som bekreftel se pa at det er en bevisst strategi ainndramidler fra

bruker.

Brukerne er blitt svaat bevisst at de na er kommet i et kundeforhold til forvalteren.
Forvalteren mener at bruker straks husleiesystemet ble iverksatt 01.01.2001 stilte
sterke og nye krav til eiendomsmassen. Det blir beskrevet som et paradoks at det
de selv tidligere hadde hatt ansvaret for straks ble i svaat darlig forfatning.

Som tidligere nevnt sd vektlegger Psilander og Lind (1994) at en viktig
forutsetning for & kunne hente ut positive effekter av et husleiesystem er at bruker
har tilstrekkelig kunnskap om systemet og kjenner bakgrunnen for dette. Det er en
tydelig oppfatning hos forvalterens respondenter at informasjonsflyten er alt for
darlig hos brukeren. Informasjon nér ikke ned i brukerens organisasjon, og
konsekvensen av dette er at det farer til ungdvendige misforstaelser og konflikter.

Rammeavtalen for husleie som inngas pa strategisk niva mellom forvalter og
bruker er tosidig, og forvalteren er tydelig pa at brukeren ikke oppfyller ikke sin
del av informasjonsplikten. Enigheten er pafor hayt niva, og kunnskapen om
husleiemodellen er for liten nede i systemet. Hver krone jeg betaler i husleie pa
mitt bygg skal ga til mitt bygg ™ er en pastand som fortsatt brukes en del plasser av
lokal bruker og dette tastil inntekt for at modellforstael sen noen steder ikke er pa
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tilstrekkelig niva Psilander og Lind (1994) sin forutsetning om tilstrekkelig
systemkunnskap synes derfor ikke a vaare pa oppfylt.

Her er det derfor helt klart rom for forbedringer, og det ber derfor sees neamere
pa hvordan denne opplevde flaskehal en kan lgses pa en annen méte enn det som
gieresi dag.

6.6 Hvordan fa til lokale incitament for & redusere EBA-

behovet?

Det er bade forvalterens og brukerens klare oppfatning er at det kun er penger som
styrer incitament, jo mindre penger desto mindre areal. Det er ogsa enighet om at
det synes a vaae vanskelig & falokale incitament ndr man skal spare pa vegne av
hele sektoren. Det at det har vaat sa stort trykk fra Stortinget og pa strategisk niva
bade hos eier, bruker og forvalter har nok medfert at det oppleves som et
sentralstyrt direktiv at arealet skal reduseres. Dette har medfert at det ikke synes
ngdvendig & ha mye lokalt initiativ for & redusere arealene.

Et forslag som kom var at hvis kunden far beholde innsparingene lokalt, vil
incitamentet til & spare areal gke. Med dette menes at de midlene som sparesinn
pahusleien lokalt, mabli brukt pa den bygningsmassen som lokalt skal leies
videre. Dette er et dilemma som saalig er aktuelt i detilfeller der én eier eier bade
bruker og forvalter. Eier ma ha mulighet til & prioritere patvers (av

forsvarsgrener), og ikke vaae knyttet til prioriteringer i enkeltbygg.

Lind (1998) papekte at i et privat leieforhold vil en gevinst med innspart husleie
automatisk tilfalle leietaker, mens for offentlige leietakere er ikke dette en
selvfglge og det ma derfor i et husleiesystem vaare bygd inn virkemidler som gir

incitament til & redusere sitt arealbehov.

