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Sammendrag

| den nye langtidsplanen for forsvarssektoren er det lagt stor vekt pa rettidige leveranser av
materiellinvesteringer — starre enn pa mange ar. Men materiellinvesteringer i forsvarssektoren
blir ofte forsinket, og forsinkelsene farer til bade gkte kostnader og redusert operativ evne for
Forsvaret. Denne studien undersgker hvorfor gjennomfgringen av materiellinvesteringer i
forsvarssektoren ofte blir forsinket. Formalet er & bidra til & gke forsvarssektorens evne til a
giennomfere materiellinvesteringer hurtigere og med faerre og kortere forsinkelser. Studien
bygger pa analyser av prosjektdata, intervjuer og tidligere forskning.

Studien identifiserer forsinkede prosjekter ved & undersgke toarsperioden fra 2023 til 2025. Av
prosjektene som ble undersakt ble ca. 75 % forsinket i lapet av toarsperioden. Gjennomsnittlig
gkning i forsinkelse for de undersgkte prosjektene var pa 399 dager. De hyppigste arsakene til
disse forsinkelsene ble av prosjektlederne rapportert & vaere mangel pa personellressurser i
Forsvarsmateriell (FMA) og leverandgrforsinkelser.

Gjennom & undersgke disse to hovedarsakene naermere viser studien at det er et potensial for
a utnytte personellressursene i FMA mer effektivt, blant annet gjennom a i stgrre grad analysere
og planlegge egen evne til & giennomfare prosjekter i henhold til tidsrammer. Samtidig mangler
FMA gjennomfgringsressurser og -kompetanse til & Igse bredden av oppdragsportefaljen sin.
Dette gjelder spesielt tekniske og merkantile personellressurser. Innen enkelte fagomrader har
FMA utfordringer med a rekruttere og beholde personell med ngdvendig kompetanse.

Leverandgrforsinkelser, pa sin side, handler i stor grad om eksterne forhold. Likevel kan
forsvarssektoren pavirke risikoen for at leverandarforsinkelser oppstar. For eksempel gjar
overspesifisering av krav i prosjektene det vanskelig a velge hyllevare fremfor & utvikle
seernorske lgsninger. Rapporten peker ogsa pa at mangelfull kommunikasjon med leverandgrer
og manglende tilgang pa merkantile personellressurser gker risikoen for leveranderforsinkelser.

Rapporten anbefaler at oppdragsdialogen mellom FMA og Forsvarsstaben styrkes, og at
sammenhengen mellom oppdragsdialogen og ressursdialogen mellom FMA og Forsvars-
departementet folges ngye og ved behov styrkes. Videre anbefaler rapporten at kvalifiserings-
prosessen videreutvikles og tydeliggjeres, og at det legges vekt pa ngktern kravstilling i
prosjekter.
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Summary

The new long-term plan for the defence sector prioritises timely delivery of investments in
military equipment. Investments in military equipment in the Norwegian defence sector are
frequently delayed, however. These delays reduce the Armed Forces’ operational capability and
increase costs. This study examines why the execution of investments in military equipment in
the defence sector is often delayed. Its purpose is to help strengthen the sector’s ability to
complete such investments faster, with fewer and shorter delays. The study is based on
analyses of project data, interviews, and previous research.

The study identifies delayed projects by reviewing the two-year period from 2023 to 2025 and
shows that approximately 75 percent of projects got delayed during this time. The average
increase in delay across all projects was 399 days. The most frequently reported causes of
these delays, according to the project managers, were insufficient personnel resources within
the Norwegian Defence Materiel Agency (NDMA) and supplier delays.

A closer examination of these two main causes reveals that NDMA lacks personnel resources
relative to its project portfolio. There is also potential to utilize existing resources more
efficiently. NDMA also faces challenges in recruiting and retaining personnel with the necessary
expertise.

Supplier delays, on the other hand, largely stem from external factors. The defence sector may,
however, influence the risk of such delays. For example, excessive specification of
requirements makes it difficult to choose off-the-shelf solutions instead of developing materiel
unique to Norway. The report also argues that poor communication with suppliers and limited
access to commercial expertise increase the risk of supplier delays.

The report recommends strengthening the project dialogue between NDMA and the Defence
Staff and ensuring that the link between this dialogue and the resource dialogue with the
Ministry of Defence is closely monitored and reinforced as needed. Furthermore, it advises
improving and clarifying the qualification process and placing greater emphasis on setting
moderate requirements in projects.
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Forord

Denne rapporten er skrevet som en del av prosjektet «Kunnskapsbasert videreutvikling av
investeringsvirksomheten», som finansieres av Forsvarsdepartementet. Prosjektet har som
formal a sette Forsvarsdepartementet bedre i stand til & utvikle investeringsomradet.

Vi vil gjerne takke Forsvarsmateriell, og i seerdeleshet alle som har stilt opp pa intervjuer og
uforbeholdent delt av sin erfaring og kunnskap. Uten Forsvarsmateriells bidrag og positive
holdning hadde ikke studien vaert mulig & gjennomfare. Vi vil ogsa takke vare kollegaer pa FFl,
som har veert sparringspartnere, korrekturlesere, og som har kommet med gode innspill under-
veis i studien.

Kjeller, 12. januar 2026
Frida Waage Prebensen og Jan Erik Voldhaug
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1 Innledning

Forsvarsleftet medferer at det skal investeres i store mengder materiell til Forsvaret i lopet av fa
ar. Det arlige investeringsvolumet skal, ifelge langtidsplanen for forsvarssektoren fra 2024, i
lopet av de kommende arene okes kraftig.! Denne historiske ekningen kommer pa toppen av et
allerede rekordheyt investeringsniva: I lapet av det siste tidret har de arlige materiell-
investeringene i forsvarssektoren allerede mer enn doblet seg.

Investeringsprosjektene i forsvarssektoren planlegges og gjennomfoeres som en serie av faser,
som starter med idefasen, se Figur 1.1.2 Idefasen er det tidligste arbeidet med & avklare at det er,
eller vil oppsta, et behov. I konseptfasen utarbeides et beslutningsgrunnlag for a velge hvilket
konsept som skal videreferes i forprosjektfasen. Forprosjektfasen gar ut pa a utarbeide styrings-
underlag og kostnadsanslag for det valgte konseptet. I gjennomferingsfasen gjennomfores selve
tiltaket, herunder kontraktsinngéelse med leveranderer og overforing av materiell til Forsvaret.
Etter gjennomferingsfasen er avsluttet, driftsettes materiellet.

Driftsetting
Idefase Konseptfase Forprosjektfase Gjennomfaringsfase Realisering av
gevinster

Figur 1.1 De ulike fasene i investeringsprosjekter i forsvarssektoren.

Materiellinvesteringer i forsvarssektoren er tidkrevende. I en studie av tidsbruk i materiell-
prosjekter i forsvarssektoren fra 2025 viste FFI at konseptfasen og forprosjektfasen i gjennom-
snitt tok henholdsvis 2,1 og 2,5 &r.? Tidsbruken i gjennomferingsfasen var imidlertid vesentlig
storre. Studien viste at mens det i gjennomsnitt tok 2,5 ar & inngé alle kontraktene, tok det
ytterligere omtrent 8 ar fra alle kontrakter var inngétt til alt materiellet var overfort til drift i
Forsvaret.

Noe av tidsbruken er planlagt — men ikke alt. Bdde Riksrevisjonen og FFI har tidligere vist at
forsinkelser er svart utbredt i forsvarssektorens materiellprosjekter.*> Forsinkelser har ofte
uheldige konsekvenser. At materiellet fra det forsinkede prosjektet er klart til bruk senere enn
onsket, kan medfere kortere levetid og lavere effekt fra materiellet. Nér nytt materiell ikke fases
inn som planlagt, ma ogsa eksisterende materiell driftes lenger enn forutsatt. Det kan bety bade
lavere operativ evne og gkte driftskostnader, ettersom aldrende materiell gjerne er dyrere &
drifte enn materiell som er tidligere i livssyklusen. I tillegg vil forsinkelser i ett prosjekt gjerne
pavirke og forsinke andre prosjekter. Slike folgeforsinkelser oppstér fordi prosjekter avhenger

I Prop. 87 S (2023-2024)

2 Forsvaret 2025

3 Voldhaug & Prebensen 2025
4 Riksrevisjonen 2024

5 Voldhaug mfl. 2024
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av hverandres leveranser, og fordi flere prosjekter er avhengige av de samme gjennomferings-
ressursene.

Forsinkede prosjekter kan gjore det utfordrende a realisere forsvarsloftet. FFI vurderte i 2025
usikkerhet og risiko i fremdriften av Forsvarets gjennomferingsplan og fant at det er betydelig
risiko knyttet til tidsbruk i prosjekter i gjennomferingen av Forsvarets gjennomferingsplan.®
Forsvarssektoren har tatt flere grep for a redusere tidsbruk og forsinkelser i investerings-
prosjekter i forsvarssektoren. Disse grepene retter seg primert mot konsept- og forprosjektfasen.
Denne studien retter seg derimot mot gjennomferingsfasen, som er den fasen der det medgér
mest tid.”

