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Forord

Sa sitter man her, blek, men fattet, med en ferdig masteroppgave, produsert under den lengste
og beste finvearsperioden i Stavanger noensinne. (Det siste riktignok basert pa svaert mangelfull
empiri.) Det som begynte som en ut-av-kontoret-opplevelse under COVID, har underveis gitt
utfordringer med nattesgvnen, begrenset kognitiv kapasitet, irritasjon og haplgshet. Hvert
semester har apnet like frustrerende, og med det samme spgrsmalet, «Hvorfor hoppet jeg ikke
av, mens jeg var pa topp?» Noen samlinger senere har allikevel polletten ramlet i, og sa landet
man pa beina nok en gang. Studiene har gitt rike muligheter til & lufte kvaler over egen
arbeidsgiver pa en velbegrunnet, akademisk mate, i oppgaves form. Kulminasjonen er 60+ sider
om tillitsreformer og mal- og resultatstyring. Disse sidene markerer veis ende av LOStats
masterprogram i organisering og reform i offentlig sektor. I det jeg lener meg tilbake i stolen,
puster godt ut, og anser meg ferdig med produktet du har i hendene, sa ma jeg innrgmme at
studiet har passet sitt akronym, MORO.

LO Stat, Egil Andre, Evelyn, Merethe og Mona, tusen takk for muligheten! Kristin, Hanne,
Johannes og Jacob skal ha takk for mye frustrasjon, men aller mest spennende og interessante
forelesninger gjennom mange ar. Dere har gjort meg til en klokere mann, og gitt meg nye gyne
a se verden med. Og kanskje aller mest Dag Runar, som har dyttet for & skape fremgang,

veiledet, forvirret og oppklart. Uten deg, ingen master!

En ting er sikkert, dette hadde heller ikke skjedd uten gode hjelpere og statter. En takk til Algard
Kommune som tar vare pa min demente mor pa en fantastisk mate, og dermed frigjer plass i
hodet til andre ting. Til Luftforsvaret som plutselig fattet interesse for min Kkarriere, og ville
sende meg pa Forsvarets Hgyskole midt i masterinnspurten. Takk for at jeg fikk utsette et
semester. En takk til sjef og ansatte som har akseptert hjemmekontor og lesing av tildelingsbrev,
virksomhetsplaner og artikler om reformer i arbeidstiden. Og min sterste kritiker, planoffiser
Christian, som har lest korrektur, stilt spgrsmal og bidratt til & forbedre oppgavene mine
gjennom samtlige semester. Om jeg en dag greier & innfri som en bedre sjef gjenstar & se, men

du har i hvert fall gjort meg til en bedre student.

Men mest av alt, til hun jeg deler TV med, som har levd med uforstaelige middagspassiarer om
semantikk, empiri, perspektiver, dobbeltkretslaering og resultatstyring. Hun som, sammen med
mine barn, har akseptert at mang en helg har foregatt pa hjemmekontoret. Jeg elsker deg! Denne

er din ogsa! Na lover jeg a veere med og plukke fliser til badet og pusse opp loftsstua!



Sammendrag

Denne oppgaven er det avsluttende arbeidet i Masterprogrammet i organisering og reformer i
offentlig sektor ved Universitetet i Bergen. Den omhandler tillitsreformen i Forsvaret og dens
innvirkning pa mal- og resultatstyring. | tillegg vurderer oppgaven hvor mye hendelser i

omgivelsene (mer spesifikt krigen i Ukraina og to kommisjoner) innvirker pa gjennomfaringen.

Tillitsreformen er, etter deres eget utsagn, et av dagens regjerings viktigste prosjekter. Det
fokuserer pa handlefrihet, faglig skjgnn, mindre detaljstyring, feerre mal og resultatkrav, og en
reduksjon i ungdvendige rapporteringskrav. | forsvarssektoren innebzrer dette en Klarere
ansvarsdeling mellom aktgrene, redusert detaljstyring og gkt styringskraft. Ambisjonen har
veert at reformen skulle veert ferdig i 2024, men mye tyder pa at den vil fortsette i pafelgende

ar. Mine undersgkelser vil derfor veere et gyeblikksbilde og ikke en helhetlig analyse.

Jeg har sammenlignet reformarene 2023 og 2024 med et «normalar». 2019 ble valgt som
normalar, da det ligger nert i tid, men ikke er pavirket av en stgrre faktor som COVID.
Undersgkelsen er gjort gjennom a telle og kategorisere mal, aktivitets- og rapporteringskrav i
tildelingsbrev og virksomhetsplaner for disse arene. Det opparbeidede tallgrunnlaget fra
undersgkelsene gir et kvantitativt grunnlag for sammenligning og trender innenfor detalj- og
resultatstyring. De samme styringsdokumentene er gjennomlest og analysert med henblikk pa
omtale av tillitsreform og pavirkning omgivelsesfaktorer, som Ukraina. Dette er gjort for a

kunne forklare endring eller fraveer av endring.

Forsvaret har allerede en tillitsbasert ledelsesmodell, oppdragsbasert ledelse. Egen erfaring
tilsier at mal- og resultatstyring ofte trumfer denne modellen i daglig virke. Min forventning
var derfor at endringer kanskje ikke ville veere sa synlige som reformatoren gnsket seg. Stgrre
organisasjoner med mye historikk har ofte en viss motstand mot endring. Hvis organisasjonen
dessuten allerede har en tillitsbasert modell som ikke benyttes, tyder det pa at eksterne modeller
heller ikke ville finne grobunn. Jeg forventet ogsa at Ukrainakrigen skulle ta mer plass pa

agendaen, og dreie fokuset bort i fra gjennomfaring av reformen.

| forsvarskretser betegner man gjerne sammendrag som BLUF — Bottom line up front. Og
bottom line er at mye forblir som far. Forsvarsdepartementet virker tilbakeholdne til & gi slipp
pa styring. Forsvarssjefen har gjort endringer til det bedre i sin etat, men oppfelging fra nivaet
under er varierende. Ukraina er en mindre faktor enn forventet, men bidrar til forannevnte

variasjoner.
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1 Innledning

Tillitsbasert ledelse og styring har lenge veert populart blant vare naboer i Skandinavia.
Danmark har hatt sin tillitsreform, og Sverige har hatt bade tillitsreform og tillitsdelegation.
Danskene fokuserte pa at «Styringen i den offentlige sektor skal baseres pa mal og resultater,
frem for pa regler og procedurer.» og «Ledelse og styring skal baseres pa tillid til
medarbejderne» (Folketinget, 2013).

| 2020 kom Norge ogsa pa banen. Det startet med et forslag i kommunal- og
forvaltningskomiteen pa Stortinget, som kun fikk stemmer fra treklgveret AP, SP og SV. Her
gnsket de samme tre a innfare en tillitsreform i offentlig sektor og pekte pa en rekke faktorer
fra New Public Management som man vil fijerne. Herunder «markedsmekanismer, feilslatt
malstyring, kontrollrutiner og indikatorer» (Innst 191 S (2020-2021)). Aret etter kunne de
samme tre ga inn i regjeringsforhandlinger, hvor to av dem, AP og SP, kom ut pa andre siden
med Hurdalsplattformen. Og med den skulle Norge ogsa fa sin tillitsreform.

Regjeringens tillitsreform er ment & gke handlingsrommet og gi faglig frihet, samt redusere
ungdvendige rapporteringskrav. Feilslatt malstyring er byttet ut med god mal- og
resultatstyring, og fjerning av markedsmekanismer er forlatt. For Forsvarsministerens innfgring
i forsvarssektoren er reformen ytterligere raffinert, til effektivisering, bedre styring, inkludert
mindre detaljstyring, og klarere ansvarsforhold. Det er denne tapningen jeg heretter vil benevne
som tillitsreformen. Dette skyldes blant annet at mye av innholdet har Forsvarssjefen allerede
flagget i forkant, nar han annonserte (eller etterlyste?) et behov for en ny og bedre mate a styre

Forsvaret pa.

Det samme forsvaret som i en lang periode har vart preget av sakalt “dyp fred”. Dette endret
seg over natten, 24 feb 2022, da Russland invaderte nabolandet Ukraina. Siden den gang har
Ukraina og trusselen fra gst statt langt oppe pa agendaen. For farste gang siden andre
verdenskrig er beredskapsnivaet i Forsvaret hevet. Endringen i trusselbildet innebarer store
omveltninger, bade i forsvarssektoren, men ogsa i hele totalforsvaret. For & legge sten til byrden
kom det ret etter nedslaende resultater fra bade en forsvarskommisjon (Forsvarskommisjonen,
2023) og en totalberedskapskommisjon (Totalberedskapskommisjonen, 2023). Begge peker pa

store og apenbare mangler ved norsk forsvar og totalforsvar. Det er, kort sagt, turbulente tider.



1.1 Problemstilling og avgrensning

Ifelge Regjeringen (KDD, 2022) er det viktigste poenget med tillitsreformen i forholdet mellom
departement og etat & redusere ungdvendige rapporteringskrav. Denne reduksjonen skal
kombineres med justering av en del andre faktorer, og skal samlet sett utgjare det som beskrives
som «God praktisering av mal- og resultatstyring ...» (KDD, 2022, s. 7). Jeg vil derfor se pa
hvordan tillitsreformen endrer mal- og resultatstyring i forsvarssektoren, fra departement til
etat, men ogsd ut i forsvarsgrenene. Dette skyldes at Forsvarssjefen er en viktig
premissleverandgr for innholdet i sektorens reform, og da blir nivaene under ham ogsa
interessant (Forsvarssjefens bidrag til reformen vil beskrives naermere i kontekstkapittelet). Jeg
gnsker med andre ord a beskrive hvordan styringen endres, eller ikke endres, under pavirkning
av tillitsreformen for Forsvaret. | den grad det er mulig, vil jeg ogsa forsgke a forklare, stottet

av eksisterende teori, hva som er mulige grunner til utviklingen i styring.

Mine undersgkelser inkluderer ogsa det faktum at reformen ikke gjennomfares i et vakuum.
Det foregar flere prosesser i samtiden og omgivelsene. Perioden jeg undersgker preges av
turbulente omgivelser, spesielt med krigen i Ukraina, og en heving av beredskapen i Norge.
Underveis kommer i tillegg to kommisjoner med rapporter som i hgyeste grad bergrer sektoren.
Det er med andre ord hendelser i samtiden, som ogsa vil kunne pavirke bade styringen og

prosessen med reformen.

Oppgaven har tittelen:

TTT —Tillit i turbulente tider (ting tar tid)?

Og problemstillingen:

Endres mal- og resultatstyring i Forsvaret av tillitsreformen?

(En studie av styringsdokumenter i forsvarssektoren i perioden 2019-2024.)

Jeg vil studere Forsvaret i to akser, bade vertikalt og horisontalt. Det vil si at jeg vil studere
mal- og resultatstyring fra Forsvarsdepartementet til tre av de underliggende etatene, Forsvaret,
Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell, og videre via Forsvarssjefen og hans stab, Forsvarsstaben,
ut i forsvarsgrenene. Selv om dette kan virke omfattende er dette gjort for a avslgre hvorvidt

reformen og mal- og resultatstyringen tolkes og utgves annerledes pa “bakkeplan”, dvs pa



nivaet under Forsvarets gverste ledelse. Forsvarssjefen er tross alt en viktig aktgr, bade som

premissleverandgr og reformator.
Det er fire spgrsmal som vil sta sentralt i mine undersakelser.

1. Regjeringen har annonsert en tillitsreform, Forsvarsministeren har annonsert en
tillitsreform, og Forsvarssjefen har annonsert et reformbehov (som ogsa nevner
tillitsreform). Opptrer disse samlet, som variasjoner over samme reform, eller som
separate reformer?

2. Gitt at det er variasjoner, hvilken reform er da mest synlig i organisasjonen?

3. Med turbulensen skapt av Ukraina-krigen og annen pavirkning, greier organisasjonen a
gjennomfare reformer, eller trekkes fokuset mot annen aktivitet?

4. Er det andre paviselige faktorer som pavirker implementering av tillitsreformen?

Som nevnt over, blir oppgaven veldig omfattende hvis hele sektoren skal gjgres til studieobjekt.
Oppgaven er av den grunn avgrenset pa toppniva til de etater tillitsreformen omhandler
(Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022). Dette er tre av Forsvarsdepartementets fire
underliggende etater, Forsvaret, Forsvarsbygg, Forsvarsmateriell. Den fjerde, Forsvarets

Forskningsinstitutt, inngar ikke i reformene og omtales derfor ikke.

Pa samme mate, pa nivaet under, har jeg avgrenset meg til forsvarsgrenene, Haren,
Luftforsvaret, Sjgforsvaret og Heimevernet. Etaten Forsvaret bestar totalt av 17 underlagte
driftsenheter med varierende kompleksitet. Avgrensningen er gjort bade av hensyn til omfang

for oppgaven, men ogsa for representativitet og tydeliggjering av forskijeller i styring.

Sterstedelen av de gvrige driftsenhetene har primeert en stattende funksjon. Personellet i disse
enhetene utgjegres av mennesker med bakgrunn fra de forskjellige forsvarsgrenene, ofte innen
en spesifikk fagkategori (HR, logistikk, IKT, osv.). Ledelse i disse driftsenhetene vil ikke vere
konsistent gjennom den undersgkte perioden, i den forstaelse at det kan vaere endringer mellom
hvilken forsvarsgren som leder enheten. Dette vil da kunne innvirke pa resultatene. Ved a
fokusere pa de enkelte grener vil jeg ha et representativt utvalg av tverrsnittet i Forsvaret, og i
sterre grad kunne fa frem om det er saeregenheter i styring ved den enkelte gren. Min
forventning er ogsa at pavirkning som fglge av krigen i Ukraina, hevet beredskap, kommisjoner,
mv. vil tydeligst komme til uttrykk i forsvarsgrenene som har et sterre operativt fokus enn

stattefunksjonene.



2 Kontekst og bakgrunn

For en leser som ikke har forhandskunnskaper om mal- og resultatstyring, eller
forsvarssektorens organisering og funksjoner, kan nok temaet fremsta overveldende. Det
pafalgende kapittelet er derfor ment & gi en innfering i situasjonshildet og bakgrunnen for

oppgaven.

2.1 Statlig gkonomistyring - Mal- og resultatstyring
En oppgave som omhandler mal- og resultatstyring ma naturlig nok innlede med en beskrivelse
av hva mal- og resultatstyring faktisk er, hva det inneholder, og hvordan det ideelt sett skal

virke.

Performance management og mal- og resultatstyring er viktige komponenter i styringsmodellen
New Public Management (NPM). Sistnevnte er sterkt inspirert av sékalt “public choice”-teori
og prinsipal-agent-teori. Kort forklart innebaerer dette at man har en bestiller og en eller flere
leverandgrer. Forutsetningen ved teorien er at offentlig tjenesteproduksjon ansees som altfor
kostbar og kan erstattes av andre (ikke-offentlige) leverandgrer. Utfordringen ligger i at
leverandgrene har stgrre kunnskap om leveransene av ytelser enn bestilleren, og derigjennom
kan utnytte dette til egen vinning. Performance management skal her motvirke dette ved a bidra
til styring basert pa oppnadde mal. Denne kunnskapen skal ogsa gi innbyggerne muligheten til

a foreta opplyste valg om leverander av offentlige ytelser (Begh Andersen et al., 2020).

Mal- og resultatstyring er a anse som avart av Performance management og har vert
styringsprinsippet i staten siden 1990, med en vytterligere forsterkning gjennom nytt
gkonomireglement for staten i 1996 (Askim et al., 2015; Leegreid et al., 2006). Senter for statlig
gkonomistyring (SS@, na Direktoratet for gkonomistyring, DF@) har utarbeidet en veileder for
mal- og resultatstyring i staten. Denne skal fungere som en idealmodell for statlig mal- og
resultatstyring (SS@, 2010). Noen av hovedtrekkene ved NPM og Performance management er
delegering, at profesjonelle ledere skal fa lede, helst etter en tydelig standard og pa klare mal.
Avdelinger skal brytes ned i en «handterbar» sterrelse, hvor fokuset skal ligge pa resultat og
effekter (output), fremfor prosedyre (Hood, 1991). Mal- og resultatstyring viderefarer
prinsippene i Performance management om delegering og autonomi, det skal vaere klare mal,
enhetene skal rapportere pa resultatindikatorer, og gode og darlige resultater skal henholdsvis
belgnnes eller straffes. Alt dette reguleres i hovedsak gjennom ytelses-/resultatbasert

budsjettstyring og tildelingsbrev (Christensen et al., 2021; Lagreid et al., 2006).
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2.2 Forsvaret

Forsvarets hovedoppgave er & veere et politisk maktinstrument, en ytterlighet man tyr til nar alle
andre muligheter er brukt opp. Det kan vere i form av et invasjonsforsvar, eller som et
innsatsforsvar. Farstnevnte er forsvar av Norges grenser mot ytre fiender, mens innsatsforsvaret
er militeere enheter som kan settes inn utenfor Norges grenser. Gjennom innsats i nare, eller
fjerne strgk skal dette bidra til & ivareta Norges sikkerhet. Eksempler pa dette er operasjoner for
a desimere kapasiteten til terrororganisasjoner og andre trusselaktgrer, eller bidra til
gjenoppbygging av demokrati og infrastruktur. Siden slutten pa den kalde krigen har Forsvaret
endret seg fra invasjonsforsvar (beskyttelse mot Sovjetunionen) til innsatsforsvar (Afghanistan
og Irak) og tilbake til invasjonsforsvar igjen (beskyttelse mot Russland).