Blant forvalteres respondenter er det en oppfatning at innfering av husleie har
medfart starre forutsigbarhet i forhold til &fa midler til vedlikehold. Dette har
vaat en gradvis prosess frainnfaring. Det fungerte ikke de farste par arene, blant
annet nevnes et tilfelle der bruker ville stoppe vedlikeholdet pa eiers bygg for a

spare hudeie.
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Dette synet delesimidlertid ikke av brukerne. De uttrykker at bygningsmassen
ikke blir tilstrekkelig vedlikeholdt, at vedtatte vedlikehol dsplaner ikke f@lges opp
og at vedlikeholdsmidler blir omprioritert uten at bruker blir forklart hvorfor dette
skjer. En bruker oppgir ogs at det for spesielle objekt, eksempelvis flyplasser,
ikke avsettes tilstrekkelige midler til vedlikehold og at dette medfarer at bruker
ma bruke av egne midler for & opprettholde standarden pa slike objekt.

Badei St.prop.nr 77 og St.prop nr 1 tillegg nr.6 (2002-2003) som var viktige
dokument i forbindelse med innfaringen av husleie papekes det at det skulle
innfares full kostnadsdekkende husleie. Det vil si husleien skulle dekke adleredlle
kostnader ved arealbruk, bade direkte og indirekte.

Pa spersma om starrelsen pa husleien er riktig og rettferdig varierer
synspunktene.

Bade eier og forvalterens respondenter mener at husleien er for lav for akunne
opprettholde standarden over tid. Det er ogsa enighet om at en del
objektkategorier er underfinansiert, eksempelvis flyoperative flater, radaranlegg
og drivstoffanlegg. Dette synet deles ogsa pa strategisk niva hos bruker, mens det
pataktisk og operativt niva meter liten forstael se.

Der aksepteres for sa vidt dagens |eieniva pa overordet niva, mens den pa
objektniva meter til dels sterk kritikk. En av respondentene som oppgir veae
blant de som virkelig skjanner husleiemodellen sier at han har vanskelig for &
akseptere leienivéet. Arsaken er at det er for tilfeldig objektkategorisering og
husleien differensierer ikke i tilstrekkelig grad mellom sentrum og periferi. Men
det aller verste er avskrivningskomponenten fordi den ikke er rederlig. | dag
betaler vi store summer pa bunkere somikke har vaat vedlikeholdt siden krigen,
og det finnesingen vilje hos forvalter for & rette opp i dpenbare feil. De opptrer i

noen tilfeller diktatorisk og ensker ingen dialog om disse tingene”.

Denne type synspunkter deles av flere, og fellesfor ale er at de oppfatter at det er
forvalteren som sitter med ngkkelen for &l @se disse problemene. Som forslag til

| zsning pekes det pa behovet for & omorganisere forvalteren slik at mer midler blir
frigjort, det pastas sagar at > forvalteren ensker ikke at bruker skal forlate bygg
fordi dette farer til inntektsbortfall og oppsigelse av egne ansatte”. Modellen har

nd avtjent sin verneplikt og mafornyes er essensen i mye av det som sies.
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Det stilles videre sparsmd om forvalteren forvalter de tildelte midlene rett. Det
som trekkes frem som det verste eksemplet er nér forvalteren i sin arsrapport
skryter av at de har arlige overskudd. Dette er galskap og viser bare at de har
presset mer penger enn nadvendig fra oss brukere™”.

Dette eksemplifiserer at det pa operativt nivaikke er tilstrekkelig

modellforstael se, fordi det som benevnes som “overskudd” er kapitalelementet
som innkreves pa vegne av eier og brukestil nyinvesteringer. Forvalteren oppgir
ogsa at det i kundemgter med bruker er utfordrende & kommunisere forstaelsen av
at kapitalelementet ikke disponeres av forvalteren, men av eier.

Et annet forslag som bruker gjentar som lasning pa mange av utfordringer er at
forvalteren burde vaat sterkere integrert med bruker og at bruker i mye sterre grad
fikk innflytelse over bygningsmassen. EBA oppfattes a vaae en
logistikkomponent pa lik linje med mye annet hos brukeren og de ma derfor ha
tilsvarende innflytelse. Dette betyr at flere brukere vil tilbake til modellen som var
far husleiesystemet ble innfart, og det utrykkes kanskje beste med at en av
brukerne sier at vi er lei av & matte std med lua i handa overfor forvalteren”.
Overgangen fraaforvalte selv og til A bli leietaker synes ennafor mange avaae
smertefull, og ikke fullt ut akseptert.