Formélet med studien er a bidra til & gke forsvarssektorens evne til & gjennomfere materiell-
prosjekter hurtigere og med fzerre forsinkelser. Gjennom & gke kunnskapen om arsaker skal
studien legge til rette for at det treffes gode tiltak for a redusere omfang og varighet av
forsinkelser. Studien er avgrenset til materiellinvesteringer og gjennomferingsfasen i
prosjektlap, og stiller folgende forskningsspersmal:

Hva er de viktigste arsakene til at forsinkelser oppstar i gjennomferingsfasen av
materiellprosjekter i forsvarssektoren?

Rapportens primare malgruppe er personer i Forsvarsdepartementet (FD) som styrer
investeringsvirksomheten og Forsvarsmateriell (FMA), ledelsen og de ulike kapasitetene i FMA
og investeringsavdelingen i Forsvarsstaben (FST).

2 Litteratur og tidligere forskning

21 Hvor vanlig er forsinkelser?

I en rapport fra 2024 argumenterte FFI for at forsinkelser er normalsituasjonen i gjennom-
foringen av materiellprosjekter i forsvarssektoren, og at det har vert slik over lengre tid.® Senere
samme ar publiserte Riksrevisjonen sin undersekelse av gjennomfering av materiell-
investeringer i forsvarssektoren. De fant ogsa at forsinkelser er sveert vanlig — faktisk ble sd mye
som 32 av 38 prosjekter i analysen deres forsinket. Blant de forsinkede prosjektene, var den
gjennomsnittlige forsinkelsen pa rundt 5 ar.° En FFI-studie fra 2019 fant at 65 prosent av
prosjektene 1 analysen var forsinket med et ar eller mer. Medianlengden pa forsinkelsen i disse

¢ Garred mfl. 2025
7IBID

8 Voldhaug mfl. 2024: 52
9 Riksrevisjonen 2024: 65
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prosjektene var 36 maneder. Studien anslo at merkostnaden til gjennomfering pa grunn av disse
forsinkelsene belop seg til mellom 60 og 75 millioner 2018-kroner per ar.'°

Forsinkelser er ogsa utbredt i andre deler av offentlig sektor, om enn kanskje ikke i like stor
grad som i forsvarssektoren. Welde og Bukkestein fant i sin undersekelse av store, offentlige
prosjekter (Concept-rapport nr. 69) at den gjennomsnittlige forsinkelsen var 11 maneder, mens
medianen var to maneder. Av de analyserte prosjektene ble ca. 55 prosent forsinket i storre eller
mindre grad. Blant de prosjektene som ble forsinket var gjennomsnittlig forsinkelse 20 méaneder,
mens medianen var 12 maneder. Det var altsd noen prosjekter som ble betydelig mer forsinket
enn andre, og som bidro til 4 dra snittet opp.'!

Av de analyserte prosjektene ble flertallet av veg-, jernbane-, og byggeprosjekter utenfor
forsvarssektoren sluttfert i henhold til tidsplan. Ser man forsvarsprosjekter (bygg og materiell)
under ett, ble de i analysen i gjennomsnitt 24 méaneder forsinket. Det samme gjaldt IKT-
prosjekter. Forsvarsprosjekter og IKT-prosjekter ble i analysen altsa i gjennomsnitt mer
forsinket enn andre store, offentlige prosjekter. Welde og Bukkestein hevder at det er storre
sannsynlighet for at et forsvarsprosjekt blir mer enn to ar forsinket enn at det blir fullfert pa
tid."

Ogsa internasjonal litteratur pa forsvarsprosjekter peker pa liknende utfordringer. For eksempel
gjennomfoerer Australian National Audit Office (ANAO) érlig en revisjon av utvalgte forsvars-
prosjekter. De har i en arrekke meldt om forsinkelser i prosjektene, og 2024-rapporten var intet
unntak. Per 30. juni 2024 fant ANAO at den gjennomsnittlige forsinkelsen per reviderte prosjekt
var 25 méneder siden oppstarten av prosjektet.!® Prosjektene var ikke ferdigstilt og ytterligere
forsinkelser kunne derfor palepe pa senere tidspunkt. Ogsa United States Government
Accountability Office (GOA) rapporterer om forsinkelser pa forsvarsprosjekter i USA. De
finner at fra 2023 til 2024, gkte den forventede leveringstiden pa de store forsvarsprosjektene i
gjennomsnitt med 18 méneder.'* Ogsa i Storbritannia rapporterer National Audit Office (NAO)
om utfordringer med forsinkelser i forsvarsprosjektene. 3

2.2 Hvilke arsaker er vanlige?

I Riksrevisjonens undersgkelse av gjennomfering av materiellprosjekter i forsvarssektoren,
undersokte de i tillegg til omfang pa forsinkelser, drsakene til disse forsinkelsene gjennom
termineringsrapporter og intervjuer.'® De fant blant annet at mangel pé personell og kompetanse
— og da serlig teknisk kompetanse — ble trukket frem i termineringsrapportene. Videre fant de at
endringer og tillegg i prosjekter, mangelfull kvalitet i leveransen fra leverander, tidsoptimisme 1
planleggingen, samt mangelfull styring og oppfelging fra leveranderens side var arsak til

10 Kvalvik mfl. 2019: 41

' Welde & Bukkestein 2022

12BID

13 Australian National Audit Office 2024: 21

14 United States Government Accountability Office 2025: 2
15 National Audit Office 2023

16 Riksrevisjonen 2024: 66
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forsinkelser. Ifalge Riksrevisjonen pekte Forsvarsmateriell ogsé pé at krigen i Ukraina hadde
fort til behov for omprioritering av ressurser, leveranseutfordringer, og store prisgkninger som
gjorde at prosessen med & forhandle frem kontrakter var blitt mer tid- og ressurskrevende. '’

I Concepts rapport nr. 69 gjorde Welde og Bukkestein en litteraturgjennomgang der de
undersgkte hva som gjerne forarsaker forsinkelser i store, offentlige prosjekter.'® De grupperte
arsakene i folgende seks kategorier: arsaker knyttet til planlegging, arsaker knyttet til overordnet
styring og organisasjon, arsaker knyttet til leverander, prosjektinterne arsaker, arsaker knyttet til
prosjektkarakteristika, og arsaker knyttet til kontraktsstrategi og kontraktstildeling. I en studie
av kostnadsoverskridelser og forsinkelser i store statlige prosjekter fra 2024, pekte Concept ogsa
pa at det har vert lite oppmerksomhet om resultatmalet for tid, og at det er liten reell oppfelging
av om prosjektene blir gjennomfert i tide."

I en studie av store investeringsprogrammer innen forsvar- og etterretning i USA fant Meier tre
hovedérsaker til kostnadsoverskridelser og forsinkelser.?’ For det forste pekte Meier pa
ineffektiv disponering av personell der folk uten tilstrekkelig erfaring ble satt til & fatte
beslutninger, tolke brukerbehov og vurdere forslag fra leveranderer. Meier hevder at hyppige
stillingsrotasjoner bidrar til disse utfordringene. Den andre arsaken var for mye involvering og
detaljstyring fra toppen, der serlig endringer i krav underveis i prosjektene trekkes fram som en
utfordring. Den tredje &rsaken Meier fant var knyttet til endringer i markedssituasjonen innen
luftfart, som medferte overoptimistiske tilbud fra leveranderer. En studie av et rominvesterings-
program i USAs krigsdepartement fra 2018 fant pa sin side at teknologisk kompleksitet og
manglende tekniske tester forte til kostnadsoverskridelser og forsinkelser.?!

Durdyev og Hosseini gjennomgikk tidligere studier av arsaker til forsinkelser i bygge-
prosjekter.?? Ved & g& gjennom 97 studier fra perioden 1985 til 2018 identifiserte forskerne
vanlige drsaker til prosjektforsinkelser. De vanligste arsakene var dels arsaker som til en viss
grad kan sies & vaere spesifikke for byggeprosjekter, som darlig byggeplassledelse, utstyrs- og
materiellmangel og vaer/klima. I tillegg fremkom arsaker som det er naturlig & tenke er relevante
for andre typer prosjekter, slik som dérlig kommunikasjon, manglende koordinering og
konflikter mellom interessenter, mangelfull planlegging, mangel pé personell/arbeidskraft og
kompetanse og ekonomiske utfordringer.