2.2.1 Organisasjon og hierarki

Forsvaret er delt i kommandonivaer som utgver forskjellige funksjoner. Dette er beskrevet i
Forsvares Fellesoperative Doktrine (FFOD) (Forsvarsstaben, 2021).

Politisk niva: Omsette politikken til politiske
malsetninger.

Forsvarets
Forsknings-
institutt (FFI)

Militeerstrategisk niva: Omsette politiske fgringer
til militeerstrategiske malsetninger.

Operasjonelt niva: Operasjoner for a realisere
militaerstrategiske malsetninger.

L L
Taktisk niva: Taktiske aktiviteter for & Igse gitte
oppdrag.

Stridsteknisk niva: Aktiviteter innenfor taktisk
ramme.

Figur 1: Forenklet skisse kommandoniva, roller, funksjoner og aktarer (Forsvarsstaben, 2021)

Andre
driftsenheter

"ia
T
T

Det ma ogsa tilfgyes at den rent hierarkiske oppbygningen som illustreres i figuren over ikke
fullt ut representerer virkeligheten. | realiteten har Forsvarsdepartementet og
Forsvarssjefen/Forsvarsstaben siden 2003 veert samlet i det som kalles Integrert Strategisk
Ledelse (ISL). Dette inneberer at Forsvarssjefen fungerer som gverste militeerfaglige radgiver
i Forsvarsdepartementets ledelse og deler embetsverket med departementet i den kapasiteten.
Samtidig er han etatssjef for Forsvaret, underlagt Forsvarsdepartementets avdeling for gkonomi
og styring (FD I11), med Forsvarsstaben som sin styringsstab for etaten (Forsvarsdepartementet,
2021).

Mal- og resultatstyring utgves i samme hierarki, med ISL pa toppen, som henholdsvis niva 0

(Politisk, Forsvarsdepartementet) og Niva 1 (Militerstrategisk, Forsvarssjef/-stab). Under
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folger bade operasjonelt (FOH) og taktisk niva (Driftsenheter, forsvarsgrener) som niva 2, og
til slutt stridsteknisk niva som niva 3 (sakalte BRAer, budsjett- og resultatansvarlige sjefer).
Forenklet sett skal Forsvarsdepartementet sette regjeringens og statsradens politiske ambisjoner
ut i livet gjennom oppdrag og faringer til Forsvarssjefen. Dette gjgres primart gjennom
Forsvarsdepartementets tildelingsbrev og supplerende tildelingsbrev. Videre oppfelging
nedover i organisasjonen skjer gjennom virksomhetsplaner med jevnlige rettelser og tillegg
(R&T) pa de forskijellige nivaene i Forsvaret. Her gis mal og oppdrag, det settes resultatkrav og
bestemmes rapportering, bade i innhold, form og hyppighet. Det er ogsa disse dokumentene

som er gjenstand for mine undersgkelser.

2.2.2 Integrert Strategisk Ledelse (ISL) og utvikling i Forsvaret

Far opprettelsen av ISL i 2003 styrte Forsvarssjefen Forsvaret gjennom Forsvarets
Overkommando, fristilt fra departement og politisk ledelse. Denne innretningen hadde sine
utfordringer, bade i darlig gkonomistyring fra Forsvarets side, men vel sa mye fordi
Forsvarsdepartementet valgte a benytte deler av Forsvarssjefens stab til utredninger pa siden av
hans kontroll, og drev detaljstyring inn i etaten utenom Forsvarssjefens kommando (Holme,
2013). | tillegg ansees Forsvaret & ha sviktet i gjennomfgringen av oppdrag pa Balkan ila 1990-
arene (Hgiback, 2020).

Dette ledet sa til samlingen av Forsvarssjef og Forsvarsdepartement i Integrert Strategisk
ledelse i 2003. Opprettelsen ble overlatt til Forsvarsdepartementet (i samrad med
arbeidstakerorganisasjonene), og departementet fikk dermed selv kontroll over fordeling av
fullmakter og ansvar. Noe som heller ikke ble fullt ut gjennomarbeidet (Holme, 2013).
Operative ledelsesfunksjoner ble overfert til departementet, men siden tilbakefert til

Forsvarssjefen i 2009.

Forsvaret har ogsa over tid gjennomgatt en utvikling hvor etaten i stor grad kan sidestilles med
andre forvaltningsorganer. Per M. Norheim-Martinsen (2015) papeker at “nye trusler endrer
lite i norsk forsvarspolitikk”. Han sier videre at forsvarspolitikk er ikke lenger i en seerstilling,
men byrakratiseres og utsettes for samme effektiviseringskrav som gvrige sektorer i offentlig
forvaltning. Dette er ogsa gjeldende pa tvers av NATO. Gode eksempler pa at Forsvaret utsettes
for effektiviseringskrav er hvordan McKinsey-rapporten (2015) eller tilradinger fra Svendsen-
utvalget (2020) viderefares, enkelte ganger naermest ordrett, i stortingsproposisjoner (Prop 14
S (2020-2021), 2020; Prop 151 S (2015-2016), 2016).



2.3 Tillitsreformer
Tillitsbaserad styrning och ledning &r en samling principer som syftar till att minska
onddig kontroll och formalism i offentligt finansierad verksamhet och battre ta tillvara
brukares och brukarmétande medarbetares kompetens och engagemang, for att pa sa vis
skapa béttre kvalitet i tjansterna till medborgaren. (Bringselius, 2017, s. 17)

Tillitsreformer er som sadan ikke en egen kategori av reformer, men heller reformer innrettet
mot en overgang til tillitsbasert ledelse og/eller styring. Begrepet springer ut av reformer i hhv
Sverige og Danmark ila 2010-arene. Det pafglgende arbeidet gjort av Louise Bringselius (2017)
som forskningsleder i «Tillitsdelegationen», oppnevnt av det svenske finansdepartementet, og
Tina @llgaard Bentzens doktorgradsarbeid med tillitsbasert ledelse og styring i Kgbenhavns

kommune (2018), har bidratt til & popularisere termen.

Bade den svenske og den danske regjeringen innrettet reformene mot tillitshasert ledelse, men
fortsatt bruk av mal- og resultatstyring (Aspgy, 2021). Bringselius (2017) og @llgaard Bentzen
(2018) fremhever verdien av en lavest mulig prosess, dvs at tilliten ma baseres pa behovet ute
i den brukerfokuserte enden, eller nedenfra og opp. @llgaard Bentzen (2018) papeker at i
arbeidet med tillitsreform i Kgbenhavn var det ikke en felles tilnerming, men individuelle

lgsninger ut ifra behovet innenfor hver kategori eller fagomrade.

Autonomi star sentralt, og i hvilken grad styringen regulerer handlingsrommet til den som
styres. Tre viktige faktorer i dette er struktur, gkonomi og prosesser. Legges det bindinger pa
hvordan organisasjonen struktureres, hvilke enheter som kan opprettes og nedlegges, hvor man
plasserer de ansatte, osv.? Hvordan kan budsjettrammene disponeres, tillates overfaring mellom
ar og kapitler, eller bruk av investeringsmidler til drift? Og til slutt, hvilken frihet har
organisasjonen i valg av driftsform, hvor mye ma dokumenteres og rapporteres pa, og hva er

konsekvensene av & ga utover fullmaktene (egen autonomi)? (@llgaard Bentzen, 2018)

Allerede i Hurdalsplattformen poengteres det at en tillitsreform i offentlig sektor er en av
regjeringens viktigste prosjekter. Trepartssamarbeidet er en sentral bestanddel av reformen. Og
«Malene i offentlig sektor skal veere fa, tydelige og relevante.» (Arbeiderpartiet & Senterpartiet,
2021, s. 37)

Regjeringen utgir sa et inspirasjonsnotat om tillitsreformen (KDD, 2022) og oppdaterer
regjeringens nettsider (Regjeringen, 2024). Av begge fremgar det at dette ikke skal vere en

tradisjonell toppstyrt reform. «Forventningene skal komme fra toppen, mens lgsningene skal
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komme nedenfra.» (Regjeringen, 2024) «Innholdet i reformen skal tvert imot skapes i tett
samspill med brukerorganisasjoner, tillitsvalgte og ledelse i alle offentlige virksomheter.
Arbeidet skal i hovedsak skje etter initiativ fra lokalt hold.» (KDD, 2022, s. 4) Vi ser her
paralleller til hva Bringselius og @llgaard Bentzen sier om nedenfra-og opp, og hva @llgaard

Bentzen papeker om Kgbenhavns lgsning med individuelle, behovsbaserte lgsninger.

Regjeringens tillitsreform skal innebare en overgang til handlingsrom for fagmiljg, og utgvelse
av faglig skjenn. Dette er ogsa kjent som profesjonsstyre, noe Forsvaret allerede har, og alltid
har hatt. I tillegg skal den sakalte farstelinja ha gkt handlingsrom og mer faglig ansvar. Mal- og
resultatstyring ansees som tillitsbasert. Overordnet setter mal, og underordnet skal ha frihet til
selv & bestemme utgvelsen. Rapportering skal skje pa maloppnaelse, og ungdvendig tid- og
ressurskrevende rapportering skal bort. God praktisering av mal- og resultatstyring understgtter
tillitsreformen. Eksempler pa tiltak er tilrettelegging for samarbeid, delegering bade av
oppgaver og fullmakter, reduksjon i detaljstyring, gjennomgang av rutiner, mal, resultat-, og
rapporteringskrav, og, ikke minst, mer tillitsbasert ledelse. Eventuelle endringer skal like fullt

forholde seg til Reglement for gkonomistyring i staten (KDD, 2022).

Sammenfallende i tid med inspirasjonsnotatet, og som en del av regjeringens tillitsreform, har
den nyslatte forsvarsministeren behov for a endre styringen i forsvarssektoren, og behov for en
tillitsreform for Forsvaret (Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022). Forsvarsministeren
peker pa manglende evne til & gjennomfere investeringer, fragmentert styring, og mangler i
ansvarsdeling, ogsa i de gvrige etatene Forsvarshygg og Forsvarsmateriell, samt lav tillit og
myndighet i ledelsen. Endringene ligger langs samme linje som Forsvarssjefen har beskrevet
tidligere samme ar (se under), med effektivisering, ansvarsdeling mellom etatene, og en
styrking av Forsvarssjefens stab for & ivareta styring. I tillegg «... legger vi om departementets
styring fra detaljstyring til resultatstyring. Vi skal gi lederne i Forsvaret den tilliten og
myndigheten de trenger for & bedre forsvarsevnen.» (Forsvarsdepartementet, 2022; Gram,
2022)

Som en del av reformen iverksettes reformprosjektet F24 — Forsvarssektoren 2024. Dette skall
ivareta reforminnholdet, og iverksette endringer som skal vere innenfor rammen av
tillitsreformen. Malsetningene for prosjektet er tydeligere mal, mer helhetlig og faktabasert
beslutningsgrunnlag, mindre fragmentering, tydeligere oppgavefordeling og ansvar, og okt

styring og kontroll (Forsvaret, 2024a).



Ni maneder fer bade Forsvarsministerens reform og inspirasjonsnotatet kommer ut, i mars
2022, gar forsvarssjef Eirik Kristoffersen ut i en artikkel pa Forsvaret.no (Forsvarssjefen, 2022)
og beskriver behovet for nye og bedre mater a drifte Forsvaret pa. Dette gar pa gkonomistyring,
forenkling og effektivisering som skal gi mer forsvar for hver krone, i fred, krise og krig. Dette
skal veere toppstyrt, men to av de gvrige etatene i sektoren, Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell
skal ogsa inkluderes.

Arbeidet med modernisering og effektivisering er ogsa en tillitsreform i Forsvaret.
Sjefer pa alle niva ma ha frihet til a ta de riktige avgjerelsene, oppdragsbasert ledelse
handler om a stole pa folk. Vi ma organisere og lede Forsvaret basert pa prinsippene i
oppdragsbasert ledelse ... (Forsvarssjefen, 2022)

A veere opptatt av tillit i forsvarssammenheng er ikke unikt for Forsvarssjefen. Julsrud (2018)
trekker frem at tillitskulturer vokser naturlig frem som en del av identiteten til enkelte
organisasjoner. Spesielt innenfor yrker preget av usikkerhet og risiko, som politi, brannmenn

og forsvar, er dette fremtredende (Colquitt, Lepine og Zapata, 2011, sitert i Julsrud, 2018).

Forsvarssjefen har ogsa tidligere fremholdt behovet for tillit, bade i sin bok «Jegeranden»
(Kristoffersen, 2021), og ogsa i Forsvarets grunnsyn pa ledelse (Forsvarssjefen, 2020).
Grunnsynet er i likhet med den nordiske tillitsreform-tradisjonen som Bringselius (2017) og
@llgaard Bentzen (2018) forfekter, innrettet mot to sgyler som skal sameksistere, ledelse og
styring. Begge skal vektlegge mal og resultat. Man skal gjennomfare militeere operasjoner, men
samtidig skal offentlige styringsprinsipper og regelverk etterleves. Ledelse skal ha personfokus,
0g veere situasjon-, intensjon- og oppdragsbasert (Forsvarssjefen, 2020). En taktikk velegnet i
uoversiktlige situasjoner, som krig og konflikt, og med ratter tilbake til preyssiske og tyske

generaler som von Clausewitz og von Moltke (Pryer, 2013).

“... det skal legges til rette for desentraliserte beslutninger med frihet i losninger, forankret 1
sjefens intensjon.” (Forsvarssjefen, 2020, s. 8) Senere omtalt som “... en tillitsbasert
ledelseskultur” (Forsvarssjefen, 2020, s. 14), som ogsa fremheves av Forsvarssjefen i hans
reformbehov (Forsvarssjefen, 2022). Styring derimot omtales som systembasert, med struktur,
rutiner og kontroll. Den skal “... bidra til hensiktsmessig ressursdisponering, standardisering,
stabilitet og forutsigbarhet. Det overordnede virkemiddelet for styring i Forsvaret er mal- og

resultatstyring.” (Forsvarssjefen, 2020, s. 8)



Det kan innvendes at denne tilnermingen, som enkelte andre ting i Forsvaret, er paradoksal i
sin innretning. Man stoler pa lederen nar han utgver ledelse, men ikke like mye nar han utever
styring. Grunnsynet pa ledelse er likevel pa linje med flere av hovedpunktene i Regjeringens
tillitsreform, som handlingsrom og faglig frihet.

Bouckaert og Halligan (2009) skriver at tillitsbasert styring baserer seg pa tradisjoner,
profesjonstenkning og prosedyrer. Det er regler og felles mal som sgrger for utgvelsen av ansvar
i et hierarki. Resultatbasert styring derimot krever resultatindikatorer. Redselen for at
egeninteresse settes foran kollektivet medfarer et behov for kontroll og styringsinformasjon.

Jeg skal utbrodere bakgrunnen for poengene til Bouckaert og Halligan nar jeg kommer til
teorikapittelet i oppgaven. | denne omgang kan vi se at differensieringen mellom tillits- og
resultatbasert styring gar igjen pa alle nivaer av tillitsreform. Det er ingen av de skandinaviske
landene som forkaster mal- og resultatstyring nar tillitsreform innfgres. Det skal gis tillit og
muligheter for faglig skjgnn (profesjonstenkning), men samtidig styres pa resultater. Litt

sleivete kan man si at det innfares oppdragsbasert ledelse over hele linja.

2.4 Tidligere forskning pa styring og omstilling i Forsvaret

Mye av det jeg beskriver om Forsvaret i dette kapittelet har ogsa blitt forsket pa og omtalt av
andre. Et av de starste verkene om Forsvaret i nyere tid er skrevet av Olav Bogen og Magnus
Hakenstad (2015), som i boken Balansegang, har gjennomgatt all omstilling i Forsvaret siden
den kalde krigen. Her gjenfortelles bl.a. hvordan langtidsplanen i 2001 «frargvet» storebror,
Heren, det landterritorielle ansvaret og overfarte dette til Heimevernet. Mye takket vare den
sterke innflytelsen til Landsradet for Heimevernet. Dette tapet gikk sterkt utover Herens
identitet, ikke minst siden det ble ansett som et brudd med en hearordning som hadde ratter
tilbake til 1628.

Bjerga (2014) gjengir de stridighetene som fulgte med innfaring av mal- og resultatstyring tidlig
pa 90-tallet. Sivil og militser ledelse stod langt fra hverandre i bl.a. tilnsermingen til delegering
av ansvar. Overskridelser og manglende evne til & fungere som tiltenkt preget sektoren, sammen
med et forsvarsdepartement som ble kritisert for manglende gjennomfaringsevne. Forsvarets

Overkommando hadde utfordringer med & realisere tiltak.