Né&r Frencker og Psilander (1993) papekte viktigheten av at alle parter opplever
kostnadene som reelle og pavirkbar, kan det synes som om det har vaat til dels
svaat mangelfull kommunikasjon og informasjon fra strategisk og ned til operativt

niva hos bruker.

Patross av til dels kraftige pastander fra bruker er det ikke sterke gnsker om starre
valgfrihet med hensyn til &leie hos andre. Arsaken til dette er i hovedsak at
brukeren har svaa't mange formalsbygg og med usentral beliggenhet til de fleste
av etablissementene. En slik kombinagjon vil medfare at de med ekstern leie ville
métte bygge opp bestillerkompetanse av en helt annen karakter og omfang enn de
har med dagens modell. Dette er ogsa et syn som fullt ut deles av eiers

respondent.

Fraforvalteres side er dette mer nyansert, en av respondentene uttrykker at de
“gnsker at kunden i starre grad skal |eie eksternt for pa denne maten gke
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konkurransen, samt la kunden oppleve hvordan det sivile markedet fungerer.
Dette vil kanskje skape starre forstael se hos brukeren for forvalterens situasjon”.

Nér det gjelder de mer generelle forhold sier majoriteten av brukerne at de har
tilstrekkelig bestillerkompetanse i egen organisasjon nar de forhandler med
forvalteren. Men én uttrykker at “fordi systemet ikke fungerer tilstrekkelig ma vi
ha mer EBA- kompetanse enn nadvendig for a veare sikker pa at vi far det vi skal

fra forvalteren.

Dette gjelder saarlig ved nybygg og dette burde ikke vaare ngdvendig, men siden
forvalteren bruker innleide sivile progektledere som ikke kjenner Forsvaret ma vi

som bruker haingeniarkompetanse for a passe pa”.

Bade bruker og forvalter mener at systemet og modellen bar evalueres og
forenkles. Som eksempel her nevnes at bade administrasjonen rundt

avtaleinngael sen og internfaktureringen ma kunne effektiviseres.

| St.prop.nr 77 (2000-2001) som konkretiserte kravene til omstillingen av
eiendomsforvaltningen i Forsvaret ble det sagt at det ikke fantes noen
virkningsfulle incentiver pa brukersiden for a redusere arealbruk eller spare
driftskostnader. Som én av lagsningene for & endre dette ble det uttrykt at innfaring

av husleie var av avgjarende betydning for en effektiv eiendomsforvaltning.

Denne vurderingen er i al hovedsak stette av alle intervjuobjektene, og det
fremheves at straks det ble satt en pris pa alt av areal ble kostnadsbevisstheten
adskillig sterre enn den var far innfering av husleie.

| proposisjonen ble det ogsa poengtert at en ny forvaltningsordning métte fare til

at gevinster kunne tas ut sa snart som mulig.

Gjennomgangen av arealutviklingen, innspart husleie bade pa den utrangerte og
den aktive portef@ljen og ikke minst de store inntektene som avhendingen har gitt
viser at dette stemmer. Dette fordi det i perioden fra 2002 og frem til i dag er tatt
ut store gevinster som falge av innfegring av ny forvaltningsordning. Sealig
inntektene fra avhendingen var vanskelig aforutsi fordi et s omfattende
eiendomssalg som er gjennomfert aldri tidligere har funnet sted. Dette potensial et
for frigjaring av bundet kapital burde vaae en tankevekker for andre store statlige
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aktarer som enndikke har vaat gjennom en slik omstilling som forsvarssektoren

har gjennomfart.