Kaming mfl. fant i sin studie av heybyggsprosjekter i Indonesia at de vanligste arsakene til
forsinkelser var endringer i design, lav arbeidsproduktivitet, og mangel pa planlegging.?® I en
annen studie gjennomforte Assaf og Al-Hejji en sperreundersgkelse av entreprengrer, radgivere,
og byggherrer for a kartlegge omfang og arsaker til forsinkelser i byggeprosjekter i Saudi
Arabia.?* Av de 76 undersokte prosjektene, fant de at ca. 60 prosent ble forsinket. De

17 Riksrevisjonen 2024: 12

18 Welde & Bukkestein 2022
19 Welde & Engebe 2024

20 Meier 2010

21 Basha mfl. 2018

22 Durdyev & Hosseini 2018
23 Kaming mfl. 2010

24 Assaf & Al-Hejji 2006
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undersgkte videre bade hvilke arsaker som opptradte hyppigst og hvilke som ble ansett som
viktigste arsaker til forsinkelser av respondentene i sperreundersgkelsen. I likhet med Durdyev
og Hosseini, ble det ogsa her trukket frem en del arsaker som var spesifikke for byggeneringen.
Samtidig var flere av de viktigste arsakene til forsinkelser i deres studie mer generelle, slik som
mangel pa personellressurser, lav arbeidsproduktivitet, darlig planlegging pa leverandersiden,
og omfangsendringer underveis i prosjektet som viktigste arsaker til forsinkelser i
byggprosjektene.

Forsinkelser er altsa sveart vanlig i store prosjekter - ikke bare i norsk forsvarssektor, men ogsa i
andre land og i andre sektorer. Det virker videre & vaere mange ulike &rsaker til at disse
forsinkelsene oppstar. Noen er sektorspesifikke, mens andre er mer generelle og forekommer pa
tvers av sektorer og land. Ifelge Welde og Bukkestein kan det virke som at forsvarsprosjekter er
spesielt utsatt for forsinkelser, uten at litteraturen peker pé entydige arsaker. Denne rapporten er
et bidrag til litteraturen om arsaker til forsinkelser i forsvarssektoren.?

3 Metode og datagrunniag

Studien segker & besvare spersmalet «Hva er de viktigste arsakene til at forsinkelser oppstér i
gjennomfoeringsfasen av materiellprosjekter i forsvarssektoren?». For & besvare spersmaélet har
vi gjennomfort en todelt studie, som baserer seg pé bade kvantitative og kvalitative data.

I forste del av studien analyserte vi kvantitative milepalsdata for & identifisere forsinkede
prosjekter og kvalitative analyser av hva prosjektlederne oppga som érsaker til forsinkelsene.
Alle data i forste del av studien ble hentet fra Forsvarssektorens investeringsdatabase (FID),
som er forsvarssektorens prosjektledelses- og portefoljestyringsverktey for materiell-
anskaffelser.

I andre del av studien studerte vi drsakene som ble identifisert i forste del i sterre detalj. Den
andre delen av studien bygger, i tillegg til skriftlige kilder, pd kvalitativ informasjon fra
semistrukturerte intervjuer. A kombinere kvantitative og kvantitative data i samme studie
omtales gjerne som mixed methods. Denne tilnaermingen gjer det mulig & bedre forsta
komplekse problemstillinger enn ved & gjere en rent kvantitativ eller en ren kvalitativ studie.?

Bade kvantitative og kvalitative data kan brukes til 4 undersgke arsaker og sammenhenger, men
der kvantitative data egner seg & undersgke et fenomen pé tvers av kontekster, er kvalitative data
i langt sterre grad kontekstavhengige.?” Det betyr at kvalitative data ikke uten videre kan
generaliseres eller overfores til andre kontekster. Likevel kan kvalitative data gi verdifull — og

25 Welde & Bukkestein 2022
26 Se for eksempel Creswell 2014 eller Creswell & Plano Clark 2011
27 Miles mfl. 2014
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helhetlig - innsikt i omradet som studeres. Kvalitative data er derfor ogsé godt egnet til &
supplere og validere kvantitative data fra samme studieomrade,?® slik som gjort i denne studien.

31 Del 1 — kartlegging av forsinkede prosjekter og arsaker

For & forsta hvorfor prosjekter blir forsinket, begynte vi med a identifisere forsinkede prosjekter.
Datatilgangen i investeringsvirksomheten i forsvarssektoren er mangelfull, og det kan serlig
veere utfordrende a finne informasjon om opprinnelige planer og rammer for pagéende
prosjekter. Det er dermed ikke trivielt & identifisere forsinkede prosjekter eller omfang pa
forsinkelser. For & identifisere forsinkede prosjekter, ssmmenlignet vi planen (basislinjen) FMA
utarbeidet ved inngangen til 2023, med planen de utarbeidet ved inngangen til 2025. For alle
prosjektene som var i begge planene, ble siste milepal®® i gjennomferingsfasen identifisert.
Forsinkelse ble sa beregnet som differanse mellom planlagt dato i 2023 og planlagt dato i 2025
for disse milepalene.

Utvalget vart bestod altsa av prosjekter som var i gjennomferingsfase og som var i FMAs plan
bade 1 2023 og i 2025 — totalt 97 prosjekter. Prosjekter som ble pabegynt eller ferdigstilt i lopet
av perioden, er derfor ikke en del av utvalget. Det var ogsa et fatall prosjekter der det ikke var
mulig & finne samme siste milepael bade i planen fra 2023 og 2025. Disse ble heller ikke tatt
med i det endelige utvalget. Vi har imidlertid ingen grunn til & tro at karakteristikkene ved
prosjektene som havnet utenfor var vesentlig forskjellig fra prosjektene som ble inkludert, og
mener saledes at inkludering av slike prosjekter ikke ville medfert signifikante endringer i
analysens resultater. Det er verdt & merke seg at det primeare malet med denne analysen var &
identifisere forsinkede prosjekter og underseke drsaker til disse forsinkelsene — ikke 4 underseke
omfanget av forsinkelser.

Forsinkelser kan defineres og méles pa ulike méter. Styrken med vér tilnaerming er at
forsinkelser pa milepeler underveis 1 gjennomferingsfasen potensielt kan tas inn pa et senere
tidspunkt, og at gjennomferingsfasen som helhet dermed ikke faktisk blir forsinket. Forsinkelser
pa siste milepzel, derimot, betyr at gjennomferingsfasen har blitt forsinket. Man kan
argumentere for at var tilnerming er konservativ, og at vi ikke fanger opp alle prosjekter med
forsinkelse. Vi fanger heller ikke opp forsinkelser som har oppstatt utenfor toarsperioden vi
undersgker. Det er derfor sannsynlig at det totale omfanget av forsinkelser gjennom hele
prosjektlopet er starre enn det vi fanger opp i denne analysen.

En svakhet ved & definere forsinkelser som at siste milepzl er forsinket, er at vi ikke fanger opp
hvorvidt overferingen av materiellet til bruker er forsinket eller ikke. Man kan argumentere for
at det er overforing av materiell til bruker som faktisk betyr noe for Forsvaret. For de fleste
prosjektene var imidlertid siste milepelen ikke knyttet til overfering av materiell, men heller til
terminering av prosjektet. Hovedgrunnen til at vi likevel gjor det pa denne méten, i tillegg til
argumentasjonen over, er datatilgang. Vi ser ikke fra vare data, som er hentet fra FID, nar de

28 Miles mfl. 2014
29 En milepel er et planlagt viktig punkt eller hendelse i et prosjekt. Milepeler defineres for & kunne méle og folge
opp prosjektenes fremdrift.
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ulike delene av materiellet i hvert enkelt prosjekt overferes til bruker. Ofte gjores det ogsa i
flere omganger, hvilket gjor det utfordrende 4 fastsla nér nytten av materiellet faktisk gjor seg
gjeldende. Vi har ogsa tidligere sett at det tar relativt kort tid, (om lag et halvér i gjennomsnitt),
fra alt materiellet er overfort til bruker og til prosjektet er terminert.*

Etter 4 ha identifisert forsinkede prosjekter, undersgkte vi hvilke arsaker prosjektlederne for
disse prosjektene oppga. Vi undersgkte kun prosjekter som hadde 100 dager forsinkelse eller
mer. Denne terskelen ble satt for & fokusere pé de prosjektene som hadde markante forsinkelser.
Totalt var det 66 av de 97 undersgkte prosjektene som ble 100 dager eller mer forsinket i lopet
av toarsperioden. For disse prosjektene gjennomgikk vi informasjonen som var tilgjengelig i
FID. Vi hentet oppgitte arsaker til forsinkelser fra méanedlige statusrapporter og annen
rapportering og informasjon. Deretter grupperte vi og sammenstilte drsakene fra alle
prosjektene, og undersgkte hvilke arsaker som oftest ble trukket frem.

Vi baserte oss altsé pa prosjektledernes vurderinger. Det er viktig & anerkjenne at slike
vurderinger aldri er fullstendig objektive. Vi mener likevel at prosjektlederne kjenner de ulike
prosjektene bedre enn noen andre, og dermed har best forutsetninger for & vurdere hva som er
arsaker til forsinkelser.