Dette kulminerte i overgangen til Integrert Strategisk Ledelse, for & gke politisk styring med
etaten. Denne omstillingen ble sterkt kritisert for & vingeklippe forsvarssjefens uavhengighet
(Bogen & Hakenstad, 2015, s. 181). Av Hgiback (2020) omtalt som «Det omvendte
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militeerkupp». Utover 2000-tallet ble styring av gkonomi ansett som den primere oppgaven til
Forsvaret (Bogen & Hakenstad, 2015).

Foruten gkonomi var det i samme periode andre tilneerminger som drev frem endringer.
Sikkerhetspolitisk blir Norge, som en randstat mot Russland, tvunget til & endre seg nar
sistnevnte ikke lenger ble ansett a utgjere noen umiddelbar trussel. Dermed vinner det frem et
alliansedrevet syn hvor vare bidrag internasjonalt til USAs og NATOs operasjoner stod i fokus.
Forsvaret tidlig pa 2000-tallet var dessuten preget av kontinuitetstenkning, men uten
ngdvendige ressurser til & opprettholde bade kvalitet og kvantitet. Skulle Forsvaret fortsatt ha
legitimitet krevde dette endringer, men det var liten vilje til & ta inn over seg endringene i

omgivelsene (Saxi, 2021). Som Bjerga og Gjeseth (2010, s. 5) beskriver det:

Varen 2009 slo generalinspektaren for Haeren fast at hans forsvarsgren kun var i stand
til & forsvare et meget lite stykke land, og gjennom aret kom det meldinger om at
Heimevernets personell ikke lenger gvde. Pa nyaret i 2010 gikk flere erfarne
heroffiserer ut og slo alarm om betydelige mangler i Haerens mangveravdelinger, og

utover varen fortsatte det a stramme pa med bekymringer fra bade heimevern og hr.

Tidligere forsvarssjef, Sverre Diesen, forenkler dette ned til at gkonomi regulerte volum, og
sikkerhetspolitikk drev innretning. Hans hypotese er at “forsvarsomstillingen har vert en i
hovedsak gkonomisk drevet nedskalering som til dels med hell har vert motarbeidet av en
institusjonell konservatisme og samtidig feiltolket som sikkerhetspolitisk motivert.” (Diesen,
2021, s. 230) Struktur, altsa antall harbrigader, marinefartgy, jagerfly, osv. har i nyere tid
forblitt uendret, mens skonomiske rammer har gatt feil vei. Dette ferte til, som Diesen (2015)
ogsa beskriver det, at all endring imgtegas med forsgk pa skjerming av egen gruppe
(forsvarsgren, enhet, avdeling, o.l.). Dette ble gjort bevisst selv om det svekket sektoren og
helhetstanken bak endringen. Man tvinges til & smgre enda tynnere fordi ingen vil gi opp sin

del av brgdskiva.

Til tross for at endringer fant sted i forskjellige former, fremholder Karsten Friis (2021) at
kanskije ikke s mye er endret. Dette til tross for at Forsvaret i nyere tid har veert igjennom et
paradigmeskifte fra invasjonsforsvar til innsatsforsvar. Han skriver at norsk natur og norsk
kultur alltid har gétt hdnd 1 hdnd som verdigrunnlag for Forsvaret. “Gutta pa skauen” og
klassiske herdisipliner har gjennomsyret forsvartekningen. Selv Marinen matte lere narstrid

og knappetelt. Nar man pa 2000-tallet omstilte til internasjonale operasjoner opplevdes dette
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som et brudd med de klassiske egalitaere rotnorske verdiene. En elitepreget profesjonell styrke
som opererte utenfor Norges grenser, var noe som stred mot var natur. Ved Russlands invasjon
pa Krim, og den péfelgende dreiningen tilbake til invasjonsforsvar, gikk endringen derfor
forbausende uproblematisk og raskt. Det var som om Forsvaret returnerte til sin normaltilstand,

og falt pa plass i sine gamle strukturer.

Kort oppsummert har Forsvarets historiske bakteppe innvevd trader som fortsatt er synlige og
strekker seg frem til i dag. Eksemplene over vil jeg videre i oppgaven vise fortsatt er relevante
i dag. Eksempelvis manglende evner innen gjennomfering og tiltaksrealisering som var
gjeldende pa 90-tallet, beskrives som problemomrader i dagens reform. Reformmotstand,
kultur, gruppetenkning og integrering. Identitetskriser og pavirkning fra sterke eksterne krefter.
Alt dette kunne sikkert vaert brukt til & beskrive mange av dagens reformer, ogsa utenfor

Forsvaret.

For selv om forsvarssektoren tilsynelatende har motsatt seg endring har sektoren likevel
gjennomgatt det som beskrives som en «sivilisering». Det har foregatt en overgang fra a vere
en seregenhet i statsapparatet, til a bli en etat med politisk og forvaltningsmessig styring pa lik
linje med gvrige etater og direktorater (Bogen & Hakenstad, 2015, s. 352). Utdypet videre av
Norheim-Martinsen (2016) som papeker at forventningene til at militeere organisasjoner skal
avvike fra gvrige organisasjoner ofte overdrives. Ordrer ovenfra og ned, og blind ordrefalging,
er i ferd med & bli visket ut av egaliteere verdier ellers i samfunnet. Dette skjer ogsa siden

Forsvaret som et hele, har en gkende interaksjon med sivilt samfunn ellers.
3 Teoretisk rammeverk

Mal- og resultatstyring og reformer er et mye omtalt tema. Jeg skal i det pafglgende kapittelet
gi deg som leser, gitt at du ikke er kjent med fagfeltet fra for, en innfering i begreper og et kart
som hjelper oss begge med & tyde terrenget. Dette kapittelet skal beskrive teorier som
omhandler og kan forklare det jeg forventer & se igjen i mine undersgkelser. De fleste forskere
velger, klokelig nok kanskje, & forske pa andre organisasjoner, og ikke utelukkende det norske
forsvaret. Jeg vil derfor underveis supplere kildenes beskrivelser og refleksjoner rundt begreper.
Dette vil veere mine egne og ikke kildens, faglige refleksjoner, og forklaringer av temaene.
Hensikten er at dette skal fungere som en bro mellom teorien, kontekst og forventninger i

oppgaven.
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3.1 Variasjoner innenfor mal- og resultatstyring

Kontekstkapittelet innledet med en beskrivelse av den statlige gkonomimodellen og mal- og
resultatstyring. Utevelsen er likevel ikke alltid like entydig i de forskjellige forvaltningsorgan.
Hvem, hva og hvordan, praksis, og variasjoner innenfor resultatstyring og-maling, er viktige
poeng nar vi etter hvert skal se pa mal- og resultatstyring i Forsvaret, og hva tillitsreformen er
tenkt & endre.

Askim (2015) har sett pa kombinasjonen av resultatstyring i forhold til autonomi i offentlig
sektor, og i hvilken grad disse komplementerer, substituerer eller er fullstendig i disharmoni.
Mange av de undersgkte organisasjonene har forskjellige varianter av autonomi, f.eks.
gkonomisk og juridisk, som i utgangspunktet gir dem frihet fra kontroll fra deres overordnede
departement. Det finnes da eksempler pa at resultatstyring anvendes for a justere denne
autonomien. Dette skjer gjerne gjennom a sette styringsindikatorer pa produksjon og effekter,
men ikke minst ogsa pa innsatsverdier og prosesser. Departementet reduserer autonomi
gjennom resultatmaling og styring av store deler av verdikjeden. Organisasjonens autonomi
substitueres med & vere dekket av et ekstra styringslag (layering). En annen variant er en
fullstendig frikobling av resultatstyring og annen styring uten tanke for hvordan disse pavirker

hverandre. Dette benevnes som usammenhengende (disjointed) styring (Askim, 2015).

Det finnes ogsa kontekstuelle faktorer som kan pavirke styringen. Antall oppgaver tillagt en
organisasjon vil svart ofte ogsa gke antall mal eller resultater som styres pa. Starrelse, enten
gjennom gkt styringskapasitet i store organisasjoner, eller hvor homogen organisasjonen er, kan
pavirke styring. Struktur, i form av antall avdelinger, eller spredt geografi, jfr homogenitet i
forbindelse med starrelse, kan gi variasjoner i styring. Dette kan manifestere seg gjennom en
forventning av intern kontroll nedover i organisasjonen, eller et gkt behov for @ markere kontroll

med hele organisasjonen (Askim et al., 2019).

Hvor hgyt organisasjonen figurerer i status, permanent eller forbigdende, pa det politiske
spekteret har ogsa innvirkning pa styring (Askim et al., 2019). Det oppfattes ofte som viktigere
a ha kontroll pa lov og orden, enn pa tildeling av fiskekort. Lignende funn finnes ogsa hos May
og Winter (2007) hvor et av funnene viser at jo stgrre fokus noe far fra politisk hold, jo mer
vektlegges dette hos det utgvende leddet. Til slutt spiller ogsa alder pa organisasjonen en rolle.
Departement og organisasjoner som har tilbragt en del tid sammen, blir gjerne som et gammelt

ektepar. Forholdet mellom dem institusjonaliseres, og de viderefgrer sin egen styringsform.
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Spesielt forhold som ligger bakover i tid, far innfgringen av mal- og resultatstyring, kan ha
feerre krav, og andre styringsrutiner (Askim et al., 2019).

Hvor lett det er & observere, dvs male henholdsvis produksjon (output) og effekter (outcome)
varierer ogsa med typen organisasjon (Wilson, 1989). (Merk variasjonen i typologi, kontra
eksempelvis Hood (1991)) | en typisk produksjonsorganisasjon vil det veere lett & observere
bade produksjon og effekt. Hos kundeservice vil antall ansatte pa jobb (produksjon) resultere i
flere henvendelser behandlet (effekt). Eller som et av Wilsons eksempler, flere
revisorer/saksbehandlere i Skatteetaten vil avslare mer skatteunndragelse og gi flere penger i
statskassen. Denne enkelheten i malinger har en iboende fare for at organisasjonene innrettes
mot belgnning, eller produksjon, relatert til hva som gir sterst effekt. Dette er ogsa omtalt som

«gaming», dvs overfokusering pa lettoppnaelige mal, eller mal med hgy effekt (Pollitt, 2013).

Organisasjoner som er innrettet mot prosedyre er derimot vanskeligere a male pa effekt. Som
et eksempel vil militeere organisasjoner vere enkle & male pa hva de gjer, i form av flytimer,
gvelser, osv. (produksjon). Problemet oppstar nar man gnsker a male effekt, som forsvarsevne.
Dette fordrer at det oppstar en situasjon man i realiteten ikke gnsker a prgve ut. Av den grunn

ser man gjerne en tendens til & overfokusere pa prosedyre i slike organisasjoner (Wilson, 1989).

Hvis na det utenkelige skulle inntreffe, endrer militeere organisasjoner fort karakter fra
prosedyrefokus, til organisasjoner hvor man ma stole pa den handverksmessige utfarelsen
(Wilson, 1989). Det blir vanskelig a kontrollere produksjon, telle antall involverte og hvorvidt
de falger prosedyren. Derimot vil man mye enklere se effektene av det som utfares. Enkelt sagt,
enten vinner man, eller s taper man. Dette gjelder ogsa andre typer organisasjoner, hvor man
ikke kan holde oversikt over produksjonen, men allikevel kan se effektene. Vanskeligere blir
det nar man star overfor organisasjoner hvor det ikke er like enkelt & kontrollere hverken
produksjon eller effekt. Her ender man dermed ofte opp med & male «noe» som er handgripelig,
uten at det ngdvendigvis gir et godt bilde. (Wilson, 1989). Misjonsselskapet vet at de har
misjonerer i et gitt land, men kan ikke kontrollere forkynnelsen, eller om antallet kristne faktisk
gker. Et annet eksempel er ordenspoliti. Man vet at det finnes politikonstabler i gatene, men har
ikke kontroll pa hva de faktisk gjer (produserer). Man ser ogsa at rapporterte lovbrudd gar opp
eller ned, men er det en effekt av politiet, eller helt andre forhold, som gatebelysning, endringer
i demografi, og drgssevis av andre forklaringsfaktorer? | slike tilfeller «finner man opp»
malekriterier. For a sitere tittelen pa min tidligere kollega, Simen Sandums masteroppgave
(2017): «Nar det viktige ikke er malbart, blir det malbare viktig.»
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3.2 Reformer, reformatoren og det instrumentelle perspektiv

Nar det man maler viser seg a ikke gi de gnskede resultater ma noe endres. Her kommer
reformen inn. Reformer er endring, eller som Pollitt og Bouckaert (2017, s. 2, min oversettelse)
beskriver det: «... bevisste forsgk pa a endre strukturer, prosesser og/eller kulturer i
organisasjoner i offentlig sektor med mal om a fa dem (i en eller annen form) til a fungere

bedre.»

Far en reform kommer til implementering har mange sma og store systemer vert i sving i
kulissene. Reformen er ofte et resultat av alle disse systemene og deres gjensidige pavirkning.
Det er bade gkonomiske og politiske hensyn a ta, og interessenter a lytte til. Bade
partipolitikken og folkeopinionen ma fa plass, og sosial utvikling kan snu alt pa hodet. Nye
idestramninger, det som Rgvik (2007) betegner som virusteori for spredning av
organisasjonsideer, (eksempelvis tillitsreformer,) kan veere populert, og benyttes ofte av
aktgrene for a fa gjennomslag for sitt syn. Og underveis har det kanskje til og med seilt opp en

krise eller skandale som endrer alt.

Sa helt til slutt ma det foretas avveininger mellom hva man gnsker seg, og hva man tror man
greier a fa til. Alt dette vil pavirke hvordan en reform til slutt ender opp (Greve, 2012; Pollitt &
Bouckaert, 2017). Sa er det bare a skaffe ressurser, vedtak og iverksette. Det vil si det er ikke

«bare, bare», men mer om det lenger nede i kapittelet.

Reformvedtak og deres implementering pavirkes gjerne av tre faktorer, mengden og graden av
endring, samt i hvilken retning den implementeres. Sma, gradvise endringer er som oftest lettere
a iverksette enn store, drastiske reformer. P4 samme mate er det lettere a svelge endringer nar
alle interessenter er enige om reformens innhold og mal. Involvering og det & unnga (felelsen
av) en reform tredd ned ovenfra, trekkes frem som viktig. Det finnes utallige andre arter av
retning pa en reform. Ovenfra-og-ned, nedenfra-og-opp, toppstyrt-nedenfra-og-opp, innenfra-
0g-ut, er noen av variantene. En vellykket/brukbar implementering fordrer derfor tydelig
kommunikasjon og retningslinjer for hva som skal gjennomfgres. Dessuten ma det veere
kapasitet i mottagerleddet, dvs ngdvendig tid og ressurser hos den reformerte til & faktisk
gjennomfgre endringene (Pollitt & Bouckaert, 2017; Van Meter & Van Horn, 1975).

Som et eksempel er det lettere a endre prosedyrer nar man ikke skal bytte bygg, kontor, sjef og
firkant i organisasjonskartet samtidig. Eller en sjef som tror han kutter overtidsbruken, nar den

ansatte oppfatter dette som at avdelingens leveranser desimeres og utraderes. Hvilket niva som
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faktisk ansees som ned eller nedenfra kan ogsa variere stort. Alle nivaer fra departementsrad og
etatssjef, som Forsvarssjefen, vil vaere under statsraden. Dermed vil disse kunne ansees som
«nedenfra», selv om den semantiske forventningen kanskje ligger (mye) lenger ned. Tidligere
forskning indikerer at uenigheter om mal og utgangspunkt for reformer ikke er ukjent i

forsvarssektoren.

Alle offentlige virksomheter, etater og bedrifter har en uttalt hensikt for sin eksistens. Sykehus
skal sgrge for helsetjenester, fengsel skal innskrenke friheten til straffedemte, Nye Veier skal
bygge veier, Avinor skal regulere lufttrafikk, Forsvaret skal sgrge for nasjonal
suverenitetshevdelse, osv. Alle disse organisasjonene er offentlige instrumenter for a oppna et
samfunnsmal. De preges av en hierarkisk innretning med forskjellige autoritetsniva og
arbeidsoppgaver. Tanken er at det er en innretning hvor fellesskapet skaper et starre resultat
enn summen av delene. Styring og industrielle, nesten maskinelle, prosesser er forbilder

(Brunsson & Olsen, 1990). Dette gir opphavet til fagtermen instrumentelt perspektiv.

| sin maskinelle innretning er ogsa forventningen en rasjonell, kalkulert tilnserming til
handlinger, valg og beslutninger. Organisasjonen ser pa sammenhengen mellom mal og midler,
og vurderer alle tilgjengelige alternativer og konsekvenser. Deretter treffes bevisste, rasjonelle
valg, ngdvendig makt for gjennomfaringen benyttes og gnskede effekter oppnas (Christensen
et al.,, 2021; March, 1995; Simon, 1997). Dette handlingsmgnsteret beskrives som
konsekvenslogikk: Hvor skal man i forhold til dagens posisjon, hva er alternativene, hva er
konsekvensene og deres sannsynlighet, og hvilket alternativ gir det beste utfall (Christensen et
al., 2021)?