En viktig faktor for den areal effektivisering som har funnet sted i Forsvaret er de
klare politiske faringer kombinert med en sterk eier som krevde at systemet skulle
effektiviseres, og gevinster tas ut umiddeldart. Det stér i sterk kontrast til hva
deler av helsevesenet (representert ved St.Olav og Helse Nord-Trandel ag) har
klart av effektivisering uten klare malkrav (Darre Lybeck 2009). B&de Forsvaret
0g Helsevesenet er offentlige instanser, men med svaat ulik styringsaksept og
styringsstruktur. Forsvaret er i sin grunnholdning basert pa en hierarkisk struktur,
ordreaksept og aksept for politiske vedtak. Dette har nok medfert at det er lettere &
tvinge gjennom en sdpass stor reform som innfgring av husleie. Hel sevesenet har
sterke profesjoner som kan stai opposigon til styringssignal uten at dette far
karrieremessige konsekvenser. Dette synet underbygges av stortingsrepresentant
Ivar Kristensen som uttaler at ”mange offiserer sier det ikke er karrierefremmende
& uttale seg i strid med den politiske ledelse (DN 5.6 2010 side 17). Hel sesektoren
har ogsa lettere for & mobilisere en opinion for & fa gjennomslag for sitt syn, enn
forsvarssektoren etter 70 ar uten krig pa norsk jord klarer. Nedskjaginger i

hel sesektoren selger bedre enn nedskjaaringer i Forsvaret. Samlet gjer nok dette at
husleieordningen er mer reell i forsvarsektoren, enn den vil vaaei offentlige
organisasoner som tradigonelt er preget av sterke profesjonskamper og en lett
mobiliserbar opinion.

Oppgaven viser ogsa at den horisontale samhandlingen som den valgte modellen
legger opp til er preget av ulik grad av informasjon ikke minst pa operativt niva.
Bruker sitter med en uklar, til delskritisk og i noen tilfeller feil oppfatning av
bade rolle- og oppgavefordelingen. Den enighet som er pa strategisk nivaer ikkei
tilstrekkelig grad kommunisert ned pa brukersiden. Forvalteren kan i en dlik
situasjon velge to lgsninger, alternativ én er & se pa dette som et problem pa
brukersiden og overlate til brukeren &lgse dette. Alternativ to er a erkjenne at
dette er et felles problem, og som dermed ma lasesi felleskap.

Min anbefaling er at alternativ to velges. Dette fordi over tid er alle organisasjoner
avhengig av legitimitet fra omgivelsene for a overleve. Med utgangspunkt i NPM
vil en organisasion som velger en |@sning som er legitim i omgivelsene, gke sin

sannsynlighet for & overleve (Meyer og Rowan 1977).
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Organisasjoner eksisterer ikke i et vakuum, de eksisterer i det Brunsson og Olsen
(1997) kaller institusjonelle omgivelser der organisasjoner som ansker & lykkes
matilfredsstille omgivelsenes krav og forventninger til hva som er fornuftige eller
aksepterte méater & organisere pa (Solstad 2009). En virksomhet vil derfor i lysav
dette velge en organisasjonsform som anses som riktig eller modernei dens
omgivelser (Ravik 1998).

For forvalteren betyr dette at det i lengden er vanskelig &leve med vedvarende
mistillit frabrukerne. Det anbefales derfor videre utredning og iverksetting av
tiltak rundt dette.

Viktigheten av dette underbygges av Rohn (2007) som papeker at en effektiv
forvaltningsvirksomhet er avhengig av en klar og entydig definering av rollene, og
hvilke oppgaver og ansvar som tillegges utaverne av de ulike rollene. Ogsa
Eikeland (2005) vektlegger at klarhet i rollene og felles forstéel se mellom de tre
aktarene ma kombineres med systematisk samarbeid pa bade strategisk, taktisk og
operativt niva. Organisering av dette samarbeidet er en vesentlig forutsetning for

at en husleleordning skal oppleves positivt for alle parter.