3.2 Del 2 — dypdykk i mest utbredte arsaker

For 4 bedre forsta hva som 14 bak arsakene som oftest ble trukket frem 1 forste del av studien,
gjennomforte vi semistrukturerte intervjuer med ansatte i FMA. Utvelgelsen av respondenter ble
gjort som et malrettet utvalg, der valg ble gjort pa bakgrunn av stilling i FMA. Malrettede utvalg
benyttes for & sikre at respondenter har tilstrekkelig informasjon om temaet som undersekes.*!

Vi gjennomforte totalt 12 intervjuer med mellomledere som hadde roller knyttet til gjennom-
foring av prosjekter. Utvalget bestod av personer bade fra merkantil og teknisk side, i tillegg til
prosjektsiden, og spente over alle kapasitetene i FMA. Alle intervjuene ble gjennomfort i
perioden august til oktober 2025, enten som fysiske mater eller som digitale meoter via
Microsoft Teams. Hvert intervju varte i ca. 60 minutter. I forkant av intervjuene fikk alle
respondentene en skriftlig invitasjon med informasjon om formalet med studien. Alle
respondentene ble informert om at samtalene ikke ville bli tatt opp og at de ikke vil bli navngitt
eller sitert i studien. Intervjuene startet med en kort innledning fra forskerne, for & sikre felles
forstaelse for forméalet med intervjuet. Det ble understreket at formalet ikke var a teste
respondentenes formelle kunnskap, og at forskerne forst og fremst var interessert i
respondentenes erfaringer og informasjon om hvordan ting gjeres i praksis.

Intervjuguiden ble utviklet av forskerne, og er vedlagt rapporten, se vedlegg A. Ettersom
formélet med intervjuene var a forstd hva som 1a bak &rsakene som oftest ble trukket frem i
forste del av studien, var spersmalene i intervjuguiden gruppert i én del for hver hovedarsak.
Hver del startet med &pne spersmal om prosesser, rutiner og respondentenes oppfatninger av

30 Voldhaug & Prebensen 2025: 11
31 Creswell & Plano Clark 2011; Patton 2002
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arsaksforhold. Deretter var det spersmél rettet mot forhdndsdefinerte temaer og arsaker vi
onsket & se nermere pa. Disse temaene og mulige &rsakene var til dels ulike for de ulike delene
av intervjuet. De ble utledet fra informasjon hentet inn i studiens forste del, der prosjektledernes
rapportering i FID ble gjennomgatt, og innsikt fra tidligere forskning pa forsvarsprosjekter.

Ettersom intervjuene ikke ble tatt opp, ble kodingen gjort pa forskernes notater fra intervjuene.
En utfordring ved & basere seg pa notater fremfor opptak, er risikoen for lavere neyaktighet i
gjengivelsen av innholdet i intervjuene. Ordene som forskerne bruker til & dokumentere kan
aldri bli fullstendig objektive — de vil alltid veere preget av forskernes subjektive oppfatning av
hva som blir sagt.?? For 4 redusere risikoen for ungyaktighet ble notatene utfort med tydelig
fokus pa forskningsspersmalet. Kun ting som ble sagt som hadde en dpenbart og direkte, eller
mulig viktig kobling til forskningsspersmalet ble inkludert i notatene. I tillegg ble alle
intervjuene gjennomfort med begge forskerne til stede. En av forskerne gjennomforte intervijuet,
mens den andre noterte. Begge forskerne gjennomgikk notatene sammen umiddelbart etter
intervjuene for & avstemme oppfatninger av hva som ble sagt, og for & sikre mest mulig
neyaktige notater.

Det er ogsé enkelte utfordringer knyttet til informasjonen man far fra intervjuer. For det forste
kan respondenter ha insentiver for & opptre strategisk under intervjuet, for & oppnd egne
maélsettinger. For det andre er det fare for at respondentenes meninger ikke representerer resten
av organisasjonens meninger. Disse utfordringene kan pavirke resultatene av studien. Noe av
risikoen for pavirkning av resultatene reduseres imidlertid ved 4 eke antallet intervjuer. I denne
studien er antallet intervjuer valgt pa bakgrunn av blant annet hensyn til denne risikoen.

Etter gjennomferingen av alle intervjuene ble svarene fra de ulike respondentene systematisk
sammenstilt. Svarene ble kodet og organisert i forhandsdefinerte kodegrupper. Disse
kodegruppene ble utviklet med utgangspunkt i intervjuspersmalene, men ble revidert etter den
innledende kodingen for 4 sikre bedre samsvar med det empiriske materialet. Justeringen hadde
som formal & gke presisjonen i analysen og styrke validiteten i de endelige resultatene.

32 Miles mfl. 2014
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4 Resultater

I dette kapittelet presenterer og diskuterer vi resultatene fra studien. Som beskrevet i kapittel 2
ble studien gjennomfert som to sekvensielle deler, og resultatkapittelet er strukturert pd samme
maéte. [ delkapittel 4.1 presenteres resultatene fra studiens ferste del, som gikk ut pé &
identifisere forsinkede prosjekter og arsaker til forsinkelser i disse prosjektene. Delkapittel 4.2
presenterer resultatene fra studiens andre del, som gikk ut pé & studere hva som 14 bak arsakene
som oftest ble trukket frem i forste del av studien.

41 Kartlegging av forsinkede prosjekter og arsaker

I den forste delen av studien sammenlignet vi FMAs planer for 2023 og 2025 for & identifisere
forsinkede prosjekter. Det totale utvalget bestod av 97 prosjekter. Av disse 97 prosjektene viste
analysen at 73 var blitt forsinket i lopet av 2023 og 2024 (se Figur 4.1). Det tilsvarer 75 prosent
av utvalget.

1600
1200

800

T —
0 L —

-400

Dager forsinkelse

-800

Figur 4.1  Figuren viser forsinkelse i antall dager for alle prosjektene i utvalget. Den
horisontale oransje linjen viser gjennomsnittlig forsinkelse i utvalget (n = 97).
Merk at dette kun er forsinkelse som har tilkommet fra starten av 2023 til starten
av 2025 — figuren forteller ikke hvor stor den totale forsinkelsen i prosjektene er.
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Til sammenlikning fant Voldhaug mfl. (2024) i en sperreundersgkelse at omtrent 78 prosent av
respondentene oppga at det siste materiellprosjektet de arbeidet med hadde blitt forsinket.*
Dette tallet er ikke korrigert for prosjektnummer, hvilket innebarer at det er mulig at
respondenter siktet til samme prosjekt. Det innebarer at resultatet ikke direkte kan sammen-
lignes med resultatet fra denne studien. Likevel gir det en indikasjon pa omfanget av
forsinkelser 1 materiellprosjekter, og bygger opp under den heye prosentandelen vi finner i
denne studien. Ogsé Riksrevisjonen fant i sin undersegkelse en hey prosentandel, med sd mye
som 82 prosent forsinkede materiellprosjekter.*

Av de 97 prosjektene i utvalget, var det ogsa 11 prosjekter som i 2025 14 an til & bruke kortere
tid enn det som ble planlagt i 2023, og 13 prosjekter der planen var uendret. Medregnet disse
prosjektene, var den gjennomsnittlige forsinkelsen i utvalget pa 399 dager.** Det innebarer at
den siste milepaelen i hvert prosjekt i gjennomsnitt ble utsatt med over ett ér i lopet av den toars-
perioden vi undersgkte.

Forskjellen mellom prosjektene med mest overforbruk og mest underforbruk av tid er betydelig.
Det er imidlertid ingen tydelige uteliggere som bidrar til & dra snittet veldig opp eller ned. I
stedet er gjennomsnittet vi ser et resultat av relativt store forsinkelser i mange av prosjektene, og
relativt fa prosjekter med planlagt underforbruk eller leveranse pa tid.

Som beskrevet i kapittel 2 undersekte vi videre arsaker til forsinkelsene for alle prosjektene med
100 eller flere dagers forsinkelse - totalt 66 prosjekter. For 11 prosent av prosjektene var det
ikke oppgitt noen arsak til forsinkelsene. I gvrige prosjekter var det oppgitt én eller flere
arsaker.

Vi fant at 1 67 prosent av prosjektene ble det rapportert om det vi definerer som sektorinterne
arsaker. I en like stor andel av prosjektene ble det pekt pa sektoreksterne arsaker. Det betyr at
noen av prosjektene pekte bade pa interne og pa eksterne arsaker. I tillegg betyr det en stor del
av arsakene — og dermed potensielt losningene — ligger innenfor forsvarssektorens kontroll. Det
er ogsa mulig at deler av det som i utgangspunktet er definert som sektoreksterne arsaker kan
pavirkes av og forbedres av sektoren selv. Av sektorinterne arsaker var det mangel pé personell-
ressurser i FMA som ble trukket frem klart flest ganger, se Figur 4.2. Av prosjektene som
spesifiserte hvilken type FMA-personell man manglet, ble det serlig pekt pé personellmangel
pa teknisk og merkantil side.