Denne tilnaermingen er idealet, men er ikke like lett & gjennomfare i praksis. Idealtilneermingen
er det som beskrives som objektiv rasjonalitet, & velge det korrekte alternativet for beste
maloppnaelse i en gitt situasjon, i en objektiv verden. | praksis er man som regel naermere
subjektiv rasjonalitet, er & maksimere nytten av et alternativ i en subjektiv verden, med andre
ord & velge det “beste” alternativet pa bakgrunn av den informasjon som er tilgjengelig for deg
(Simon, 1997). Av subjektiv rasjonalitet utledes begrenset rasjonalitet. Selv om man oppfatter
seg som rasjonell, vil manglende oversikt over alle alternativ og konsekvenser, og gjerne ogsa
kompleksitet i egen organisasjon, medfare at valgene som tas blir tilfredsstillende heller enn

optimale (Christensen et al., 2021).
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En handler innenfor en bestemt struktur og hierarki, men med ufullstendig kunnskap. Da ma
strukturen innrettes med en overordnet som styrer og kontrollerer utfagrelsen til de(n)
underlagte. Nivaene i hierarkiet spesialiseres innenfor forskjellige former for utgvelse av
profesjonen, som begrenser valgene innenfor hvert niva. Gjennom innsnevring av
handlingsrom gkes muligheten for rasjonalitet (Christensen et al., 2021). Mellom nivaene far
man da et klassisk prinsipal-agentforhold, hvor prinsipalen setter rammene og agenten utferer
og rapporterer tilbake. Dog med den utfordringen at agenten ofte har sin egen agenda og vil
tilpasse seg sin egen virkelighet og egne behov, fremfor a fremme prinsipalens mal og resultater
(March, 1995).

Her kommer sakalt tynn og tykk institusjonalisme, eller institusjonell tillit og kontroll inn. En
klassifisering som fokuserer pa det kjente versus det ukjente. Den regelbundede, tynne
institusjonalismen er instrumentell, og gir tillit gjennom kontroll, eller «mistillitsbasert tillit»
(Axelsson & Hayer, 2016, s. 49). Kontrollsystemer og prosedyrer bidrar til at tillit innvilges,
men avvik vil umiddelbart bli mgtt med mistillit. Man begrenser tilliten med andre ord til kjente,

forutsigbare og planlagte situasjoner.

For dem som er avhengige av & kunne respondere pa spontane og ekstraordinare hendelser, vil
derimot tykk institusjonalisme vare mer velfungerende. Her kreves ikke detaljerte instrukser
for alle tenkelige eventualiteter, men det gis i stedet frihet under ansvar, og i henhold til felles
normer. Kunnskap og erfaring anvendes for a handtere oppdukkende, og ofte uklare, mal.
Denne tilliten skaper igjen kontroll som en indirekte effekt. Det skapes en selvforsterkende
positiv spiral, forutsatt at den ngdvendige kunnskap og kompetanse er til stede for & handtere
det ukjente. Det fordrer, uavhengig av tykkelse, altsa tynn eller tykk institusjonalisme, en
enighet eller felles forventning mellom partene. En part som forventer klare rammer og
begrensninger vil finne det utfordrende med de frie rammene i tykk institusjonell kontroll
(Axelsson & Hayer, 2016). Dette er utfordringen i grensesnittet mellom utgvelsen av makt,
autonomi og kontroll. Skal agenten kunne utfgre sitt arbeid pa en effektiv mate er det
formalstjenlig med stgrst mulig autonomi. Denne autonomien kan likevel ikke bli sa stor at

prinsipalen mister makt og kontroll (Christensen et al., 2021).

Og heri ligger ogsa reformatorens svgpe. Reformatoren, den som gnsker & endre, vil aller helst
veaere i1 en objektivt rasjonell verden. Som den som styrer, vil reformatoren gjerne at reformen
skal implementeres som hen har tenkt ut, uten noen avvik. Reformen skal skru pa noen knotter,

og sa skal leveransene streamme ut i mye hgyere kvalitet, akkurat som en maskin. Problemet
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ligger i at reformatoren ikke kan se pa alle delene i maskinen pa en gang. Sa da ser man ekstra
ngye pa noen tannhjul der hvor ravarene kommer inn. Og mens man er opptatt med det, sa

begynner samlebandet i andre enden a lugge.

3.3 Denreformerte og det institusjonelle perspektiv

De som jobber ved samlebandet vet nemlig bedre. Etter deres oppfatning finnes det ikke nok
olje i verden til & smare maskineriet slik at det leverer det som «direktaren» gnsker. Og det er
ikke (alltid) fordi de er late, eller vil bedriften vondt. De mener kanskje problemet ligger et
annet sted.

| forrige kapittel var vi innom prinsipal-/agent-teori. En alternativ vinkling pa dette forholdet er
det som benevnes “Stewardship theory” (forvalterteori, direkte oversatt). I motsetning til
prinsipal-/agent-teori, hvor agenten er drevet av egen vinning heller enn fellesskapets eller
prinsipalens interesser, vil forvalteren (den underlagte lederen, mellomlederen) ha prinsipalens
beste interesser i tankene. Forvalteren vil alltid sette kollektivet og organisasjonen fremfor
individuell selvrealisering. Utfordringen ligger i «den frie tanke», som slar inn uavhengig av
om man star overfor en agent eller en forvalter. (Davis et al., 1997). Simons organisatoriske
lojalitet (1997) eksemplifiserer dette. Agenten, dvs den undergitte leder eller ansatt, kan ha en
sterk tilknytning til organisasjonens verdier. Da vil beslutninger fattes pa bakgrunn av
organisasjonens og agentens sammenfallende verdisett, og ikke alltid veere rasjonelle eller mest
«effektive». Dette muliggjer ogsa konflikter mellom organisasjonsnivaer og mal avhengig av

gruppetenkningen hos agenten, eller beslutningstageren.

Denne kollektive bevisstheten omtales gjerne som institusjonalisert, herav betegnelsen
institusjonelt perspektiv. Institusjonen blir motsatsen til den instrumentelle tilneermingens fokus
pa klare linjer, hierarki og rasjonalitet. Institusjonalisering innebzrer et starre sgkelys pa rutiner
og indrejustis, en kollektiv enighet om regler, formell autoritet og ansvar. Innenfor en
institusjon deler man ofte samme vokabular og har en stilltiende forstaelse av forventninger og
suksesskriterier. En felles holdning og kultur som sier at “slik gjor vi det her”, som er allment

akseptert og reduserer behovet for gulrot og pisk for a sgrge for utfarelsen (Olsen, 2016).

Beslutninger som foretas innenfor institusjoner preges av et regelbundet tankesett. Hvor det i
instrumentell tenkning var viktig med rasjonalitet, oversikt over tilgjengelige valg og
konsekvenslogikk, vil det innenfor institusjonell tenkning veere annerledes. Her vil det vaere et

storre fokus pd hva som er passende. “Hvem er vi” og “hva gjor sanne som oss” er viktige
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sparsmal i analysen i forkant av avgjerelsene i en institusjon. Man er opptatt av kompromisser,
og falger sine egne regler. Det er viktigere at de beslutningene man fatter passer med normer
og kultur, heller enn at de er optimalisert for beste resultat (Roness, 2005). Det samme gjelder
reformer. Van Meter og Van Horn (1975) beskriver det som at reformer avvises av den
reformerte pa grunn av verdikonflikt, lojalitet til organisasjonen, uoverensstemmelser i forhold
til egeninteresser, eller organisatoriske endringer som den reformerte gnsker a opprettholde.
Brunsson og Olsen (1990) papeker pa samme mate at en reform som bryter med
organisasjonens identitet vil vaere langt mer krevende a gjennomfare. Den reformerte kan ha

praktiske erfaringer som gjar at de ser reformen som ugjennomfgrbar.

Dette skaper kontinuitet og forutsigbarhet, og har en egen effektivitet og kapasitet for
gjennomfgring. Men institusjonalisering innebarer samtidig en seighet og motstand mot
endringer. Det er en iboende fare for at nyansatte heller indoktrineres i eksisterende kultur og
tankesett, enn at det bringes nye tanker til torgs. Innenfor institusjonen har man en egen
oppfatning av hva som er den beste lgsningen for egen organisasjon. Man motsetter seg endring
fordi man selv vet best, og opplever endringer som kontraintuitive. Eventuelt kan man gjare
sma tiltak for & fremsta som endringsvillige, men uten at det egentlig gjennomfares store
endringer. Eksempelvis en “rebranding” av organisasjonen, et nytt lag av ferniss, for a
signalisere til omgivelsene at man na er blitt nye og mer moderne (Brunsson & Olsen, 1990).
De store forandringene kommer helst i mgtet med kriser, eller en forventning om krise. Ellers
er man gjerne sa sterkt indoktrinert i organisasjonens verdisett at man vil ta de samme valgene

igjen og igjen, man falger den samme stien, og har stiavhengighet (March & Olsen, 1989).

Den som reformerer ma derfor vaere oppmerksom pa organisasjonens historie, dynamikk og
«stier». Institusjonen er ikke en umulig oppgave a reformere, men krever bare litt mer fintfalelse
(Greve, 2012). Prosessen avhenger av rom for tolkning og tilpasning, og hvor sterke krefter
som er involvert. Ikke minst i hvilken grad akterene, f.eks. arbeidstagerorganisasjoner, kan

blokkere gjennomfaringen (Thelen, 2009).

Institusjonen blir som et fjerbelastet tilbudsskilt utenfor Rema. 1 mgte med skiftende forhold
vil det svinge og begye seg, men som oftest sgke tilbake til sitt oppreiste ekvilibrium. Eventuelt
vil det sakte slites og endre seg med nordavinden, men sjelden mer enn et par grader fra
nullpunktet. Her ser vi igjen den andre, og paradoksale siden av Forsvaret. Pa den ene siden er
man sveert instrumentell med hierarki, «jeg vil, du skal»-ordrefglging og heela sammen. Pa den

andre siden har man en institusjon med lange tradisjoner, dyptplayende verdier og kultur.
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Kontinuitet, grentilhgrighet og artefakter som gradstegn holdes i hevd, og valg gjgres med dette
som bakteppe. Ordrer er kanskje lettere a gjennomfare hvis de er «passende», og tilpasset den

verdensoppfattelsen den enkelte leder eller niva innehar.

3.4 Alt som omgir reformen - omgivelsesperspektivet

Verdensoppfattelsen spiller ofte en sentral rolle. Selv.om man som forsker gjerne skulle gnske
det, sa opptrer ikke reformator og den reformerte i et lukket gkosystem. Organisasjoner preges
gjerne av de omgivelser de opptrer i, og i noen tilfeller bidrar ogsa omgivelsene til hvordan

organisasjonene velger a innrette seg.

Omgivelsene pavirker ogsa reformatoren. Som jeg var inne pa i underkapittelet om reformer
tidligere i oppgaven er det mange som mener mye om mangt. Det er mange eksterne hensyn a
ta i prosessen, ogsa hvorvidt man synes reformen gar raskt nok, eller er synlig nok. Flere
reformer kan ogsa ga parallelt og innvirke pa hverandre, bade tilsiktet og utilsiktet (Greve,
2012). Og sa var det denne krisen eller ulykken da. Den som kom seilende og endret «alt».
Krisen trenger ikke ngdvendigvis a inntreffe i fasen hvor reformen utformes, og den trenger
heller ikke pavirke reformens utforming direkte. Hendelsen og reformen er likevel
sammenfallende i tid, og kan pa et tidspunkt pavirke bade organisasjonsform og oppfattelse av

endringsforslag (Roness, 1997).

Max Weber papekte i 1968 (sitert i DiMaggio & Powell, 1983) at kapitalistisk markedsgkonomi
(omgivelsene, min anmerkning,) fremtvang en effektiv, uhildet og ngyaktig offentlig
administrasjon. Ifelge Weber var de fleste store, moderne, kapitalistiske selskap nettopp
rollemodeller for rene byrakratiske organisasjoner. Kapitalistiske drivkrefter som gkonomi og
effektivitet er allikevel ikke alt som pavirker. Ogsa av forskjellige andre grunner blir
organisasjonene mer homogene. Det oppstar hva DiMaggio og Powell (1983) omtaler som
isomorfi eller isomorfisme. Politisk press, regulering og et behov for legitimitet kan fremtvinge
det som omtales som tvungen isomorfi. Noe som oppstar gjennom direkte og indirekte press
fra andre organisasjoner som angjeldende organisasjon er avhengig av, samt kulturelle
forventninger i samfunnet ellers. Andre faktorer kan vare teknologisk utvikling, gkonomi,
sosiale og fysiske endringer, som befolkningsvekst, klimaendringer eller krig. Alle kan ha en
pavirkning, direkte, eller indirekte. Jo flere elementer som inntrer pa en og samme tid, jo mer
komplekse blir omgivelsene. Og jo hagyere endringstakten blir, desto starre blir usikkerheten.
Og usikkerhet leder ofte til etterlignende isomorfi. En versjon av St. Ambrosius ordtak “sT fueris

ROmae, RoOmano vivitdo more; si fueris alibi, vivito sicut ibT” (i korthet, Nar i Roma, gjor som
9 b 9 9 9
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romerne). Usikkerhet gjgr at man etteraper andre organisasjoner man anser som vellykkede
(DiMaggio & Powell, 1983; Hatch, 2018).

Ansell og Trondal (2018) har forsket pa og laget et rammeverk for hvordan organisasjoner og
institusjoner handler og tilpasser seg det forfatterne kaller “turbulens”. Deres definisjon av
turbulens er “en situasjon hvor hendelser, krav og stette samhandler og endres pa svert
varierende, inkonsistente, uventede og uforutsigbare mater” (Ansell & Trondal, 2018, s. 44-
45). Denne turbulensen har tre dimensjoner, endrede forutsetninger, krysskoblinger og
komplekse temposkifter. Endringer i forutsetninger innebzerer at den stabiliteten en entitet har
gjort seg avhengig av endres. Et paradigmeskifte i styring, politikk og/eller befolkningen
medfarer usikkerhet, og krever at man tilpasser seg i stadig gkende tempo. En iboende fare er
at innen man har rukket a omstille seg til nye forutsetninger, har allerede forutsetningene endret
seg pa nytt. Krysskoblinger er uventet interaksjon pa tvers av uavhengige enheter, siloer,
institusjonell logikk, regler og juridiske grenser. Komplekse temposkifter bestar i kravene til
omstilling fra rutine til hurtig respons, og det & kombinere motstridende tidslinjer og frister.
Umiddelbart fremstar turbulens som synonymt med andre ord som usikkerhet og krise, men
dette er ikke ngdvendigvis ekvivalenter. Forskjellen ligger i at turbulens medferer usikkerhet,
men usikkerhet kan ogsa oppsta uten turbulens. Pa samme mate kan organisasjoner oppfatte
turbulens pa forskjellige mater. For noen organisasjoner kan turbulente forhold veere det

normale, mens for andre vil turbulensen medfare en starre krise.

Turbulensen opptrer pa tre forskjellige nivaer, i omgivelsene, innen organisasjonen og mellom
nivaer i organisasjonen. Uansett niva vil organisasjonen matte velge et handlingsmenster for a
handtere turbulensen. Enten ma man gjare tiltak for a stabilisere situasjonen, eller endre seg for
a mgte de endrede forutsetningene. Ofte kommer turbulensen ogsa som en overraskelse pa
organisasjonen, og noe den ikke er forberedt pa. Man kan legge planer og gjennomfare gvelser
i handtering av kriser, men man vil ofte oppleve at disse ikke er tilstrekkelige nar turbulensen
treffer. Alternativet er & bygge motstandsdyktighet, enten statisk eller dynamisk.
Organisasjonen legger inn kapasiteter som skal kunne motvirke endringer og bringe
ekvilibrium, eller bygger en organisasjon som stadig endres for & skape stabilitet (Ansell &
Trondal, 2018). Likeledes kan organisasjonen velge a trekke enheter naermere, eller integrere
vertikalt for & oppna gkt styring og kontroll. Eventuelt kan organisasjonen velge a frikoble
nivaer for a skjerme resten av organisasjonen fra turbulens. Andre lgsninger er a skape
modulzre lgsninger pa tvers av organisasjonen som kan settes sammen ved behov, eller

opprette egne spesialiserte enheter.
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Alt dette med spesialiserte enheter, motstandsdyktighet, planer, gvelser og krisehandtering
hares unektelig ut som Forsvaret. Da burde ikke litt turbulens fa dem ut av kurs. Men for mye
turbulens, med bade kommisjoner og krig kan nok ryste de mest stoiske av o0ss. Skal man sta
stille i stormen krever det dessuten et solid underlag. Sa spgrs det om reform er det underlaget,
eller teppet som plutselig blir rasket vekk?

3.5 Reformstudier

Til sist, hvor enkelt er det & studere en reform nar endringene fortsatt er i stapeskjeen? Hva er

resultatene av en reform? Nar skal man male?