Mye av den uenighet og uklarhet som fortsatt kommer til uttrykk hos majoriteten
av brukerne kan nok tilbakefares til det faktum at omstillingsprosessen skulle
giennomfares svaat raskt. Bade Naespe (2007) og Haugen et.al (2008) pdpeker
viktigheten av & forsta at prosessen tar tid, at effektene av en endring kommer i
faser over tid og at det er fornuftig aikke hafor ambisigse mal om a spare kapital
og areal far modellen er etablert, rollene forstatt og samarbeidsformene etabl ert.
Nar bade Stortinget og eier allerede farste & etter at innferingen ble gjennomfert
satte store krav til utrangering og inntekter fra avhendingen sa kan antakelig
fortsatt uenighet forklares med dette. Dette var krav som ikke var dreftet og
akseptert av brukeren.

Dette bekreftes av Frencker og Psilander (1993) som mener at det er viktig at
brukerne har tilstrekkelig informasjon om kostnadsbildet, og at de opplever det
som reelle kostnader som kan pavirkes og faler ansvar for. Det er vesentlig at de
opplever innflytelse og faler at de har valgmuligheter. Malet ma vaae at brukerne
faler ansvar for resultatet noe som forutsetter at husleiesystemet er forstaelig og
ikke minst akseptert.
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Kritikk fra bruker kan sesi lys av at personer og grupper kan ha klare motiver og
interesse i & opponerei en endringsprosess. Motstanden kan vaae et utslag av

ragonell adferd, og dermed overveid.

Det kan vaae ulike grunner til at endringer blir mgtt med motstand. Det kan blant
annet skyldes frykt for det ukjente, brudd pa historiske erfaringer, tap av identitet
og endringer i maktforholdet. For noen betyr endring at organisasjonen gar bort

fra gamle og velkjente strukturer til fordel for noe nytt og ukjent. En slik prosess
kan lett skape usikkerhet hvis den ikke handteres pa korrekt méte (Solstad 2009).

Det er heller ikke slik at motstanderne av omstillingen i forsvarssektoren kan
finnetrgst i at det vil “ga over”. Det er ikke fastsatt noe arealmal for
forsvarssektoren for perioden frem til 2014, men signalene er tydelig pa at
kostnadene til forvaltning, drift og vedlikehold fremdeles ma ned. Dette betyr at
det fortsatt ma gjares grep for & redusere bygningsarealet.

Forsvarssektoren er en bevilgningsorientert virksomhet. Det betyr at sektoren arlig
far tilfart ca 35 milliarder kroner og de ma selv prioritere hva de gnsker & bruke
disse midlene til. Prioriteres materiell, personalkostnader osv sd ma annet
reduseres, eksempelvis utgifter til EBA. Dette kostnadshildet synesikke avaae
like godt forstétt i brukerorganisasjonen.

| falge Naespe (2007) gir ordningen med husleie i farste rekke gode resultater i
forhold til & synliggjere kostnader, det gir mer forutsigbare rammebetingelser og
ikke minst gkt rolleforstéel se. Godt verdibevarende vedlikehold kommer lenger
ned palisten og bedret arealeffektivitet kommer lengst ned. Han mener det derfor
er viktig A haklart for seg hva som er realistiske mal ved innfgring av husleie. For
ambisigse ma med hensyn til innsparinger og okt arealeffektivitet kommer ikke

av seg selv, det krever en lengre periode hvor incitamentene gradvis kan gke.

Det understrekes ogsa av Sandgren og Lundstram (1995) referert i Darre Lybeck
(2009) at i ferste fase er nytteverdien ved husleie at det fungerer som
informasjonsverktgy som gir oversikt over areal og kostnader. | neste fase vil

ordningen vaae bidragsyter til mer optimal bruk av areal.