3 Voldhaug mfl. 2024
34 Riksrevisjonen 2024: 65
35 Medianverdien var 377 dager.
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Figur 4.2  Figuren viser hvilke sektorinterne drsaker prosjektlederne oppga for forsinkelser i
prosjektene. Mangel pd personellressurser i FMA ble pekt pa som en drsak til
forsinkelser i mer enn 50 prosent av prosjektene (n = 66).

Ved siden av mangel pa personellressurser i FMA, var det mangel pa personellressurser i
Forsvaret og utfordringer med grensesnittet mellom FMA og Forsvarsbygg som i sterst grad ble
trukket fram som arsaker til forsinkelser. Andre arsaker som ble trukket fram var omfangs-
endringer av prosjekter, avhengigheter mot andre prosjekter, sene beslutninger i FD eller i FST,
og utfordringer med koordinering med myndighetsrepresentanter i andre sektorer. Vi finner
altsa at prosjektlederne i FMA i liten grad peker p& FD og de andre etatene i forsvarssektoren
nar de oppgir arsaker til forsinkelser.

Nér det gjelder sektoreksterne faktorer, var det leveranderforsinkelser som ble pekt pa hyppigst,
se Figur 4.3. I noen grad ble det pekt pa kontraktuelle forhold og garantisaker, sikkerhets-
relaterte utfordringer (slik som mangel pé egnet plattform til utveksling av gradert materiale pa
tvers av land), og rettslige tvister. Det er ogsa naturlig 4 anta at leveranderforsinkelser 1
realiteten fanger opp noe av det som inngar i de tre gvrige kategoriene, ettersom det er en viss
overlapp mellom dem.
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Figur 4.3 Figuren viser hvilke eksterne drsaker prosjektlederne oppga for forsinkelser i
prosjektene. Leverandorforsinkelser ble pekt pd som en drsak til forsinkelser i mer
enn 50 prosent av prosjektene (n = 66).

Resultatene har klare fellestrekk med tidligere analyser FFI har gjort. I en upublisert analyse av
prosjektledernes rapportering av arsaker til forsinkelser i FID fra 2021, fant forskerne at
manglende personellressurser i FMA og Forsvaret, samt forsinkelser hos leveranderer ble
oppgitt som de vanligste arsakene til forsinkelser. FFI gjennomferte i 2023 en sparreunder-
sekelse blant 100 respondenter i investeringsvirksomheten i forsvarssektoren.>® P4 spersmal om
arsaker til forsinkelse i det siste prosjektet de jobbet med, svarte den sterste andelen
respondenter at det skyldtes forsinkelser hos leverander og prosesser i FD. Flere pekte ogsé pé
forsinkelser hos Forsvarsbygg, urealistiske rammer fra FD og personellmangel. I sporre-
undersegkelsen FFI gjennomferte i 2014, som en del av FFIs studie av insentiver i investerings-
virksomheten, var prosesser hos leverander den enkeltarsaken desidert flest respondenter pekte
pa. >’

De identifiserte arsakene er ogsa gjenkjennbare fra Riksrevisjonens undersgkelse av gjennom-
foring av materiellinvesteringer i forsvarssektoren fra 2024. Riksrevisjonen peker blant annet pa
mangel pa personell og kompetanse — sarlig teknisk kompetanse, endringer og tillegg i
prosjektet, mangelfull styring og oppfelging fra leveranderens side, samt utfordringer med
leverandorer.*

36 Voldhaug mfl. 2024
37 Presterud & @hrn 2015
38 Riksrevisjonen 2024
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4.2 Resultater fra dypdykk i mest utbredte arsaker

I forste del av studien identifiserte vi altsd mangel pa personellressurser i FMA og leverander-
forsinkelser som de to mest utbredte drsakene til forsinkelser i materiellprosjektene. Bade
mangel pa personellressurser og leveranderforsinkelser er vide begrep som kan romme mye. De
kan ogsa veere symptomer pa problemer, heller enn problemet selv. Vi gjennomferte derfor i
andre del av studien semistrukturerte intervjuer for a se nermere pa de bakenforliggende
arsakene. Som beskrevet i kapittel 2 bestod intervjuene dels av &pne spersmél og dels av
spersmal knyttet til forhandsdefinerte temaer og mulige arsaker. Det er viktig & veere
oppmerksom pa at vi i studiens andre del ikke utfordret resultatene fra forste del. Fokuset var i
stedet pa & undersgke hva som ligger bak den opplevde personellmangelen (se delkapittel 4.2.1)
og leveranderforsinkelser (se delkapittel 4.2.2).

4.2.1 Mangel pa personellressurser i FMA

Man kan argumentere for at mangel pa personellressurser, i sin enkleste form, handler om to
ting; det kan handle om at det faktisk er for f& ressurser til & gjennomfere de oppgavene
organisasjonen er palagt 4 utfere, eller det kan handle om at ressursene i organisasjonen ikke
utnyttes effektivt nok. Vi finner at begge deler er tilfellet i FMA. Imidlertid er kompleksiteten i
dette forholdet langt sterre enn det som kan nyanseres med en enten-eller-tilneerming.

Vi finner at planleggingen FMA gjor av ressursbruk for de ulike prosjektene framover i tid,
typisk er veldig grovkornet. Personellressurser planlegges gjerne pa antall timer per
kompetansetype eller fagomride per ar. Allokeringen av enkeltressurser til de ulike prosjektene
gjores pd kort sikt, og gjerne i forbindelse med regelmessige (for eksempel ukentlige) meter der
involverte deler av FMA deltar.

Fra vére intervjuer finner vi at arsaken til at man ikke planlegger mer detaljert er tredelt. For det
forste mangler man i stor grad gode verktey som gir oversikt over tilgjengelige ressurser og som
kan brukes til effektiv ressursallokering. Enkelte deler av FMA har verktey som flere oppga
fungerer godt, mens flere av dem som bruker FID og Microsoft Office-programmer til &
planlegge, oppga at programmene ikke tilrettela for detaljert planlegging av ressursbruk i de
ulike prosjektene. Enkelte oppga imidlertid at de ikke ser behovet for & bruke andre verktoy. Det
henger sammen med den andre arsaken respondentene pekte pa, som var at detaljplanlegging av
ressursbruk frem i tid er for krevende ettersom prosjektene, og flere av oppgavene i prosjektene,
er sveert komplekse. Det ble pekt pé at pd grunn av kompleksiteten, er det krevende & estimere
tidsbruken pa de ulike oppgavene.

Den tredje grunnen vi identifiserte gjennom intervjuene er at man ikke planlegger fordi man
opplever at summen av oppdrag er for stor sammenlignet med egen gjennomferingsevne.
Allerede ved oppstart av prosjektene erkjenner man at det ikke lar seg gjore & ferdigstille
prosjektene 1 henhold til gitte tidsrammer. Situasjonen med manglende samsvar mellom
oppdragsmengde og gjennomferingsevne forsterkes av at det er mye dynamikk i portefeljen.
Det er videre en opplevd uforutsigbarhet i nér oppdrag kommer. Respondentene mener denne
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uforutsigbarheten har blitt forsterket av prosjektene tilknyttet Nansen-programmet. Disse
prosjektene kommer brétt, og har prioritet over andre prosjekter. Enkelte av disse prosjektene er
ogsa heyt graderte, noe som bidrar til & gjere det krevende for ledere i FMA & ha oversikt over
tilgjengelige ressurser. Vi finner at den opplevde uforutsigbarheten forer til at flere forventer at
oppdragsportefoljen uansett vil endre seg og at det derfor ikke er hensiktsmessig a legge
detaljerte planer for ressursbruk. Enkelte pekte ogsé pé at det generelt ikke er hensiktsmessig &
planlegge for detaljert ettersom at folk har en overdreven optimisme og tro pé egen evne til &
forutse fremtiden.

Overoptimistisk planlegging er et kjent problem i prosjektgjennomfering, og FFI har i tidligere
studier pekt pa det som en reell utfordring ogsa i forsvarssektoren.*-** Fremtiden er alltid
forbundet med usikkerhet, og jo lenger frem i tid vi ser, desto sterre blir denne usikkerheten.
Derfor er det viktig & tilpasse detaljnivaet i planleggingen. Nar man planlegger, ber man
anerkjenne den usikkerheten som foreligger, og blant annet stotte seg pa historiske data for a
redusere tendensen til overoptimistisk planleggingen.*!