1. Noe kan males umiddelbart, eksempelvis i handgripelige og kvantifiserbare verdier,
som penger eller ansatte.

2. Og hvis noe kan gjegres med faerre ansatte, kan det skyldes endringer i prosessene? Er
noe bedre koordinert og mer strgmlinjeformet?

3. Huvis sa er tilfelle, hvordan pavirker dette det mer overordnede resultatet? Har systemet
som et hele, fatt bedret kapasitet?

4. Til sist, har vi nddd mélet? Er dette gnsket tilstand, er det hit vi ville komme?

Forste og andre punkt er enklere & male enn punktene som falger etter. Overordnet kapasitet
eller sluttilstand kan lett bli utfordrende & male (Pollitt & Bouckaert, 2017). Det er enklere &
vurdere effektivitet over effekter. Mindre penger, ravarer eller ansatte inn, mer produkt ut, er
lik effektivitet. Produksjonens effekt pa samfunn og problemet som skal lgses derimot, kan
derimot forbli uendret. Og her kan en mengde andre, ofte eksterne, faktorer ogsa til a pavirke
(Pollitt & Bouckaert, 2017). Flere laerere, gkt kvalitet, og lettere tilgang pa utdanning, som en
reform for & bekjempe gkt fattigdom, hjelper lite hvis samfunnet i mellomtiden har gatt inn i
resesjon. P4 samme mate er det vanskelig a vurdere en sluttilstand som gjerne er litt rundt

formulert. Nar har man f.eks. «ngdvendig styringskraft»?

Analyse av en reform underveis innebeerer nettopp at man kun ser de kortsiktige gevinstene, og
ikke effekten over tid. Som Askim et al. (2010) papeker kan man umiddelbart se
enkeltkretslaering, men ikke dobbeltkretslaeringen over tid (som beskrevet hos Argyris & Schon,
1978). 1 tillegg innebeerer reformen i seg selv at bildet kan bli uklart. Alle faktorene i
perspektivene over spiller inn. Pagaende posisjonering, motstand mot endring, usikkerhet og

omgivelser kan forskyve fargene. Likeledes vil de litt uklare formuleringene (se ogsa Pollitt &
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Bouckaert, 2017, over) spesielt norske reformer er bygget pa, gjare at det ikke er lett a stille
skarpt (Askim et al., 2010).

4 Metode

Som det fremgar av problemstillingen er mitt formal med oppgaven er & studere hvordan
tillitsreformen pavirker styringen i Forsvaret, og om hendelser i omgivelsene eventuelt har en
synlig virkning pa gjennomfegringen. For a finne svar pa dette kunne jeg valgt flere
tilnerminger, bade intervju med ngkkelpersoner og dokumentanalyse kunne bli brukt for a
belyse dette emnet. Jeg har av flere grunner valgt sistnevnte, dokumentanalysen.

Aktgrene som ville vert naturlige intervjuobjekter inkluderer forsvarsminister,
departementsrad, forsvarssjef, og sjefer for forsvarsgrener, samt et antall av deres
stabsmedlemmer involvert i styringsprosessene. En del av disse aktgrene vil naturlig nok, vere
vanskelig tilgjengelige. Skulle noen veere tilgjengelige, og andre ikke, vil dette kunne fare til
skjevheter i utvalget og dermed ogsa mindre representative data (Jacobsen, 2022). Analyse av
offentlige dokumenter vil derimot kunne sies a representere en objektiv fremstilling av
styringen i sektoren. Det papekes ogsa i regjeringens inspirasjonsnotat at deres tillitsreform skal
fremkomme i tildelingsbrevene (KDD, 2022).

4.1 Design
Oppgaven og mine undersgkelser spenner over flere nivaer. Den skal beskrive hvordan styring

potensielt endres bade pa etatsniva, og pa nivaene i etaten Forsvaret.

23



Politisk niva

Etatsniva
Driftsenheter b

Budsjett- og resultat-
. Bataljon / Brigade Marinen / Kystvakten Luftving HV-distrikt
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Figur 2: Nivadeling i undersgkelsen

Jeg vil derfor gjennomfare det Bukve (2021) omtaler som et intervensjonsorientert design, en
evaluering av tillitsreformen og deres maloppnaelse. Dette skal skje gjennom en kvalitativ
evaluering av styringsdokumenter i forsvarssektoren. Den kvalitative evalueringen vil besta av
a lese og analysere disse dokumentene pa jakt etter tillitsreform. Hapet er & kunne se om
dokumentene endres, og hvordan endringene forbundet med tillitsreform endrer mal- og
resultatstyring, og farer til at malene nas. Hvis observasjonene peker i en annen retning, vil jeg
ogsa forsgke a forklare grunner til dette. Samtidig vil jeg ogsa vaere oppmerksom pa i hvilken

grad pavirkning fra situasjonen i Ukraina, eller kommisjonene, bidrar til & justere eller endre.

Parallelt med den kvalitative undersgkelsen vil jeg ogsa gjennomfgre en kvantitativ
undersgkelse av aktivitets- og rapporteringskrav i sektoren. For asi det enkelt skal jeg telle mal,
aktivitets- og rapporteringskrav, og kategorisere disse. Jeg gnsker a se om en tillitsreform
medfarer en dreining fra detaljstyring til resultatstyring. Med andre ord, om oppgaver og
rapportering hovedsakelig innrettes mot innsatsfaktorer og prosesser/aktiviteter (detaljer), eller
mer mot resultat og effekt (resultater). Dette baserer jeg pa en forventning som er skapt av
regjeringens inspirasjonsnotat om emnet, og dets aktuelle tiltak for tillitsreform. Tiltak som
inkluderer overgang fra detalj- til resultatstyring, feerre mal og resultatkrav, og fjerning av

ungdvendig rapportering (KDD, 2022).
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4.1.1 Rammeverk

Kjeervik og Askim (2015) har tidligere forsket pa departementenes malstyring av underliggende
virksomheter og utviklet et rammeverk for dette. Undersgkelsene deres har foregatt i fire
dimensjoner, antall mal, plassering i verdikjeden, styringsparametere og aktivitetskrav.
Rapporteringkrav er utelatt i deres undersgkelser.

For plassering av mal benytter Kjeervik og Askim (2015) en verdikjede tilsvarende Forsvarets
resultatkjede (Forsvarsstaben, 2016, illustrert under) for kategorisering av sine mal. Som

Forsvaret samler ogsa disse bruker- og samfunnseffekter i en post, effektmal.

[HVILKE R
*Personell
*Materiell
*EBA
KT

Figur 3: Forsvarets resultatkjede (Forsvarsstaben, 2016, s. 7)

Den eneste forskjellen mellom Kjervik og Askim (2015) og Forsvaretstabens veileder (2016)
er betegnelsene pa henholdsvis ressurs, som betegnes som inputmal, og aktivitet, som omtales
som prosessmal. Dette forenkler koding da man unngar like forbokstaver for de enkelte mal
langs verdikjeden, og jeg vil derfor ogsad benytte betegnelsene input-, prosess-, resultat- og
effektmal i mitt videre arbeid. Jeg vil ikke skille mellom styringsparametere, mal og
aktivitetskrav, men kun kategorisere i de fire foregaende kategoriene. Dette skyldes at det ikke
ngdvendigvis er noen klar forskjell pa hvordan et oppdrag betegnes i tildelingsbrev og
virksomhetsplaner, et prosessmal kan i mange tilfeller like gjerne vere beskrevet som et

styringsparameter, og omvendt.

Inndeling langs en klassisk verdikjede vil dog ikke vere like enkel & anvende pa Forsvaret,
spesielt ikke pa nivaene under departementet. | fredstid vil nemlig en stor del av produksjonen

i Forsvaret vaere sakalt styrkeproduksjon.

Styrkeproduksjon: Alle aktiviteter som bidrar til at militeere kapasiteter er klare til
innsats i henhold til operative krav, og som bidrar til at kapasiteten kan lgse de
oppdragene som palegges. Dette omfatter utdanning og evelse, utvikling av taktikk,
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organisering av styrker og spesifikasjon av materielle kapasiteter. Styrkeproduksjon
omfatter aktiviteter som skjer bade i den daglige virksomhet og ved styrkeoppbygging.
(Forsvaret, 20194, s. 250)

For a si det enklere, er dette all aktivitet som gjer at vi vil veere i stand til & fungere i krise og
krig. Det veere seg oppleering av nye rekrutter i skyting, sanitet, fremrykking i felt, osv., eller at
en pilot opprettholder sine kunnskaper pa egen flytype og evne til 8 samhandle med andre. Med
andre ord vil mye av aktiviteten i Forsvaret i fredstid dreie seg rundt det Kjaervik og Askim
(2015) definerer som inputmal, eller innsatsfaktorer, som ressurser, bemanning og kompetanse.
Av den grunn har jeg justert mitt rammeverk for a passe til Forsvarets egenart.

4.1.1.1 Inputmadl

Kjeervik og Askim (2015) beskriver dette som innsatsfaktorer, altsa ressurser, bemanning og
kompetanse. Jeg har valgt a beholde deres avgrensning, men snevret dette inn til mal og
aktivitetskrav som henspeiler direkte pa bruk av innsatsfaktorer uten noen stgrre prosess- eller
resultatfaktor, samt etableringer pa detalj-/mikroniva relatert til innsatsfaktorer. Eksempelvis
etablere et nytt kompani med soldater, oppdrag om a stille parade til dpningen av Stortinget,

eller instruktarer ifm et kurs faller inn under denne kategorien.

4.1.1.2 Prosessmdal

Hos Kjervik og Askim (2015) er dette aktiviteter og interne arbeidsmetoder. Jeg beholder
denne tilnermingen, men inkluderer prosesser relatert til innsatsfaktorer (styrkeproduksjon). |
denne kategorien havner oppdrag beregnet & gi intern utvikling, men uten noe konkret
resultatmal. Eksempler pa dette er oppdrag av typen fortsett, viderefgr, videreutvikle, stett,

bista, utvikle, planlegg, vurder, m.v.

4.1.1.3 Resultatmdl

Handfaste utfall av produksjonsprosessen omtaler Kjaervik og Askim (2015) dette som. Jeg
velger & bruke denne kategorien pa oppdrag som har malbare resultater i en eller annen form,
og strekker seg utover rene innsatsfaktorer. Opprette eller nedlegge en avdeling, oppna en gitt

standard pa operasjoner eller tilgjengelighet faller inn under denne kategorien.

4.1.1.4 Effektmal
Her havner de store samfunnseffektene, som gkt trygghet i befolkningen. Dette er med andre
ord en maloppnaelse som pavirker utenfor etaten og sektoren, ifalge Kjeervik og Askim (2015).

Det ma ogsa papekes at styringsdokumentene i Forsvaret og underliggende forsvarsgrener
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fremstar som «uryddige» og tvetydige rundt effekt. For overordnede mal og oppdrag benyttes
effektmal, prioriteringer, malbilder og resultatmal om hverandre. Disse begrepene har bade
sammenfallende og avvikende innhold. Jeg velger derfor a trekke ut antall fra den beskrivelsen
som pa best mate som samsvarer med Forsvarets effektbegrep over. Dvs mal som er resultater
av samhandling pa tvers i sektoren eller etaten og gir en effekt som kanskje bare kan males etter

interne kriterier. Evne til & hevde norsk suverenitet, f.eks.

4.1.1.5 Rapporteringskrav

En viktig faktor ved mal- og resultatstyring i staten er resultatmaling og leering/forbedring
(SS@, 2010). Jeg har derfor ogsa valgt a inkludere rapporteringskrav i mitt empiriske
grunnlag/rammeverk. Fraveer av rapportering, maling eller vurdering innebeerer at det i
realiteten ikke uteves styring og kontroll, eller lering, som er en forutsetning for mal- og
resultatstyring. | tillegg er det tilfeller hvor rapporteringskrav er fordekte aktivitetskrav. I slike
tilfeller gir den styrende part en forventning om aktivitet som skal rapporteres pa, uten at dette
gis som oppdrag. Et eksempel pa dette er rapportering pa en stgrre mengde svart varierte krav
gruppert under et generisk formulert oppdrag eller styringsparameter. Slike rapporteringskrav

kategoriseres pa lik linje med input- prosess- eller resultatmal.

4.1.1.6 Detaljstyring og resultatstyring

Ved sammenstilling av dataene har jeg kategorisert input- og prosessmal som detaljstyring.
Dette er oppdrag og rapporteringskrav som relaterer til innsatsfaktorer, ressurser og aktivitet,
og ligger i produksjonsenden av verdikjeden. Jeg benytter kun resultatmal som mal pa
resultatstyring. Effektmal er stort sett gjennomgaende mellom nivaene, og i hele sektoren. De

er heller ikke av et slikt antall at dette er signifikant.

4.1.1.7 Tillitsreform og omgivelser

Dette er undersgkelsens kvalitative del, dvs den delen som omhandler prosa i
styringsdokumentene. Dette vil veere en tekstbeskrivelse av funn som reflekterer tillitsreform,
subsidizrt oppdragsbasert ledelse og tilsvarende. Det vil veere interessant a se om tillitsreform
kommer til uttrykk som direkte gjengivelse av inspirasjonsnotatet, eller om det legges frem med
en dypere forstaelse for tillitsbaserte endringer i styring. | tillegg ser jeg etter

omgivelsesfaktorer som ansees & ha innvirkning pa styringen.
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4.2 Datakilder
Jeg har valgt ut relevante iverksettingsbrev, tildelingsbrev og virksomhetsplaner som datakilder

for mine undersgkelser, sakalte eksisterende kilder, eller sekundaerdata (Jacobsen, 2022).

For a kunne beskrive eventuelle endringer er det viktig 4 ha et utgangspunkt. Hvis man ikke vet
hvor man var, vet man heller ikke hvor langt man har kommet. Jeg har derfor satt 2019 som et
normalar, eller startar, for mine undersgkelser. 2019 ligger midt i en langtidsplan-periode, og
er for COVID-arene, 2020 og 2021, som knappest kan kalles normalar innenfor noen sektor.
2022 ligger sa nart opptil forsvarsjefens annonsering av tillitsreform at det kan veere mulig at
noen tiltak allerede er forskuttert, eller implementert, i etaten ved arets begynnelse. Samtidig
som det kan vare rest-tiltak etter COVID som ogsa Vil kunne pavirke styringen dette aret.

Arene 2023 og 2024 sammenlignes sa mot «normalaret». 2023 er aret etter at tillitsreformen er
annonsert, og hvor regjeringens inspirasjonsnotat (2022) selv fremhever at tillitsreform skal
implementeres. 2024 er aret hvor reformen skal veaere implementert, og styringsdokumentene

bar da reflektere dette.

Det er iverksettingsbrev for 2019, tildelingsbrev for 2023 og 2024, samt virksomhetsplaner
(eller tilsv.) for 2019, 2023 og 2024 som utgjer det primare empiriske nedslagsfeltet for mine
undersgkelser. Fra disse kildene benyttes data i trad med avgrensningen oppgitt over, til tre av
fire etater og fire forsvarsgrener. Mal, oppdrag, rapporterings- og aktivitetskrav, m.m. som er
beskrevet i stortingsproposisjoner, instrukser, supplerende tildelingsbrev, reviderte
iverksettingsbrev, referater fra styringsdialog, eller vedlegg som ikke eksplisitt omhandler

oppdrag og/eller rapportering inngar ikke i datagrunnlaget.

Jeg har likevel benyttet andre datakilder, inkludert brev, samtaler, foredrag, allmagater,
supplerende tildelingsbrev, og tildelingsbrev, ogsa utenfor de beskrevne arene. Dette er gjort
der det har veert ngdvendig for & belyse og/eller avklare spesifikke detaljer, eller for & unnga at

analysen blir gjort pa sviktende grunnlag.

4.3 Elefanten i rommet - Forskning pa egen organisasjon

Det er ikke til & legge skjul pa at jeg selv er en akter i det konglomeratet som undersgkes. |
egenskap av min stilling som leder sitter jeg riktignok et par nivaer ned fra politisk ledelse. Jeg
er like fullt midt oppi den utgvde styringen bade i etaten og forsvarsgrenen, og med jevnlig
interaksjon med de to gvrige, omtalte etater. Siden dette er en erfaringsbasert mastergrad, kan

man si at jeg benytter meg av min erfaring. Eller hva Gumusay og Amis (2021) benevner som
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«kontekstuell ekspertise», dvs innsikt i organisasjon, kultur, struktur, og bakgrunn. Samtidig
innebaerer denne bakgrunnen ogsa en fare for at jeg opererer med skylapper i forhold til omrader
ved egen forskning. Jeg star i fare for & ha sa mye institusjonalisert forsvar i ryggmargen at jeg
blir blind for selv helt dpenbare faktorer som en uhildet forsker ville sett (Jacobsen, 2022). Min
bakgrunn kan ogsa bidra til at jeg gar i bekreftelsesfella. Mine granne briller (eller duebla, siden
jeg er fra Luftforsvaret) og egne erfaringer, bevisste eller ubevisste, kan medfare at jeg ser bort
i fra andre plausible forklaringer, lar veere a lete etter bevis som bestrider egne funn, eller leser
mer inn i funn enn hva som faktisk finnes (McSweeney, 2021).