For Forsvarssektoren betyr dette at arealkrav i adlefall inntil videre ma settes av
eieren, fordi systemet i starten ikke genererer dette selv. Det at modellen ikke gir
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incitament til at brukeren er aktiv i forhold til arealeffektivisering kan skyldes at
lokal bruker ikke oppfatter at de far beholde gevinsten selv. Alle aktarene har jo
samme eier noe som gjer at ale gevinster, i alefal i en periode, oppfattes &

tilfalle eieren.

| slike system er det lett for at de ulike enhetene i for stor grad vektlegger det
forretningsmessige aspektet for egen virksomhet heller enn a vaare en bidragsyter
til den samlede forvaltningen. Det er derfor viktig at enhetene prever afinne en
balansegang mellom det & vaare et virkemiddel for Staten og del av statens
samlede forvaltning, og det & drifte enheten etter forretningsmessige prinsipper.
Samlet sett gjer dette at det kanskje er slik at en incitamentsordning ikke fungerer
i et system der eier har eierskap ogsa over bruker og forvalter. | allefall pakort

sikt kan det synes som et nullsumspill.

| politisk styrte system ma det gis aksept fra politikerne at vedlikeholdsmidler til
enhver tid skal skjermes, og ikke minst vaae forutsigbare. Bedre vedlikehold
kommer ikke av seg selv, men forutsetter stabil tilgang patilstrekkelige
vedlikeholdsmidler over tid. Innfaring av husleie ma derfor sees pa som et

verktay for & oppna ytterligere mal.

Et av malene med ainnfare husleiesystemet var & gi brukerne et incitament til en
mer effektiv arealbruk dlik at eieren kunne selge eiendommer som det ikke lenger
er bruk for. Det er vanskelig afastsda hvorvidt dette er tilfelle i forsvarssektoren,
og eventuelt i hvor stor grad det er tilfelle. Dette fordi krav til arealreduksjon er
satt av eier pa selvstendig grunnlag, og ikke som en konsekvens av modellen.
Men motsatt kan det hevdes at uten at eieren hadde den informasjonen som
modellen gir med hensyn til hva arealene koster, s hadde det ikke vaat mulig &
sette sa konkrete krav som det er gjort.

Synliggjering av kostnader og bedre rolleavklaring er sannsynligvis de viktigste
forutsetninger for & effektivisere og profesjonalisere eiendomsforvaltningen, spare

arealer og fa systematisk verdibevarende vedlikehold.

Erfaringer har vist at det ikke er sd enkel sammenheng at innfering av husleie for
offentlige brukere av offentlige lokaler farer til reduserte krav og gnsker.
Forutsetningen for at husleie skal vaae med & bidratil en riktigere prioritering er

at brukerne maregne med at de far mindre ressurser til andre formal dersom de
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bruker mer pa arealer. Og motsatt; de kan regne med & fa mer til andre formd hvis
de sparer i form av redusert leie. Men i en sitasjon der bade eier, bruker og
forvalter har samme eier kan disse forutsetningene vaare vanskelig arealisere pa

en overbevisende mate i praksis (NOU 2004:22).
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7 Konklusjon

Samlet sett kan det konkluderes med at innfaringen av husleie i Forsvaret har vaat
en suksess. Oppgaven viser at husleieordningen har fart til besparel ser, bade fordi
det har veart en storstilt utrangering og fordi det for den aktive portefaljen har veat
store a&rlige innsparinger med utgangspunkt i status pr 01.01.2003. Et annet
faktum er at inntektene fra avhendingen har bidratt til at eieren har fatt tilbakefart
store verdier. Disse gkonomiske verdiene var ikke sentral i noe av det materiale
som latil grunn for beslutningen om dinnfere husleiemodellen, og kan derfor
oppfattes som a vaare en ekstragevinst i tillegg til de andre positive gkonomiske
effektene.

For andre offentlige etater som ikke ser potensialet for effektivisering i egen
portefalje ma dette vaare en vekker, og et sterkt signal om hvilke verdier som er
mulig & hente ut. Saarlig med bakgrunn i at mange av byggene Forsvaret besitter
er spesifikke formasbygg, og dermed i utgangspunktet kan vaare vanskelig a

tilpasse til sivil etterbruk.