Ved starten av gjennomfoeringsfasen for de ulike prosjektene, mottar FMA et gjennomferings-
oppdrag fra Forsvaret. FMA gjor da en vurdering av oppdraget, og svarer Forsvaret formelt pa
at de patar seg oppdraget. Dette kalles kvalifisering. Vi finner at FMA 1 varierende grad gjor
reelle vurderinger av hvorvidt de vil vere i stand til & gjennomfore prosjektet innenfor gitte
rammer, s@rlig pa tid. Det handler i stor grad om at man ikke har tilstrekkelig kunnskap om
tilgjengelige personellressurser nar vurderingene skal gjores. Flere vi intervjuet pekte pé at
dersom det i kvalifiseringsprosessen likevel identifiseres forhold som tilsier at prosjektet ikke
vil klare & levere pa tid, har dette gjerne ingen pavirkning pa beslutning om kvalifisering og
innholdet i kvalifiseringsskrivet. Flere sa at selv om man ikke har grunn til & tro at man vil klare
a gjennomfore prosjektet innenfor gitte tidsrammer, aksepterer man prosjektene og «gjer det
beste ut av det». Det ble ogsé uttrykt at kvalifiseringen baerer mer preg av & veere en seremoni
enn & vere en reell vurdering av oppdraget og FMAs evne til 4 gjennomfore det.
Kvalifiseringene gjores av de ulike kapasitetene — FMA sentralt har ingen aktiv rolle 1
vurderingene.

Vér vurdering er at det fram til nylig har vert lite fokus pa tid i investeringsprosjekter i forsvars-
sektoren, ogsa fra FD. I en FFI-studie fra 2024 fant forskerne at kun 17 prosent av ca. 100
respondenter oppga at tid hadde vert det hoyest prioriterte resultatmélet i det forrige prosjektet
de arbeidet med.*>* 1 den grad det har vert et tydelig fokus pa tid, har dette ikke gitt seg uttrykk
i oppdragene som er gitt til FMA. Isteden har gjerne kostnad eller ytelse vert prioritert hoyest.
Flere av respondentene i denne studien pekte pé at det har preget kulturen i FMA — man er ikke
redd for & ta pa seg flere prosjekter enn man klarer & handtere. Konsekvensen er «bare» at
prosjektene leverer senere enn forutsatt. At det har veert lite oppmerksomhet om resultatmalet

3 Voldhaug mfl. 2024

40 Presterud & @hr 2016

41 Beadle 2016

4 Voldhaug mfl. 2024

43 Resultatet er ikke korrigert for prosjektnummer, slik at det reelle antallet prosjekter med tid som hgyest prioriterte
resultatmal kan veere lavere enn 17 prosent.
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for tid samsvarer med Concepts vurderinger i en studie av kostnadsoverskridelser og
forsinkelser i store statlige prosjekter fra 2024.4

Videre ble det under intervjuene pekt pa at dersom FMA vurderer at de ikke har kapasitet pa det
tidspunktet kvalifiseringen gjennomfores, finnes det i praksis ingen andre akterer som kan
gjennomfore oppdraget. Nar oppdraget kommer til FMA er det allerede prioritert at prosjektet
skal inn i investeringsplanen. Det er ikke FMA sin rolle & overprave den prioriteringen. Derfor
er det, som en respondent sa, egentlig et spersmal om prosjektet skal ligge i ke hos FMA eller i
ko hos FST.

Flere av de vi intervjuet pekte pa at det er et potensiale for & utnytte ressursene mer effektivt.
Det er arbeidsoppgaver man bruker tid pa i dag som kanskje ikke ber prioriteres nar oppdrags-
portefoljen eker. Et slik potensiale er viktig 4 identifisere og ta ut, men det er tvilsomt om det er
stort nok til & kompensere for den totale gkningen i investerings-volumet. Selv om investerings-
volumet skal gkes betydelig de kommende arene, er det viktig & ogsa veere klar over at det
allerede har gkt markant. Som vist i Figur 4.4, gkte det arlige investeringsvolumet med 116
prosent fra 2016 til 2024 (justert for inflasjon), mens arsverksproduksjonen i FMA i samme
periode kun gkte med 31 prosent.
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Figur 4.4  Utvikling i investeringsvolum (justert for inflasjon) og drsverksproduksjon i FMA
siden opprettelsen av FMA i 2016. Figuren er basert pd tall fra FMAs drsrapporter
fra perioden 2016 — 2024. Tallene inkluderer ikke midler militcer stotte til Ukraina
i 2024 (budsjettkapittel 1700, post 79). Dersom man inkluderer disse midlene, blir
okningen i investeringsvolum enda storre.

4 Welde & Engebo 2024
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Det er imidlertid ikke slik at utviklingen i antall arsverk produsert i FMA nedvendigvis skal
folge utviklingen i antall investeringskroner. Det er gode grunner til at arsverksutviklingen ber
veaere lavere. For eksempel har antallet og sterrelsen pa materiellprosjekter trolig noe & si for
personellbehovet. Siden 2016 har det blitt flere prosjekter i portefeljen, men hovedsakelig har
okningen i kroner gitt seg utslag i at sterrelsen pé prosjektene har gkt. Dette synes gjennom at
antallet investeringskroner har mer enn doblet seg fra 2016 til 2024, mens antall prosjekter med
utbetaling kun har gkt med omtrent en tredjedel fra 2016 til 2024.* En annen viktig grunn til at
utviklingen i antall drsverk produsert i FMA ikke nedvendigvis skal felge utviklingen i antall
investeringskroner, er potensialet for produktivitetsekning i FMA. FFI har tidligere studert
produktiviteten i FMA og fant da at det har vaert en positiv produktivitetsutvikling innen
investeringsomrédet i FMA i perioden fra 2018 til 2023.% Det betyr ikke at det ikke er rom for &
oke produktiviteten til FMA framover, men det betyr at FMA allerede har tatt ut deler av
potensialet som ligger i produktivitetsgkning.

Vi har tidligere pekt pa viktigheten av at det er samsvar mellom styring av ressurser og
investeringsstyring.*’ Det er senere gjort omfattende grep i forsvarssektoren som pavirker
styringslinjene. FD er omorganisert og det er na Forsvaret, ikke FD, som driver portefolje-
styring.*® Disse endringene kan bidra til en bedre styring av investeringsvirksomheten. Likevel
er det ikke apenbart at ressursstyringen og investeringsstyringen henger tettere sammen etter
disse endringene. Samtidig som Forsvaret gir oppdragene til FMA, er det fortsatt FD, gjennom
etatsstyringen av FMA, som styrer FMAs driftsmidler og dermed i stor grad styrer FMAs
tilgang pa personellressurser. Denne todelingen kan vare en kilde til manglende samsvar
mellom oppdragsmengde og gjennomferingsevne for FMA.

En annen faktor som begrenser prosjektenes tilgang til personellressurser i FMA er evnen til &
rekruttere den nedvendige kompetansen. Flere intervjuobjekter pekte pé at noen typer stillinger
er krevende & fylle. Dette gjelder seerlig merkantile stillinger og tekniske stillinger innenfor
spesielle fagomréder — gjerne fagomréder som er lite utbredt sivilt og der Forsvaret tradisjonelt
har statt for utdanning. Slik kompetanse er ofte ogsa ettertraktet hos andre etater og noen ganger
ogsa i sivil sektor. Pa4 merkantil side pekte flere pa at det serlig er krevende a fa tak i erfarne
medarbeidere som kan lede prosesser. Dette resulterer i at selv om stillinger i hovedsak blir
besatt, sa blir de i flere tilfeller fylt med folk med lavere kompetanse og mindre erfaring enn
tiltenkt. En studie av store forsvars- og etterretningsinvesteringer i USA peker ogsa pé bruk av
personell uten tilstrekkelig erfaring i stillinger opp mot leveranderer som en arsak til
forsinkelser.*

Det gkte behovet for personell og kompetanse kan dekkes bade ved 4 tilsette mennesker i FMA
og ved & leie inn konsulenter. Selv om timeprisen for & leie inn en konsulent til forsvarssektoren
er hgyere enn for en fast ansatt, er det ogsé betydelige kostnader forbundet med faste ansatte —
ikke minst pa sikt. Hva som er mest hensiktsmessig, ogsa ekonomisk, vil dermed avhenge av

4 Ifolge tidligere investeringsplaner.
46 Hemnes 2024

47 Voldhaug mfl. 2024

48 Forsvarsdepartementet 2024

4 Meier 2010
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lengden pé behovet. Det er vanskelig & forutse hvor lenge investeringsnivéet i inneverende
langtidsplanperiode vil vedvare. Dersom investeringsnivaet gar betydelig ned igjen i lopet av fa
ar, vil det veere uhensiktsmessig & bemanne opp FMA i for stor grad nd. Hvorvidt man velger a
leie inn eller tilsette personell ber ogsé tilpasses behovene i det enkelte fagomrade, og
fordelingen kan derfor variere fra omrade til omrade. I tilfeller der spesielle typer kompetanse er
svaert krevende a rekruttere, ber det aktivt vurderes a bruke innleie som virkemiddel for & sikre
tilgang pé nedvendig kompetanse.