Hvorvidt fordelen med kontekstuell ekspertise oppveier farene er tvetydig (Jacobsen, 2022).
Jeg ma derfor prgve a ga inn i arbeidet med faerrest mulig forventninger, og la eventuelle

forventninger veere hypoteser som jeg kritisk praver a bevise, men samtidig motbevise.

4.4 Validitet og reliabilitet

Undersgkelsene i oppgaven bgr inneha gyldighet (validitet) og palitelighet (reliabilitet) for
kunne gi noen verdi (Bukve, 2021). Viktig for gyldigheten er at mine undersgkelser faktisk kan
si noe om det jeg gnsker & undersgke. Med andre ord, vil en telling og kategorisering av oppdrag
og rapporteringskrav, inndelt langs en verdikjede, kunne si noe om tilstedeveerelsen av
tillitsreform? Vil en gjennomlesing av tildelingsbrev kunne si noe om hvorvidt fokuset ligger
pa tillit eller krig? Min pastand er at begge disse faktorene har intern validitet og vil kunne

pavise hvorvidt tillitsreformen faktisk implementeres.

En prioritet ved reformen er overgang fra detalj- til resultatstyring og en fjerning av ungdvendig
tid- og ressurskrevende rapportering (KDD, 2022). Nar jeg tallfester antall krav fgr og na, og
deretter kategoriserer kravene innenfor detalj- eller resultatstyring, vil enkel aritmetikk avslgre
om reformen innfrir pa et av sine starste lgfter. Gar antall krav opp eller ned, og hvilken kategori
ligger kravene i? Tekstanalysen vil vise hva som kommer hgyest opp pa agendaen pa de enkelte
niva. Kort sagt, hvor mye oppdrag, situasjonsbilde, og annen prosa, beskriver tillitsreform,

«business as usual», eller omgivelsesfaktorer.

Mitt eksakte rammeverk for kvantifisering av oppdrag vil ogsd kunne anvendes pa andre
undersgkelser i sektoren, men vil kanskje ha liten ekstern validitet utenfor forsvarsdomenet.
Med Kjeervik og Askim (2015) som et utgangspunkt, vil kanskje min tilneerming tjene som en
variant for a skape et tilsvarende rammeverk i andre sektorer. Overordnet vil nok ogsa noen av

observasjonene ha overfaringsverdi ogsa utenfor sektoren. Tillitsreformen skal gjennomfares i
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de fleste departement, og mal- og resultatstyring, detaljstyring og rapporteringskrav er
«universelle sterrelser» som finnes i alle forvaltningsorgan. Som bade Norheim-Martinsen
(2016), og Bogen og Hakenstad (2015), m.fl. papeker, er ikke lenger Forsvaret en seregen fugl

i faunaen, men bare nok et forvaltningsorgan.

For at mine undersgkelser skal kunne ansees som palitelige, bar en annen forsker, som gjentar
mine undersgkelser, kunne komme frem til de samme resultater og funn som jeg fremlegger i
denne oppgaven. Jeg mener dette ville veert uproblematisk. Det er allikevel en iboende fare, jfr
forrige underkapittel, at kontekstuell kunnskap ubevisst innebzrer en annen kategorisering av
oppdrag og rapporteringskrav. Dette vil kunne forskyve funn i den ene eller annen retning. Jeg
har derfor forsgkt & veere mest mulig eksplisitt i beskrivelsen av kategoriseringen tidligere i

kapittelet.

Ideelt sett burde en annen forsker gjennomgatt mine data for a forsikre seg om at analysen var
mest mulig korrekt (Jacobsen, 2022). At en andel av materialet som benyttes i undersgkelsen
er gradert innebarer ogsa at omtale av innhold i dokumentene i noen tilfeller ma beskrives pa
en mate som ikke inneberer sikkerhetsbrudd. Jeg er av den oppfatning at dette likevel ikke skal
ha noen innvirkning pa undersgkelsens palitelighet, da det ikke er oppdragenes innhold som er
viktig for undersgkelsen, men deres kategori. Eksempelvis, hvis en virksomhetsplan inneholder
et oppdrag om & gjenerobre Jemtland og Harjedalen fra Sverige. Det viktige vil vaere om dette
er gitt som et overordnet resultatmal (gjenerobre), eller detaljstyrt i form av inputmal (send 150

mann til Idre, 375 mann til Hede, osv.)
5 Empiri og observasjoner

Det etterfglgende kapittelet inneholder en kort oppsummering av innhold i dokumentene som
danner grunnlag for oppgaven og mine observasjoner. Jeg vil innlede med a redegjere for
reformene som er i spill, om det er en, to eller tre. Dette vil bidra til & besvare mine to ferste

forskningsspgrsmal.

Inndelingen videre vil gi en beskrivelse av det jeg har etablert som normalaret, 2019. Dette er
sammenligningsgrunnlaget som skal vise hvorvidt noe endrer seg, eller ikke. Dette etterfglges

av utviklingstrekkene til de forskjellige nivaene i arene 2023 og 2024 samlet.

e 2023 er aret hvor inspirasjonsnotatet til regjeringen stipulerer at tildelingsbrevene skal

vise tillitsreformer (KDD, 2022). Ukraina er forelgpig eneste pavirkning i omgivelsene.
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e 2024 er aret hvor Forsvarsministeren (2022) og Forsvarssjefen (2022) mener deres
reformer og endringer skal vare fullfert. Da bar styringsdokumentene ved inngang til
aret reflektere dette. Ukraina er fortsatt en faktor i omgivelsene, og foregaende ar har
ogsa gitt to rapporter fra henholdsvis Forsvarskommisjonen (2023) og
Totalberedskapskommisjonen (2023). Konklusjonene fra disse vil kanskje ogsa ha en

innvirkning pa styringen.

| oppsummeringen av arene vil jeg legge vekt pa tilstedevarelse av tillitsreform, og/eller
omgivelsesfaktorer, spesielt Ukraina og kommisjonsrapportene. Dette skal benyttes for a
besvare forskningsspersmal tre og fire. Jeg vil ogsa inkludere den kvantitative delen av
analysen, dvs telling og kategorisering av mal, oppdrag og rapporteringskrav. Tallene skal
bidra, sammen med de gvrige dataene, til & gi svar pa den overordnede problemstillingen for

oppgaven.

5.1 Tillitsreformen eller tillitsreformer?

Jeg etablerte i innledningen at enhver referanse til tillitsreformen i oppgaven var ment som en
referanse til Forsvarsministerens tillitsreform. Dette skyldes at vi har tre sammenfallende
reformer, Regjeringens tillitsreform, Forsvarsministerens tillitsreform, og Forsvarssjefens
reformbehov. Hvis vi legger bitene i de forskjellige reformene utover et bord, far vi da ett helt

puslespill, eller tre forskjellige?

Siden jeg fra ferste side har omtalt Forsvarsministerens tillitsreform som Tillitsreformen sa

bruker vi den som utgangspunkt, og ser om biter fra de andre passer. Denne reformen har fire

bestanddeler:

1. En styringsmodell med tydelig ansvarsdeling og skillelinjer mellom departementet og
Forsvaret (Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022). Dette samsvarer med
Regjeringens tillitsreform pd omrader som «hensiktsmessig oppgavefordeling mellom
forvaltningsorganer og nivaer» og «delegere oppgaver og fullmakter» (KDD, 2022, s.
6).

2. Opprydning i ansvarsdelingen mellom etatene i sektoren, (Forsvaret som bestiller, og
Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell som leverandgrer) (Forsvarsdepartementet, 2022;
Gram, 2022). Igjen er dette i trad med «hensiktsmessig oppgavefordeling mellom

forvaltningsorganer og nivaer», men ogsa «legge til rette for bedre dialog og samarbeid
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mellom partene» (KDD, 2022, s. 6). Dette punktet gar ogsa igjen i Forsvarssjefens
reformbehov (Forsvarssjefen, 2022).

3. Omlegging av Forsvarsdepartementets styring fra detaljstyring til resultatstyring
(Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022). Denne treffer pa mye, som «mindre
detaljstyring, feerre og mer relevante mal og resultatkrav», «gjennomga interne rutiner
og rapporteringskrav», og «mer tillitsbasert ledelse» (KDD, 2022, s. 6). Det beskrives
ogsa som at «Mellom departementer og etater handler tillitsreformen farst og fremst om
a redusere ungdvendige rapporterings- og dokumentasjonskrav» (KDD, 2022, s. 7).
Dette er et av de prioriterte omradene i Regjeringens tillitsreform.

4. Styrking av staben rundt Forsvarssjefen for ngdvendig styringskraft og evne til ansvar
(Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022). Denne er ikke like innlysende, men kan
likevel knyttes til ressurser innenfor ledere og medarbeidere, eller kompetanse, samt
gkonomisk styring (KDD, 2022, s. 6).

Som vi ser er det ikke mange av Forsvarssjefens reformbehov som passer inn i det stgrre bildet.
For dette har Forsvarsministerens tillitsreform fatt en avlegger, i form av prosjektet
Forsvarssektoren 2024. Dette prosjektet skal gjere endringer i forsvarssektoren innenfor
rammen av regjeringens tillitsreform (Forsvaret, 2024a). Her ivaretas behov for modernisering
og effektivisering innenfor blant annet gkonomi og personellforvaltning, som Forsvarssjefen
har uttrykt behov for. Punkt to om leverander-bestiller-relasjonen mellom Forsvaret og

Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell er ogsa inkludert i dette.

Sjefer pa alle nivda ma ha frihet til 4 ta de riktige avgjerelsene, oppdragsbasert ledelse
handler om & stole pa folk. Vi ma organisere og lede Forsvaret basert pa prinsippene i
oppdragsbasert ledelse, samtidig som ny teknologi gir rom for nye mater & jobbe pa.

(Forsvarssjefen, 2022)

Dette behovet ivaretas sannsynligvis av prosjektets malsetning om «tydeligere
oppgavefordeling og ansvar» (Forsvaret, 2024a). Forsvarssjefen er ogsa tidlig ute, og treffer

interessant nok pa digitalisering og innovasjon i Regjeringens tillitsreform (KDD, 2022).

5.2 2019 - Normalaret

| 2019 opererer Forsvarsdepartementet fortsatt med iverksettingsbrev (IVB) som gjelder for
hele planperioden, i dette tilfellet 2017-2020. Dette revideres som et minimum arlig.

Innledningen poengterer at etatssjefene selv skal bestemme avdelinger og oppdragslgsning,
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men vil allikevel sortere pa avdeling i noen tilfeller. Det er fire effektmal for sektoren og 39
rapporteringskrav. Samlet sett far Forsvaret 202 oppdrag (96 til forsvarsgrenene), Forsvarsbygg
mottar 17 og Forsvarsmateriell 33. Hovedvekten ligger pa input- og prosessrelaterte oppdrag
(Forsvarsdepartementet, 2018).

Forsvarssjefen vektlegger handlingsrom i sin virksomhetsplan, og har atte effektmal, hvorav
noen er viderefart fra tidligere ar. Forsvarsgrenene mottar totalt 107 individuelle og felles
oppdrag, og 48 rapporteringskrav. Ogsa her er hovedvekten pa input og prosess. Ikke alle
oppdrag i IVB er overfart i forsvarssjefens virksomhetsplan (Forsvaret, 2019b).

Heren har to effektmal og 170 oppdrag, med varierende kobling til iverksettingsbrevet. 28
relaterer til resultat, og gvrige til input/prosess. Ingen omtale av rapportering, og heller ikke

handlingsrom eller selvbestemmelse (Haeren, 2019).

Sjeforsvaret omtaler heller ikke handlingsrom, men har hele tolv effektmal, bade
sammenfallende med forsvarssjefens virksomhetsplan og noen tilleggsmal. Underlagte sjefer
mottar 97 oppdrag, 68 innenfor input/prosess, og 60 rapporteringskrav. Sjgforsvaret har ogsa

tallfestet enkelte produksjonskrav, bl.a. seilingsdggn og bemanning (Sjgforsvaret, 2019).

Luftforsvaret er opptatt av handlefrinet og muligheter for lokal sjef til & regulere oppdrag. To
effektmal og 83 oppdrag, med nesten femti-femti fordeling mellom resultat og input/prosess,

samt seks rapporteringskrav (Luftforsvaret, 2019).

Heimevernet gir sjefer handlefrihet innenfor trening, kompetanse og arbeidstid. Ingen
effektmal, men 50 oppdrag, hvorav 24 relatert til resultat. Oppdragene knyttes til Sjef HVs
malbilde (effektmal) som ikke er omtalt i virksomhetsplanen. To rapporteringskrav, samt

referanse til rapportering i operativt planverk (ikke del av datagrunnlag) (Heimevernet, 2019).
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5.2.1 Normalareti tall

2019 Input | Prosess | Resultat | Effekt | Rapp.krav | TOTALT
Iverksettingsbrev til Forsvaret* 28 122 52 4 39 245
Iverksettingsbrev til Forsvarsbygg* 0 15 2 4 39 60
Iverksettingsbrev til Forsvarsmateriell* 4 25 4 4 39 76
Forsvarssjefens virksomhetsplan 22 33 52 8 48 163
Haerens virksomhetsplan 72 70 28 2 172
Sjaforsvarets virksomhetsplan 7 61 29 12 60 169
Luftforsvarets virksomhetsplan 18 27 38 2 6 91
Heimevernets virksomhetsplan 22 4 24 11 2 63

Figur 4: Fordeling av mal og rapporteringskrav — 2019 (*-felles iverksettingsbrev for sektoren)
5.3 Forsvarsdepartementets tildelingsbrev

Tildelingsbrevet for Forsvaret for 2023 gjentar i apningen deler av tillitsreformen, avkrever
endringer innenfor bl.a. kompetanse, prosesser og internkontroll, og etatsledere skal
ansvarliggjeres for egen virksomhetsstyring. Ukraina nevnes som en hovedutfordring, og i ett
oppdrag og styringsparameter. Fire effektmal med likheter til dem i iverksettingsbrevet for
2019. Oppdrag har gjennomgatt en spraklig transformasjon til rapporteringskriterier. Det vil si
at der det i 2019 var mange oppdrag, er det i 2023 langt feerre oppdrag. Forskjellen er at hvert
av disse oppdragene og de overordnede styringskriteriene nd har store mengder
rapporteringskrav. Mange av rapporteringskravene er tilsvarende oppdrag gitt i 2019. I tillegg
inkluderer tildelingsbrevet 17 separate rapporteringskriterier som kommer utenom palagt

rapportering som en del av oppdrag eller styringskriterier. (Forsvarsdepartementet, 2023a).

Tildelingsbrevet for 2024 henviser til tillitsreform under utfordringer og prioriteringer, og det
gis 4 effektmal og 3 overordnede resultatmal. I likhet med aret far er oppdrag ogsa dette aret
blitt rapporteringskrav. Det er ett omfattende oppdrag relatert til Ukraina. Kommisjonene

nevnes eller refereres ikke til noe sted i tildelingsbrevet (Forsvarsdepartementet, 2024a).

Tildelingsbrevene for Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell for bade 2023 og 2024 er bygget over
samme lest. 1 2023 har begge et eget kapittel om helhetlig styring av sektoren, inkludert noen
av poengene fra tillitsreformen, samt oppdrag om modernisering og effektivisering. Dette
inneholder ogsa noen formuleringer om Forsvarets styring overfor leverandgrene. Ukraina
nevnes kun i innledningen. Felles for tildelingsbrevene til béade Forsvarsbygg og
Forsvarsmateriell er mindre kamuflasje av oppdrag som rapporteringskrav, samt mer
kvantifiserbare krav til mal. Som helhet er tildelingsbrevene «renere» i formen med tanke pa

mal, styringsparametere og oppdrag (Forsvarsdepartementet, 2023b, 2023c, 2024b, 2024c).
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5.3.1 Tildelingsbrevene i tall

Forsvaret Input Prosess |Resultat |Effekt Rapp.krav TOTAL*
2019 28 122 52 392019 206
2023 54 83 12 1712023 153
2024 12 167 16 2024 202
Forsvarsbygg
2019 0 15 2 4 39|2019 21
2023 0 54 5 1 4112023 60
2024 0 30 3 2024 34
Forsvarsmateriell
2019 4 25 4 4 392019 37
2023 0 40 4 1 4112023 45
2024 0 57 0 2024 58

Figur 5: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert overordnede rapporteringskrav)
5.3.2 Observasjoner sett opp mot Forsvarsministerens tillitsreform

Denne reformen (Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022) skal inneholde fire hovedtrekk:

5.3.2.1 Tydelig ansvarsdeling og skillelinjer mellom departementet og Forsvaret.

Opphavet til ansvarsdeling og skillelinjer mellom departement og etat ma kunne sies & veere
Integrert Strategisk Ledelse (ISL). Denne samlokaliseringen av Forsvarssjef/Forsvarsstab og
Forsvarsdepartementet gir opphav til uklare roller, spesielt med tanke pd Forsvarssjefens
utevelse av sitt embede som etatssjef, parallelt med & veere fagradgiver for statsraden (Holme,
2013). Denne modellen skal allikevel viderefares. Det er ingen indikatorer pa noe annet i
tildelingsbrevene for etaten (Forsvarsdepartementet, 2023a, 2024a). Dette ble ogsa bekreftet av

departementsraden i en orientering til Luftforsvarets sjefer tidligere i ar (Hermansen, 2024).