Oppgaven har vist at innfaring av en husleiemodell har vaat et kraftig incitament
for &redusere arealmengden. Bade som informasjonskilde for a vise sterrelsen pa
portefaljen, og for & synliggjare de faktiske utgiftene har modellen fungert som
antatt.

Nar det gjelder spersmalet om det er mulig &fatil gode lokale incitament for &
redusere arealbehovet er det gitt et entydig svar. Den teoretiske gjennomgangen
viste at dette var et viktig moment, mens mine respondenter mener det er
vanskelig afatil gode lokale incitament ndr man skal spare pavegne av hele
sektoren. Kravet til arealnedtrekk har vaat styrt fra strategisk niva, og dette har
nok medfart at det ikke har vaat ngdvendig & ha et sterkt lokalt engasjement for a
redusere arealene.

Det er et entydig signal at det kun er penger som virker som incitament, og da i
form av pisk. Sammenhengen mindre penger - mindre areal, oppgis a vaae det
mest kraftfulle incitament. Dette henger nok ogsa sammen med at eieren eier bade

forvalteren og brukeren, og de gevinster som i et privat marked villetilfale
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brukeren i en slik modell vil tilfalle sektoren som helhet. Forsvarets hierarkiske
struktur gjar nok ogsa at det er et selvstendig incitament idet & falge ordre man far
frahgyere hold. Dette i motsetning til andre offentlige etater der konsekvensen av

aopponere mot systemet nok er mindre enn i forsvarssektoren.

Rolleforstaelsen er blitt mer tydelig enn tidligere, modellen har en disiplinerende
effekt og gir informasjon som tidligere ikke var mulig ainnhente. Dette betyr
imidlertid ikke at modellen er fullkommen, det er sealig p&informasjonssiden det
synes avagetil dels svaat divergerende oppfatning av hva de ulike aktarene kan
forvente av hverandre. Rolleforstaelsen er det i stor grad pa plass, mens
rolleaksepten synes 8 vagre ganske lav. Arsaken til dette kan muligens tilskrives
den raske implementeringen, krav om at det skulle frigis areal samme & som
modellen ble innfert, arlige krav om gkonomisk gevinst ved avhending samt det
faktum at det samlet sett er en meget stor organisasion som skal gjennom store

omstillinger.

Tiltak rettet inn mot & gke rolleaksepten vil nok i stor grad avhjelpe de
divergenser som her er papekt. Et tiltak i s méte kan vaare &la enheten fa beholde
de innsparte midlene i en lengre periode enn tilfellet er i dag der de kun far
beholde innparingen i innevaaende ar. Et annet tiltak kan vaae at eier, forvalter og
bruker i samarbeid iverksetter et langsiktig informasjonstiltak pa operativt og
taktisk nivafor pa denne maten forsgke a rette opp noe av den manglende

aksepten som fortsatt eksisterer.
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9 VEDLEGG 1

INTERVJUGUIDE FOR MASTEROPPGAVE.
Innfaring av husleie i Forsvaret - suksess, fiasko eller litt av begge deler?

Jeg arbeider i Forsvarshbygg Skifte Eiendom og er for tiden Masterstudent ved
program for Erfaringsbasert mastergrad i eiendomsutvikling og — forvaltning ved
NTNU.

I nnledning

For tiden gjennomfarer jeg et erfaringsbasert masterstudium ved NTNU, og

holder na pa med & skrive den avsluttende masteroppgaven.

Oppgaven skal se om noen de forutsetninger som Iatil grunn for innfering av
husleiei Forsvaret er oppfylt og om de er samsvarende med konsekvensene. Hvis
det er manglende maloppnael se, se pa hva dette skyldes og foresla eventuelle
forbedringer.