4.2.2 Leverandgorforsinkelser

Leveranderforsinkelser kan litt enkelt sies & vare forsinkelser som oppstar som felge av at
leverander, eller annen samarbeidspartner i materiellprosjektet, ikke leverer det de skal til avtalt
tid. Det handler med andre ord i stor grad om eksterne forhold — forhold utenfor sektorens
kontroll. Gjennom intervjuer og dokumentanalyse ble det likevel tydelig at det finnes grep
sektoren kan ta for & redusere sannsynligheten for at leveranderforsinkelser oppstar, og at
varigheten av de forsinkelsene som oppstar, minimeres.

Lange ledetider pa grunn av rdvaremangel og forstyrrelser i forsyningskjedene, slik som
blokkeringen av Suez-kanalen, har de siste &rene medfort en rekke forsinkelser pa leverander-
siden. I tillegg har ettersporselen etter forsvarsmateriell gkt kraftig som en folge av endringer i
den geopolitiske situasjonen. Russlands fullskalainvasjon av Ukraina har medfert massiv
militeer opprustning, serlig i NATO-land. EU-landene planlegger for eksempel investeringer pa
800 milliarder euro de neste fire rene for & styrke sine forsvar.*® De ulike nasjoners behov for
militeert materiell kommer i tillegg til behovet for & re-anskaffe materiell som er donert til
Ukraina, som for eksempel ammunisjon, missiler og luftvernsystemer. Alt dette er faktorer som
er utenfor sektorens kontroll. Det sektoren derimot kan kontrollere, er kravstilling, kontrakter,
betalingsprofiler, og ikke minst kommunikasjon og samhandling med leveranderer.

Under intervjuene vi gjennomforte var det flere respondenter som pekte pé en tendens til at
forsvarssektoren overspesifiserer krav, at dette forer til at det ma utvikles sernorske lgsninger —
og at det kan bidra til forsinkelser. Nar prosjektene kravstilles pa en méte som medforer at det
mé utvikles sernorske lgsninger, mister man naturligvis muligheten til & kjope ferdigutviklet
materiell — ogsa kalt hyllevare. Vi mener det er flere fordeler knyttet til & anskaffe hyllevare
fremfor & utvikle saernorske lgsninger, ikke minst redusert teknologisk usikkerhet og dermed
mer forutsigbar ledetid. A velge s@rnorske losninger kan ogsé gjere det vanskeligere &
samarbeide med andre nasjoner. I tillegg til utfordringer med interoperabilitet i militaere
operasjoner, kan det & velge spesialutviklet materiell fremfor hyllevare ogsa medfore at
tilgangen pé reservedeler blir mer krevende.

30 Europaparlamentet 2025
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Utfordringen med overspesifisering og saernorske lgsninger gar igjen ogsa i tidligere
forskning,’!:3%% og har veert et problem over tid. De siste drene har det imidlertid vaert mer
fokus pa a kjepe hyllevare. I en FFI-rapport fra 2024 fant forskerne at akterene i
investeringsvirksomheten hadde blitt mer positive til kjop av hyllevare sammenlignet med
lignende undersekelser i 2016 og 2019.54553¢ | intervjuene ble det ogsé pekt pa at fordi
materiellprosjekter gjerne tar mange &r, er det kravspesifiseringen fra mange ar tilbake som na
skaper utfordringer, og at man har blitt bedre pé kravspesifisering de siste arene.

Nokkelen til & moderere kravstilling i prosjekter, og dermed potensielt redusere omfanget pa
leveranderforsinkelser, ligger i sterre grad enn tidligere n&d hos FMA. Forsvaret, som tidligere
har stilt brukerkrav i materiellprosjektene, skal framover beskrive behov og konsepter. FMA
skal sd utvikle kravene i prosjektet.”” FMA med sin innsikt i marked og leveranderer har gode
forutsetninger for & lose denne utfordringen.

Det ble videre trukket frem under intervjuene at selv i de prosjektene der kravstillingen er god,
er det ikke alltid vi er s& gode pa & formidle kravene til leveranderer. Upresise eller mangelfulle
beskrivelser av krav fra forsvarssektorens side kan medfere misforstaelser rundt forventet
leveranse. Slike misforstaelser oppklares gjerne ikke for mot slutten av prosjekter, og kan pa
den maten vaere med pa & skape forsinkelser. Flere respondenter mente at FMA ma vare
tydeligere i sin kommunikasjon med leverander, slik at begge parter har lik forstéelse av hva
som skal leveres i prosjektet. Samtidig pekte noen respondenter pa at samhandling med
industriakterer kan oppleves som krevende — sarlig for gjennomferingsfasen og for kontrakter
er tildelt.

For & etablere gode kontrakter i et krevende marked og felge opp leveranderer ved avvik, er
solid merkantil kompetanse avgjerende. Som tidligere diskutert, finner vi at FMA har noen
utfordringer med & rekruttere onsket merkantil kompetanse, og at stillingene gjerne besettes av
folk med lavere erfaringsniva enn tiltenkt. I et av intervjuene ble det nevnt at FMA er et godt
egnet sted for jurister & bygge opp kompetanse og erfaring pa store kontrakter, for de soker seg
videre til bedre betalte stillinger i privat sektor. Vi kan imidlertid ikke, basert pa var studie, si
noe om omfanget, og dermed konsekvensene, av rekrutteringsproblemet.

Avslutningsvis ble respondentene spurt om hvorvidt de mente at betalingsprofiler hadde noe a si
for forsinkelser. Kun et fatall av respondentene mente de hadde grunnlag for a svare pa disse
spersmalene, men blant de som hadde en mening om det, var det tydelig at de mente at
betalingsprofil kunne ha noe & si for forsinkelsene i et prosjekt. Det ble trukket frem at FMA
gjerne velger relativt fortunge betalingsprofiler, selv om dette gir dem lite & forhandle med
dersom det oppstar forsinkelser hos leverander. Likviditetsstyring ble pekt p& som en viktig

51 Kvalvik mfl. 2019

52 Presterud mfl. 2016

33 Presterud & @hrn 2015
3 Voldhaug mfl. 2024

33 Presterud mfl. 2016

% Berg & Waage 2019

57 Forsvaret 2025
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arsak til at vi likevel velger slike profiler. Ingen av respondentene mente at FMA aktivt tilpasser
betalingsprofil til risikoen i de ulike prosjektene.

5 Oppsummering og anbefalinger

Forsvarsleftet medferer at Forsvaret skal tilfores svaert mye nytt materiell i perioden fram mot
2036. Samtidig som investeringsvirksomheten i forsvarssektoren det siste tidret har levert
rekordmye materiell til Forsvaret, er forsinkelser i gjennomfering av prosjektene svaert vanlig.
For a kunne realisere Forsvarsloftet er det avgjerende for forsvarssektoren & redusere omfanget
av disse forsinkelsene. Det trengs derfor kunnskap om hvorfor forsinkelser er sa utbredt i
materiellprosjektene i forsvarssektoren.

Denne studien bruker prosjekt- og milepalsdata fra materiellprosjekter i forsvarssektoren,
semistrukturerte intervjuer med mellomledere i FMA, og tidligere forskning pé forsvars-
investeringer til & svare pa folgende forskningsspersmal:

Hva er de viktigste drsakene til at forsinkelser oppstér i gjennomferingsfasen av
materiellprosjekter i forsvarssektoren?

Studien undersegker todrsperioden fra 2023 til 2025 og finner at ca. 75 prosent av de undersokte
prosjektene ble forsinket i lopet av toarsperioden. I gjennomsnitt ble de undersekte prosjektene
forsinket med 399 dager i lapet av to ar. At det er betydelige forsinkelser i forsvarsprosjekter
samsvarer med funn i litteraturen, bade fra Norge og internasjonalt.

Studien viser at en stor del av forsinkelsene skyldes at prosjektene opplever mangel pa
personellressurser i FMA og at det oppstar forsinkelser hos leveranderer. Forsinkelser hos
leveranderer oppstér ofte som folge av ulike eksterne forhold som forsvarssektoren ikke kan
pavirke. Vi finner imidlertid at overdreven kravstilling og mangelfull kommunikasjon med
leveranderer ogsa eker risikoen for leveranderforsinkelser. At prosjekter opplever mangel pa
personellressurser skyldes bade at FMAs ressurser ikke utnyttes godt nok og at FMA mangler
gjennomferingsressurser og -kompetanse til & lose bredden i oppdragsportefoljen sin.
Oppdragsportefeljen til FMA har vokst betydelig de siste arene, og skal fortsette & vokse. |
tillegg til selve ekningen, skaper usikkerheten om nar oppdrag kommer utfordringer for FMA.
Béde gkningen og uforutsigbarheten forsterkes av den militere stotten som gis til Ukraina
gjennom Nansen-programmet

FMA gjor i liten grad analyser av egen evne til & gjennomfere prosjekter i henhold til

tidsrammer ved kvalifisering av prosjekter, og planlegger typisk ressursbruk for de ulike
prosjektene framover i tid veldig grovkornet. Det har ogsé over lang tid gjennomgéende veert
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lite fokus pé tidsbruk i prosjekter i forsvarssektoren, noe som ogsa har pavirket kulturen i FMA
og resten av sektoren.