53.2.2 Ryddig ansvarsdeling mellom Forsvaret, som bestiller, og leverandgrene,
Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell.
Ansvarsdeling mellom bestillende etat og leverandgr-etatene er Klarlagt i tildelingsbrevene til
Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell, bade for 2023 og 2024 (Forsvarsdepartementet, 2023b,
2023c, 2024b, 2024c). Forsvaret palegges ogsa i oppdrags form a utgve prosjekteierstyring over
leverandgretatene (Forsvarsdepartementet, 2023a, 2024a). Der iverksettingsbrevet for 2019
(Forsvarsdepartementet, 2018) var ganske eksplisitt pa Forsvarsbyggs og Forsvarsmateriells
rolle som utgver av Forsvarsdepartementets fagansvar, er dette i tildelingsbrevene erstattet av

oppgaveformuleringer og effektmal om understattelse av Forsvaret.
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5.3.2.3 Endring i departemental styring, fra detalj- til resultatstyring.

Det er pafallende hvordan departementet, som leder an i tillitsreform, i liten grad har endret
tilneerming fra 2019 til 2023 og 2024. Det som i iverksettingsbrevet for 2019 var omtalt som
oppdrag er na nesten like hgyt i antall, men har na gjennomgatt en semantisk transformasjon til
styringsparametere, rapporterings- eller resultatkrav. Gitt en tillitsreform, kunne det veert en
forventning om at det ville veere en synlig dreining fra oppdrag og krav som omhandler
innsatsfaktorer og prosess, til et stgrre fokus pa resultater og effekter. Sa er ikke tilfelle.

| 2019 var 74% av oppdragene i kategorien prosess eller input (71% for de fire undersgkte
grenene). | bade 2023 og 2024 er tallet 92%. Det farste aret med en tilnaermet dobling i antallet
krav som dreier seg om innsatsfaktorer. Samtidig faller antall mal eller krav som ligger i
kategorien resultat, fra 52 i 2019 til hhv 12 og 16 i 2023/2024. Selv justert for forsvarsgrenvise
oppdrag, sa er fallet signifikant fra 28 til 9 i 2024.
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Figur 6: Utvikling i oppdrag, detalj- og resultatstyring

| en uformell samtale omtaler Forsvarssjefen det hgye antallet rapporteringskrav som vanskelig.
Han anser ikke dette som en tillitsreform, men som en ansvarsreform. Hans forventning ville
veert & rapportere utelukkende pa sine tre overordnede resultatmal, hvor de to operative malene
kan delegeres til operativt hovedkvarter, mens han selv holder styring pa det tredje, struktur
(Kristoffersen, 2024).

5.3.2.4 Styrking av stab rundt Forsvarssjefen for ngdvendig styringskraft.
Det finnes ingen eksplisitt styrking i form av gkonomiske tildelinger, gkning i arsverksrammer,

eller oppdrag i tildelingsbrevet for 2023 (Forsvarsdepartementet, 2023a). Det er derimot egne
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styringsparametere vedrgrende styrking av de enkelte forsvarsgrener og andre driftsenheter.
Derimot forutsettes det i tildelingsbrevets innledende prosadel at Forsvarssjefen ma utvikle
egen planstab for & utvikle, planlegge og styre ressurser og aktiviteter basert pa mal gitt av
Forsvarsdepartementet. En tilsvarende formulering finnes som oppdrag i tildelingsbrevet for
2024 (Forsvarsdepartementet, 2024a), men heller ikke her finnes det gkonomi eller arsverk som
understatter dette oppdraget.

53.2.5 Generelt

Forsvaret palegges i tildelingsbrevet for 2024 (Forsvarsdepartementet, 2024a) et noksa
omfattende oppdrag om utvikling og gjennomfgring av militeer statte til Ukraina, inkludert
koordinering pa tvers av etatene i sektoren. Det er allikevel ingen indikasjoner pa at dette
arbeidet trekker fokus bort i fra reformen i sektoren. Tillitsreformen er omtalt i langt starre
omfang, selv om det ikke viser igjen i oppdrag og rapporteringskrav i samme grad. Derimot er
departementet tydelig i tildelingsbrevet for 2023 at «Forsvarsdepartementet vil i tiden fremover
iverksette endringer i styring og innretting av sektoren ...» (Forsvarsdepartementet, 2023a, s.
4). Dette fremgikk ogsa av Forsvarsministerens annonsering av  reformen
(Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022).

Det er interessant & observere at tildelingsbrevene til leverandgrorganisasjonene, Forsvarsbygg
og Forsvarsmateriell, har en annen utforming enn Forsvaret. Begge disse faller inn under det
Wilson (1989) ville betegne som produksjonsorganisasjoner, dvs steder hvor det er enkelt &
male bade produksjon og effekt. Det viser igjen hvordan deres tildelingsbrev er strukturert

narmere idealmodellen til SS@ (2010), og hvordan man palegger kvantifiserbare mal.

5.4 Forsvarssjefens virksomhetsplaner

Forsvarssjefens virksomhetsplan for 2023 fokuserer pa «Vi-et», tillit, mindre detaljstyring og
gkt handlefrihet innenfor gjeldende rammer. Ukraina nevnes kun i na-situasjon. Tre effektmal,
og vedlegg med oppdrag, arsverk, gkonomi, og rapportering for hver forsvarsgren (og andre
driftsenheter). Rapportering er na innrettet mot bidrag til effektmal, samt en kvalitativ del om

maloppnaelse pa gvrige oppdrag (Forsvaret, 2023).

Forsvarssjefen sier lite om handlingsrom og tillit, men rendyrker rapportering pa overordnede
resultatmal i 2024. Ukraina er nevnt, men inneberer ingen spesifiserte oppdrag (Forsvaret,
2024b).
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5.4.1 Virksomhetsplanene i tall

Forsvarssjefen Input Prosess |Resultat |Effekt Rapp.krav TOTAL*
2019 72 70 28 2 4212019 172
2023 13 28 11 5 3(2023 57
2024 0 34 7 3 312024 44

Figur 7: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert rapporteringskrav)
5.4.2 Observasjoner sett opp mot Forsvarssjefens reformbehov
Forsvarssjefen omtaler dette som et behov for en ny og bedre mate a styre Forsvaret pa, og ikke

en tillitsreform. Tillitsreform anvendes kun pa ett av de fire annonserte tiltakene under:

54.2.1 Kraftsamling av gkonomifunksjonen
Dette er gjennomfert som en del av modernisering og effektivisering i det overliggende
2024 ledet

Forsvarsdepartementet, sammen med etatssjefene. Det finnes ikke som oppdrag i tildelingsbrev

prosjektet Forsvarssektoren av departementsrad Frede Hermansen i
eller virksomhetsplaner for etaten, men omtales i form av (gkonomiske) tildelingsendringer for

den enkelte driftsenhet i Virksomhetsplan for Forsvaret 2024-2035 (Forsvaret, 2024b).

5.4.2.2 Effektivisering av personellforvaltning

Tilsvarende som gkonomifunksjonen.

5.4.2.3 Frihet for sjefer pd alle niva (oppdragsbasert ledelse)

Dette er den delen Forsvarssjefen omtaler som en tillitsreform. 1 Virksomhetsplan for 2023-
2034 (Forsvaret, 2023) papekes det at sjefer skal styres pa resultat og effekt, og selv kunne
velge hvordan dette oppnas. Endringen i tilneerming viser ogsa igjen i antallet rapporter og
oppdrag, som er redusert. All mal- og resultatstyring gar na pa oppnadd militeer effekt og

overordnede resultater.
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Figur 8: Utvikling i oppdrag fra Forsvarssjefen i perioden 2019-2024

| 2019 ble det tildelt 172 oppdrag, snaut halvparten var resultatmal. Fem ar senere er antallet
oppdrag redusert til 44, 26 spesifikke for forsvarsgrenene. Andelen resultatmal er riktignok
redusert, men samtidig er ogsa rapporteringsforventningene endret betraktelig. Alt som
avkreves i 2023/2024 er halvarlig rapportering pa de tre overordnede effektmalene. En markant

endring ift kravene fra 2019 med 24 rapporter og 42 kriterier.

5.4.2.4 Forsvarsbygg, Forsvarsmateriell og eget ledelsesnivd

Det er ingen oppdrag til egen stab (Forsvarsstaben) vedrgrende styrking. Ingen deler av dette
omtales i Virksomhetsplan 2023-2034 og 2024-2035 (Forsvaret, 2023, 2024b). Tiltakene er tatt
opp i Forsvarsministerens tillitsreform (Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022) og ivaretatt

der.

5.5 Nedoveriorganisasjonen under Forsvarssjefen

5.5.1 Heeren

Sjef Hzeren leder pa oppdrag i 2023, og sjefer skal selv balansere ressurser. Ukraina er viktig
for sjefens vurdering og plan, og er ett av Hearens fem effektmal. Likevel er kun ett av totalt
457 oppdrag relatert til Ukraina. Haeren har dette aret eget rapporteringsvedlegg med fire
rutinemessige rapporter, men rapporteringskriteriene er i hovedsak beskrevet annetsteds
(Heeren, 2023a).

| egenskap av sin innretning, har Hearen kun en endring til foregdende ars ordre som
virksomhetsplan for 2024. Dette innebeerer samme effektmal som aret for, med en mindre

revisjon av ordlyd for ett av dem. Ukraina bestar som ett av fem. Ukraina er ogsa nevnt i ett av
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de underliggende oppdragene. En stor andel av de 553 oppdragene er svaert spesifikke og nesten
ned pa individniva (Haren, 2023b). Rapporteringen er i liten grad koblet til oppdragsmengden,

0g er justert i retning av kravene i Virksomhetsplan for Forsvaret (2024b).

Input Prosess |Resultat | Effekt Rapp.krav TOTAL*
2019 72 70 28 2 2019 172
2023 196 229 27 5 412023 457
2024 149 390 9 5 3|2024 553

Figur 9: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert rapporteringskrav)
Heeren skiller seg ut med over 550 oppdrag i 2024, en tredobling ift 2019. Mange av oppdragene
er med ekstrem detaljgrad, og kun en brgkdel (2%) omhandler resultat. 1 tillegg er det et mye

starre rapporteringsregime utenfor ordren, som ikke samsvarer med kravene pa overordnet niva.
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Figur 10: Utvikling i oppdrag i Heaeren i perioden 2019-2024

5.5.2 Sjgforsvaret

| Sjeforsvaret har man gkt handlefrinet med bakgrunn i intensjon og tildelte rammer
(Sjeforsvaret, 2023, s. 3). Effektmalene er tilsvarende dem som er listet i tildelingshrevet for
etaten (fire stk). Underlagte er gitt 29, i stor grad like, oppdrag, s totalt sett er kun ni av disse
unike oppdrag. Rapportering er tilsvarende det som er beskrevet i Virksomhetsplan for
Forsvaret (2023).

Sjeforsvaret viderefarer ogsa fjorarets effektmal. Antall oppdrag er gkt signifikant fra aret far,
til 101, mesteparten innenfor prosess. Ett av dem relaterer til Ukraina, som ellers ogsa omtales
I situasjon og intensjon. Omtale av tillit og handlingsrom er fraveerende, mens rapportering

viderefares i trad med overordnede faringer (Sjaforsvaret, 2024).
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Input Prosess |Resultat | Effekt Rapp.krav TOTAL*
2019 7 61 29 12 60 2019 109
2023 2 7 0 3(2023 13
2024 0 96 5 3 312024 104

Figur 11: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert rapporteringskrav)
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Figur 12: Utvikling i oppdrag i Sjaforsvaret i perioden 2019-2024

5.5.3 Luftforsvaret

| Luftforsvaret har man samme handlefrihet med bakgrunn i intensjon, osv. (Luftforsvaret,
2023, s. 2). Bade avsnittet hos Sjgforsvaret og Luftforsvaret er tilnaermet like, og en nesten
ordrett gjengivelse av et avsnitt i Forsvarssjefens «Vil»-innledning i sin virksomhetsplan
(Forsvaret, 2023). Ukraina er Luftforsvarets gverste prioritet, med tre gvrige effektmal
underordnet dette. Det er likevel ingen oppdrag relatert til Ukraina (Luftforsvaret, 2023).

Rapportering i trad med virksomhetsplan for Forsvaret (2023).

Luftforsvaret er pafalgende ar (2024) pa mange mater noksa sammenfallende i tilnerming som
Sjeforsvaret. Her er samme innretning pa rapportering, og samme fraveer av (omtale av) tillit
og handlingsrom, men omtale av Ukraina i situasjonsbildet. Forsvarssjefens resultatmal

viderefares som effektmal, og tre oppdrag er koblet til Ukraina (Luftforsvaret, 2024).
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Input Prosess |Resultat | Effekt Rapp.krav TOTAL*
2019 18 27 38 2 6|2019 85
2023 13 46 13 3 3(2023 75
2024 0 59 4 3 3(2024 66

Figur 13: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert rapporteringskrav)

Sje- og Luftforsvaret virker mer a ha balansert tilneerming, og det er ikke like store endringer
fra 2019 til 2023/24. Antallet oppdrag er redusert, og rapporteringskrav sammenfaller med dem
pa nivaet over. Det kan muligens tolkes som illevarslende at den uttalte beskrivelsen pa
handlingsrom og tillit er falt ut i 2024, men det er likevel ingenting i tallene som indikerer et

skifte bort i fra denne tilneermingen.

90
80
70
60
50
40
30
20
10

2019

2023

2024

N Detalj M Resultat e=————=TQOTAL

Figur 14: Utvikling i oppdrag i Luftforsvaret i perioden 2019-2024

5.5.4 Heimevernet
Heimevernet i 2023 har ikke fokus pa handlingsrom, men desto mer fokus pa Ukraina, inkludert
beskrivelse av na-situasjon, intensjon og gnsket sluttilstand, samt styringsparametere og 2

oppdrag. Rapportering er ikke beskrevet i ordren (Heimevernet, 2022).

Heimevernet opprettholder sitt hgye fokus pa Ukraina ogsa i 2024, med Ukraina som fremste
av fem prioriteringer. Antall oppdrag har eskalert, med hovedtyngden innenfor prosess. Pa lik
linje med Hzeren er det ogsa flere detaljerte, individfokuserte oppdrag. Rapporteringskravene
er heller ikke i ar beskrevet. Det refereres til stdende ordre for Heimevernet, men indikeres en

dreining mot overordnede krav (Heimevernet, 2024).

42



Input Prosess |Resultat | Effekt Rapp.krav TOTAL
2019 22 4 24 11 212019 61
2023 10 20 4 3 2023 37
2024 11 158 13 4 312024 186

Figur 15: Fordeling av mal og rapporteringskrav (*- ekskludert rapporteringskrav)

Heimevernets oppdrag, som la lavt i antall bade i 2019 og 2023, gker drastisk i 2024.
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Figur 16: Utvikling i oppdrag i Heimevernet i perioden 2019-2024

5.5.5 Observasjoner pa tvers av forsvarsgrenene

En forventning ville vert at det under en tillitsreform, evt i en periode med fokus pa
oppdragsbasert ledelse, ville vaere en dreining fra input- og prosessmal til resultatmal. Sa har

ikke skjedd. Det er heller en skarp reduksjon og sa utflating pa et lavt niva.
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Figur 17: Andel resultatmal i perioden 2019-2024

Hva er forskjellen pa Heaeren og Heimevernet kontra de to andre forsvarsgrenene? Askim et al.
(2019) peker pa styringskapasitet i egenskap av starrelse, eller struktur, som antall og
geografisk utbredelse som faktorer som pavirker styring. Sterrelse i antall underavdelinger er
ikke vesentlig forskjellig mellom forsvarsgrenene, hhv ni i Heeren, fem i Sjgforsvaret, syv i
Luftforsvaret og tretten i HV. Geografisk utbredelse er heller ikke vesentlig, da alle grenene har
personell spredt utover hele Norge. Om noe burde starrelse (se figur under) gi gkt

styringskapasitet.

HV preges av en stor likhet med Haren i oppdragslgsning. En stor andel av HVs ansatte har
ogsa sin bakgrunn fra nettopp Haeren. Dette har nok innvirkning pa HVs likheter med Heeren

kontra gvrige forsvarsgrener. En annen mulig forklaring kan ogsa veare teknologi og personell.