Til sammen skal dette synliggjere styrke og svakheter ved innfaring av en
kostnadsdekkende husleiemodell i Forsvaret og om man har lykkes med dinnfare
en slik modell.

I ntervjuobjektene kommer bade fra eier (Forsvarsdepartementet), forvalter
(Forsvarsbygg) og bruker (Forsvaret).
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Problemstilling

Ut fra ovennevnte skal jeg med utgangspunkt i forvalterrollen a se pa styrker og
svakheter ved husleiemodellen som er innfart i Forsvaret og foresla eventuelle

forbedringer. Dette vil jeg gjare ved a se pafalgende forhold:

1. Har husleleordningen fert til besparel ser?

2. Har innfaring av husleie medfeart (som antatt) gkt incitament for a redusere

EBA-massen?

3. Hvordan fatil lokale incitament for & redusere EBA-behovet?
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1. Har husleieordningen fert til besparelser?

- Kjenner du til formalet med dinnfare huseien, og hvaer i safal dine

synspunkter pa dette?

- Etviktig incentiv for alegge om forvaltningen og innfare husleie var at de
totale EBA-kostnadene i % av forsvarsbudgettet skulle reduseres. Tror du
dette har skjedd?

- Har innferingen av husleie medfert at det er blitt en klarere rolleforstaelse

mellom eler, forvalter og bruker?

- Er eerollen styrket som falge av innfaringa av husleie?

- Medfgrer innfaringen av husleie at eieren far et bedre grunnlag for

investeringsbeslutninger?

- Far brukeren mer midler til gvrig drift ved & vagre kostnadsbevisst i forhold
til leie? Er det pisk eller gulrot som synes & gi beste effekt? Er det forskjell
mellom ulike vapengrener?

- Hvordan far brukeren tildelt sin budsettramme, og hvilken sammenheng
er det mellom husleie og tildeling av budgjettrammer. Far bruker tildelt
egen ramme for husleie, eller er det en totalramme som skal dekke alle
enhetens kostnader, inklusiv husleie?
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2. Har innfgring av husleie medfert (som antatt) gkt incitament for & redusere

EBA-massen?

- Hvaer brukersincitament for & redusere sitt EBA-behov?

- Far brukeren beholde hele eller deler av de innsparte midlene dersom han

sier opp areal?

- Synesdu at innfering av husleie har medfart (som antatt) gkt incitament

for aredusere EBA-massen?

- Opplever du som forvalter det utfordrende & skulle bidratil redusert areal

dvs redusert fremtidig livsgrunnlag”?
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3. Hvordan fatil lokale incitament for & redusere EBA-behovet?

Har du noen forslag til hvordan man kan fatil gkt lokalt incitament for &
redusere EBA-behovet?

Oppfatter du som bruker starrelsen paleien som riktig og rettferdig?

Gir husleien bedre forutsigbarhet i forhold til midler til vedlikehold?

Har brukeren mulighet til &leie arealer av andre akterer, i tilfellei hvor
stor utstrekning skjer det?

@nsker kunden starre valgfrihet? Leie av andre? Kjgpe tjenester av andre?
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4. Generelle spgrsmal

- Hvaer ditt generelle inntrykk av hvordan husleieordningen fungerer, har
den medfart noen uventede/utilsiktede virkninger?

- Kan du st noe om hva som er fordeler og ulemper ved ordningen slik den

fungerer i dag. Er det noe som burde vaat gjort annerledes?

- Finnes det et effektmdl for husleieordningen, og i hvilken form og
utstrekning rapporteres det? Ser du effekter mht valg og prioritering ved
investeringsprogjekter? Er det rett portefalje som er utrangert?

Hvorfor/hvorfor ikke?

- Hvordan opplever du som forvalter kundenes syn paleiemodellen? E det

forhold som er utfordrende & kommunisere med kunden?

- Har dere som bruker tilstrekkelig bestillerkompetanse nar det forhandles

med forvalteren?
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