5.1 Anbefalinger

De folgende anbefalingene er ment & redusere utfordringene som er identifisert i denne studien.
Anbefalingene er rettet mot FD, FMA og FST.

Studien viser altsé at det er manglende samsvar mellom gjennomferingsevnen i FMA og
oppdragsportefaljen de skal handtere. For & lgse dagens — og ikke minst morgendagens —
oppdragsmengde har prosjektene i FMA behov for tilgang pa flere personellressurser og mer
kompetanse. Dette behovet kan dekkes bade gjennom innleie (av konsulenter) og faste
ansettelser. Avveiningen av i hvilken grad man leier inn ressurser og i hvilken grad man tilsetter
flere, ma skje basert pa en vurdering av varigheten av behovet og dermed hva som er
okonomisk hensiktsmessig. Det kan ogsa vaere spesielle typer kompetanse, som er krevende &
rekruttere, og som det derfor kan vare hensiktsmessig & knytte til seg via innleie.

Som diskutert, er dagens todeling - der FMA har dialog med FD om ressurser og FST om
oppdrag - en potensiell utfordring, som kan bidra til manglende samsvar mellom oppdrags-
mengde og gjennomferingsevne for FMA. Det er dog for tidlig & evaluere hvordan denne
modellen fungerer. Vi anbefaler at FD framover, i samarbeid med FST og FMA, folger noye
med p&d om man klarer & koble styring av ressurser og investeringer i tilstrekkelig grad. Dersom
det ikke er tilfelle, bar FD iverksette tiltak for & styrke denne koblingen.

Prosessen med kvalifisering av oppdrag i FMA fungerer per i dag ikke optimalt. Vi anbefaler at
FMA i sterre grad baserer kvalifiseringen av prosjekter pa tydelige oversikter over tilgjengelige
personellressurser fremover i tid. Slike oversikter kan ogsa muliggjere bedre planlegging av
personellressurser i ulike prosjekter. Hva slags verktey som er hensiktsmessig & benytte til &
holde oversikt over og planlegge bruk av personellressurser, bar besluttes av FMA selv.

Videre anbefaler vi at FMA gir tydeligere tilbakemeldinger til oppdragsgiver om hvorvidt man
har evne til 4 levere pd oppdragene innenfor gitte tidsrammer. Slike tilbakemeldinger ber gis
bade ifm. kvalifisering av prosjekter og som en bredere oppdragsdialog mellom FMA og FST.
Hensikten er & sikre at oppdragsgiver er i storre grad enn i dag er innforstétt med eventuelle
utfordringer knyttet til gjennomferingsevne, og slik kan gjere en prioritering av hvilke
prosjekter som skal gjennomferes né og hvilke som ber skyves pa. Per i dag blir vurderingen i
praksis overlatt til FMA. En styrket dialog mellom FMA og FST vil ogsa bidra til 4 eke
forutsigbarheten for FMA om nér fremtidige oppdrag vil komme.

I tillegg til utfordringen med manglende samsvar mellom ressurssituasjon og oppdragsporte-
folje, viser studien at overdreven kravstilling bidrar til leveranderforsinkelser. Vi anerkjenner at
det her allerede er tatt grep, serlig at FMA na skal vere kravstiller. Det er for tidlig & vurdere
virkningene av denne endringen. Likevel anbefaler vi at sektoren, og da serlig FMA, fremover
jobber aktivt med & moderere krav for & legge til rette for prosjekter med feerre og mindre
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forsinkelser. FMA ber ogsé ha fokus pa tidlig og tydelig kommunikasjon med leverander, for &
sikre at leverander har lik oppfatning av hva som skal leveres og slik redusere risiko for at
leveranderforsinkelser oppstar.

En rekke tiltak er iverksatt for a redusere gjennomfoeringstid og forsinkelser i forsvarssektorens
materiellprosjekter. For 4 underseke om tiltakene har ensket effekt, og for a identifisere behov
for ytterligere tiltak, ber utviklingen folges noye de kommende arene. Det vil imidlertid ga noe
tid for effektene kan males, ettersom de fleste prosjektene i investeringsportefeljen er av relativt
lang varighet. For 4 sikre en mest mulig hensiktsmessig maling ber FMA og Forsvaret utarbeide
en felles metode. Det er viktig at metoden er konsistent over tid, slik at det blir mulig 4 folge
utviklingen pé en pélitelig mate. Metoden ber ogsé veere transparent, slik at den kan etterproves
og justeres ved behov.
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Vedlegg

A Intervjuguide

Introduksjon

Vi arbeider for tiden med en studie av forsinkelser i investeringsprosjekter. Studien
gj@r vi pa oppdrag for FD. Vi har jobbet med studien siden fgr sommeren og har funnet
to ting vi gnsker a grave dypere i. Det er 1) mangel pa personell og 2)
leverandgrforsinkelser. Malet er a finne ut mer om bakenforliggende arsaker og hvilke
tiltak som kan redusere antall og varigheten av forsinkelser.

Informasjonen som kommer frem i dette intervjuet kommer ikke til 3 bli sitert, men vil
heller innga som et bidrag i en kondensering av flere slike intervjuer.

Vi legger opp til 3 bruke 60 minutter pa spgrsmalene. Dersom det er spgrsmal du ikke
kan svare pa, er det helt i orden. Da gar vi bare videre til neste spgrsmal.

Har du noen spgrsmal fgr vi begynner?

Farste hovedtema: Personellressurser

| FID fremkommer ofte mangel pa tekniske og merkantile ressurser som en av arsakene
til at prosjekter blir forsinka.

- Hvor omfattende er dette problemet slik du oppfatter det?
- Hvorfor tenker du at det er slik?
- Har situasjonen veert den samme over tid?

Kvalifisering av prosjekter
- Hvordan foregar kvalifiseringen av prosjekter?
- Hvordan deltar dere (din avdeling/seksjon) i kvalifisering av prosjekter
- Pa hvilken mate er FMA sentralt involvert i kvalifisering av prosjekter?
- Huvilken informasjon baseres kvalifisering pa?

o Hva slags informasjon er tilgjengelig om ressurser?
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- Tenker du at prosessen rundt kvalifisering av prosjekter fungerer godt?
o Erdet noe som bgr endres?

- Mener du at FMA aksepterer for mange oppdrag?
o Erdet noen reell mulighet for a si nei til oppdrag?

Planlegging ved starten av gjennomfgringsfasen
- Planlegges personellbehovet ned pa individniva? Ev. etter type kompetanse?
Hvor detaljert planlegges personellbehovet i tid? (per maned? per uke?)
Hvilke verktgy/informasjon har man for a planlegge bruk av ressurser?
o Erandre enn prosjektleder, merkantil saksbehandler og teknisk koordinator
involvert i a lage planene?
Er det ting knyttet til prosjektplanlegging som du mener bgr endres?

Ytre rammer
- Opplever du at rammebetingelsene, herunder oppdragene, fra FD/Forsvaret bidrar
til at prosjekter mangler personellressurser?
o Pa hvilken mate?
o | hvilken utstrekning?

Kompetanse

- Far dere tak i personell med riktig kompetanse?
- Opplever du at det er for fa personer med teknisk og merkantil kompetanse i
organisasjonen?

Organisasjon og prosesser

- Tenker du at det er ting i hvordan organisasjonen er satt opp som bidrar til at
prosjekter mangler personellressurser?

- Tenker du det er ting i de organisatoriske prosessene som bidrar til at prosjekter
mangler personellressurser?

Andre hovedtema: Leverandgrforsinkelser

| FID fremkommer ofte forsinkelse hos leverandgr som en av arsakene til at prosjekter
blir forsinka.

- Hvor omfattende er dette problemet slik du oppfatter det?

- Har situasjonen veert den samme over tid?

Kontrakter og samarbeidsformer
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- Er det noe knyttet til hvordan vi interagerer med leverandgrer (bade kontrakter
og samarbeidsform) som gjgr oss mer utsatte for forsinkelser?

- Erdet noe vi kan gjgre med kontrakter og samarbeidsformer for a redusere
leverandgrforsinkelser?

Betalingsprofiler
- Opplever du at type betalingsprofil i prosjektene har noe a si for forsinkelser?
- Vil du si at type betalingsprofil blir tilpasset risikoen i prosjekter?

Ytre rammer
- Opplever du at rammebetingelsene, herunder oppdragene, fra FD/Forsvaret
bidrar til leverandgrforsinkelser?
o Pa hvilken mate?
o | hvilken utstrekning?
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