Budsjett (MNOK, indeksjustert) Ansatte
2019 2023 2024 | Ansatte (Snitt) | VPL (Snitt)
Heer 6511 7 562 7450 4000 4600
Sje 6489 6 883 6977 2400 1800
Luft 7204 9241 9406 3000 1200
HV 1632 1838 1873 500 40000

Figur 18: Budsjett og antall ansatte/vernepliktige

Som det fremgar av tabellen over er Haeren over dobbelt s& store i antall ansatte og vernepliktige
sett i forhold til Sjg og Luft. De er allikevel noenlunde jevnbyrdige med Sjgforsvaret i budsjett,
og ligger nesten 2 mrd NOK under Luftforsvaret. Hvis man fordeler budsjett pa personell viser

en kjapp utregning at hver soldat i Luftforsvaret koster 2.2 mill NOK, mens i Heaeren far man
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en soldat for snaut 900.000 NOK. Siden en soldat teoretisk sett skal koste det samme uavhengig
av farge pa uniformen, underbygger dette min beskrivelse i kontekstkapittelet, at Luft og Sja er
mer teknologidrevne organisasjoner. Det er teknologi som driver opp kostnaden, i forhold til

Haeren, som er langt mer personelldrevne.

Heimevernet har en litt spesiell innretning med 40.000 soldater som gjennomgar en-ukes
repetisjonsgvelser pr ar, og er derfor ikke direkte ssmmenlignbare. Det fremgar likevel tydelig

av tabellen, at de sa absolutt er en personelldreven organisasjon.
6 Analyse

Forrige kapittel ga en oversikt over innhold i datakildene jeg har analysert. Det viste ogsa hvilke
observasjoner som kunne trekkes ut av disse kildene sett opp mot oppgavens tema og
forskningsspagrsmal. Hjulpet av teorien fra tidligere i oppgaven, vil jeg na se pa plausible
forklaringer pa hvorfor reformen (sa langt) har endt hvor den er. Altsa hva som kan forklare
observasjonene i forrige kapittel.

Dette vil forega etter samme inndeling, og med samme perspektiver som teorikapittelet.
Reformen utgjer instrumentet for endring. De som reformeres (og kanskje ikke vil) utgjar
institusjonen(e). Og til slutt s& kommer omgivelsene, alt det som er rundt, med mulig

pavirkning.

6.1 Reformen og det instrumentelle perspektivet

Som observasjonene over viser, star vi overfor en reform. Riktignok ikke en reform som kan
tilskrives en enkelt opphavsmann, eller -kvinne, men heller et destillat av flere. Dette er
Regjeringens og Forsvarsministerens reform. Forsvarssjefen har fatt lov til a inspirere og strg
over litt ekstra garnityr. Mye av det som sto pa hans ingrediensliste inngar likevel ikke i selve

reformen, men blir ivaretatt av tillitsreformens utgvende ledd, prosjekt Forsvarssektoren 2024.

Reform og reformbeslutninger preges gjerne av konsekvenslogikk. Man har en na-situasjon, og
et sted man gnsker seg. For & komme dit vurderer man alternativ, konsekvenser og deres
sannsynlighet. Veien blir sa basert pa det alternativet som vil gi det beste resultat (Christensen
etal., 2021). Forsvarsministeren vil jeg hevde her utviser en instrumentell tilneerming til reform,
i form av hva han gnsker utfart og hva som skal skje. Det er en klar konsekvenslogikk bak
tillitsreformen. | sin beskrivelse legger Forsvarsministeren frem bade dagens situasjon og

problemer, hvor han vil, og hvordan vi skal komme dit. Det trekkes paralleller til andre deler
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av forvaltningen (Nav og Skatteetaten) som illustrasjon pa alternativ og konsekvenser
(Forsvarsdepartementet, 2022; Gram, 2022).

En rendyrket instrumentell tilnzerming fordrer dog rasjonalitet, en fullstendig oversikt over
alternativer og valgmuligheter. | realiteten er dette et uoppnaelig mal, og man ender derfor opp
med subjektiv, eller begrenset, rasjonalitet. Til tross for at man selv anser seg som rasjonell vil
blindsoner og skylapper medfgre at man fatter beslutninger som i beste fall er tilfredsstillende.
En nivadeling vil forbedre vilkarene for den begrensede rasjonaliteten, da beslutningssfaeren
reduseres tilsvarende fra niva til niva (Christensen et al., 2021; March, 1995).

Her ligger ogsa noe av utfordringen med en instrumentell innretning pa reformer generelt, og
sd ogsa denne tillitsreformen. Forsvarsministeren og hans departement innehar ikke fullstendig,
eller objektiv, rasjonalitet. Tillitsreformen drives frem med innhold som er levert av
tredjeparter, bade regjering og forsvarssjef. Parter som pa samme mate kun har begrenset
rasjonalitet. Bade reformens problembeskrivelse og lgsninger er neppe fattet pa bakgrunn av en
fullstendig oversikt over sektoren. Deler av beslutningen berer preg av at tyve ar gamle
eksempler fra andre forvaltningsorgan har overfgringsverdi. Det blir med andre ord det man

kan se, eller blir fortalt, som bakes inn i reformen.

Hvor utrolig den enn ma hares, sa har innholdsleverandgrene, som Forsvarssjefen, heller ikke
fullstendig informasjon og oversikt over kompleksiteten i egen organisasjon. Et grep for a serge
for en bedring i rasjonalitet kunne selvfglgelig vaert & begrense reformen til et niva, eksempelvis
mellom departement og etatene. Dette ville gitt gkt rasjonalitet, men reformen ville da ogsa blitt
avstumpet. Mye av tillitsreform-prosjektet, Forsvarssektoren 2024, baserer seg pa
modernisering og effektivisering pa alle nivaer i sektoren. Empirien viser ogsa at reformen
gjennom Forsvarssjefen og hans underlagte sjefer griper inn pa lavere nivaer, med de

variasjoner i utfgrelse det innebarer.

Utformingen av reformer kan ifglge Pollitt og Bouckaert (2017) ha stor variasjon, ovenfra-og-
ned, midten-og-ut, eller nedenfra-og-opp, og alt derimellom. Et eksempel som trekkes frem
betegnes som toppstyrt nedenfra-og-opp. Dette passer godt med Regjeringens innretning om at
reformene skal vere initiert fra toppen, men fylles av innhold nedenfra (KDD, 2022). Dette
virker prisverdig, men som jeg papekte allerede i teorikapittelet, sa apner «nedenfra» for mange
lgsninger. Her ser vi at det i stor grad er Forsvarssjefen, og hans opprinnelige reformbehov,

som fyller Forsvarsministerens tillitsreform med innhold. Bade rolleavklaringen mellom
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etatene under departementet, og effektivisering av HR og gkonomi har blitt en del av prosjektet
Forsvarssektoren 2024, prosjektet som skal drive frem tillitsformen i praksis. Effektiviseringen
er ikke en del av Forsvarsministerens reform, kun problembeskrivelsen, men den kommer ogsa

nedenfra.

Det som derimot mangler i reformen er hva Regjeringen beskriver som «Gi innspill til innholdet
i reformen fra alle nivaer» (KDD, 2022, s. 6). Forsvarssjefen har nok fatt innspill fra gode
radgivere i utarbeidelsen av sine reformbehov. Det er likevel usikkert om dette er dekkende for
«alle nivaer». Det utgvende prosjektet, Forsvarssektoren 2024, er ogsa topptungt innrettet, selv
om det skal veere medbestemmelse med inkludering av tillitsvalgte. Det blir da opp til
arbeidstakerorganisasjonene a ivareta de lavere nivaene i organisasjonen. Noe som er en
tilnermet umulig oppgave i en kompleks organisasjon som Forsvaret. Ikke minst nar man
parallelt skal ivareta arbeidstagere i omstilling innenfor gkonomi, personellforvaltning, og etter
hvert IKT, vedlikehold, og prosjektets mange andre omrader og fagfelt.

Reformer krever ogsa mange hensyn bade i forhold til interessenter og utforming. Noen
utformingsideer griper mer om seg enn andre, og sprer seg som virus fra land til land (Revik,
2007). Ideene kan veere populare ogsa fordi de gir starre muligheter for aksept hos viktige
aktgrer. Potensiell motstand fra aktgrene stiller ogsa krav til prosessen (Greve, 2012; Pollitt &
Bouckaert, 2017; Thelen, 2009). Regjeringen har et sterkt fokus pa tillitsreform, som viser igjen
fra Hurdalsplattformen (Arbeiderpartiet & Senterpartiet, 2021) til inspirasjonsnotat (KDD,
2022). Tillitsreform kvalifiserer som en «ny» og populaer organisasjonside som brer om seg,
etter en seiersgang hos vare nordiske naboer. Det er i tillegg en reformide som potensielt gjar
det lettere & selge inn budskapet om reform og oppna gjennomslag. Det ma ogsa tas hensyn til
at man star ovenfor sterke aktgrer som arbeidstagerorganisasjoner. Disse bidrar tungt til
utforming av prosessen. Derav kommer setningene om samarbeid og inkludering som
gjennomsyrer nivaene fra inspirasjonsnotat, gjennom departement og ned til forsvarssjef. En
forsvarssjef som kanskje ikke har blitt smittet av viruset, men vet & utnytte den politiske
idestremmingen. Lenge far bade inspirasjonsnotat og Forsvarsminister beskriver tillitsreform,
er han ute og benytter begrepet. En smart politisk finte som bidrar til gjennomslag for hans ideer

om bade mindre og sterre endringer i den etterfglgende reformen.

Som bade Pollitt og Bouckaert (2017), og Van Meter og Van Horn (1975) papeker, er store
endringer vanskeligere enn sma. Det er krevende a flytte til en ny avdeling, men mye lettere a

justere litt pa en prosedyre. Tillitsreformen inneholder begge deler. Rendyrkingen av
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ansvarsforhold mellom departement og etat, eller mellom etatene, er en mindre endring, nettopp
av den grunn at det er en rendyrking av eksisterende forhold. En fullstendig omorganisering av
personell- og skonomiomradet er derimot en starre sak. Av den grunn er det interessant a merke
seg at den store omorganiseringen er gjennomfart, i hvert fall teknisk. Rendyrkingen er derimot
ikke helt i mal. Selv om alle gkonomene og personellmedarbeiderne na har fatt nye sjefer, nye
firkanter og nye avdelinger, sa betyr ikke det at man dermed er ferdig. Alt fra tilhgrighet,
lojalitet og pafelgende personellflukt, til utfordringer med manglende prosedyrer er blant
problemene som her kan oppsta.

Et hovedtrekk ved New Public Management, performance management og mal- og
resultatstyring er hvordan ledere skal fa vare (autonome) ledere, hvordan de skal styre pa klare
mal, og males (og belgnnes) pa resultater. | mal- og resultatstyring skal dette styres gjennom
budsjettprosesser og tildelingsbrev (Christensen et al., 2021; Hood, 1991; Lagreid et al., 2006).
Det skal sies at Forsvarsdepartementet har endret innretning fra oppdrag til rapporteringskrav,
men dette er et resultat av overgangen fra iverksettingsbrev til tildelingsbrev. Om noe har de
forsgkt & rendyrke mal- og resultatstyring, men detaljgraden i rapporteringskravene og
mangelen pa malbare krav gjer at dette helst blir med forsgket. Videre har det i fra 2019 til
2023/2024 vert en omlegging av gkonomisk tildeling. lverksettingsbrevet for 2019
(Forsvarsdepartementet, 2018) tildeler midler pa separate kapitler for de enkelte driftsenheter i
Forsvaret. | tildelingsbrevene for 2023 og 2024 (Forsvarsdepartementet, 2023a, 2024a) tildeles
midler til Forsvaret pa et enkelt kapittel. Dette kunne umiddelbart fremsta som en endring til
gkt gkonomisk autonomi. Denne endringen foreligger allerede i tildelingsbrevet for 2021
(Forsvarsdepartementet, 2020), og er dermed neppe en indikasjon pa tillitsreform, men heller
et utslag av overgangen til tildelingsbrev. Oppdrag om a selv innrette egen stab for gkt styring,
samt andre oppdrag som palegger Forsvarssjefen & omrokkere ressurser etter behov indikerer

at det finnes en grad av strukturell autonomi.

Hvis den styrende part opplever at autonomien blir for sterk, kan denne reguleres gjennom en
mer strikt styring gjennom hele resultatkjeden, dvs fra innsatsfaktor til effekt. Dette kalles
«layering», dvs tilfgrsel av et styringslag for & begrense autonomien (Askim, 2015). Ofte preges
ogsa kontrollbehovet av et departements status, eller plassering pa en «popularitetskurve»
(Askim et al., 2019; May & Winter, 2007). Mengden av detaljstyring, input- og prosessrelaterte
krav tyder pa at departementet gnsker seg et tykt styringslag. Situasjonen i Ukraina gjgr ogsa

at departementet far ekstra fokus, noe som ofte er en indikasjon pa gkt kontrollbehov. Dette kan
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nok ogsa bidra til a forklare at det ikke er noen endring i antall aktivitets-/rapporteringskrav,

selv om dette kunne veert forventet.

Mengden prossessorienterte mal sammenfaller ogsa godt med Wilsons (1989) beskrivelse av
prosedyreorganisasjoner. En organisasjon hvor det er enklere & male produksjon enn effekt, vil
ofte overfokusere pa prosedyrer og prosesser. Wilson eksemplifiserte dette med US Army som
fokuserte pa prosedyrer i fredstid, hvor effekten av krigsmaskinen ikke lot seg prgve ut. |
krigstid derimot ble US Army til en handverksorganisasjon, hvor kun effekt pa slagmarken lot
seg male. Dette er sammenfallende med tynn institusjonalisme, hvor tillit reguleres gjennom
kontroll og prosedyrer, og ofte begrenses til det kjente og forutsigbare. | overgangen til
slagmarken ville derimot tykk institusjonalisme, som sammenfaller med tillitshasert og
oppdragsbasert ledelse gi bedre resultater (Axelsson & Hayer, 2016). Den utviste utgvelsen av
tillit gjennom kontroll og forutsigbare forhold, som tynn institusjonalisme innebarer, er ikke
forenlig med en organisasjon som er innrettet mot svert uforutsigbare forhold. Et av
Forsvarssjefens mantra er at organisasjonen skal fungere mest mulig likt i bade fred, krise og

krig. En flodbglge av rapporteringskrav vanskeliggjar dette.

6.2 De reformerte og det institusjonelle perspektivet

Som jeg tidligere har veert inne pa ligger det et perspektivparadoks i Forsvaret, «hala sammen»-
instrumentet opp mot institusjonen med faner, flagg. En kultur hvor ledelse har ratter tilbake til
slaget om Koniggratz i 1866, og det er intern rivalisering mellom forsvarsgrenene. Kultur og
historie er ogsa mye av forklaringen pa forskjellene mellom de personelldrevne og de
teknologidrevne forsvarsgrenene. For det er definitivt ikke alle som slar haela sammen og falger

lojalt opp.

Et av kjennetegnene ved mal- og resultatstyring er det som kalles et prinsipal-agentforhold, og
reguleringen av dette. Dette er et kontraktuelt forhold modellert etter gkonomisk teori.
Prinsipalen setter mal, og agenten utferer disse. Faren ligger i at agenten kanskije vil prioritere
egen vinning, heller enn & kun fokusere pa prinsipalens beste (March, 1995). | de tilfellene
agenten faktisk prioriterer fellesskapet over seg selv star vi overfor en forvalter. Hen vil i mye
sterre grad veere indre motivert og anse prinsipalens mal som sine egne. Forvalteren i
Stewardship theory som det kalles, vil derfor ogsa nyte starre tillit fra prinsipalen (Davis et al.,
1997). Mellom prinsipal og det utfgrende leddet, agenten, vil det i mitt tilfelle veere
tildelingsbrevene og virksomhetsplanene som er kontrakten som regulerer forholdet dem

imellom. En forventning ville vaere at Forsvarssjefens og hans underlagte opptrer som
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forvaltere, heller enn agenter. Det er tross alt noe uselvisk over det a vie sitt liv og karriere til
potensielt & ofre livet «for Konge og Fedreland». Problemet er bare at en forvalter i mye starre
grad ville forholdt seg instrumentelt til avtalene, og ikke foretatt justeringer som tilgodeser egne
behov.

Pa samme mate som forvalteren (Davis et al., 1997) hadde prinsipalen og fellesskapets beste i
tankene, har man det som betegnes organisatorisk lojalitet. Her er det sammenfallende verdier
som er viktig, og hvilken gruppe agenten identifiserer seg med. Dette apner i stgrre grad for at
gruppen og dens verdier dikterer valgene, selv om disse er i konflikt med den starre gruppen
eller nivaet over (Simon, 1997). Vi ser at prinsipal-agent/forvalter-forholdene varierer mellom
nivaene. Forsvarssjefen er forholdsvis tro mot paleggene fra Forsvarsdepartementet, og dermed
er en forvalter. Haeren derimot avviker i mye stgrre grad fra kontrakten. Det tyder pa at
organisatorisk lojalitet tar presedens over forvalteren. Det blir viktigere & opprettholde gruppen
enn helheten. Noe som ogsa har veert tilfelle tidligere, og ikke unikt for Heren (Diesen, 2021).
Forsvarsdepartementet pa sin side, utviser liten forvalter-tillit til sine underlagte, men heller et

stort behov for & regulere agentens utfarelse.

Kontrollbehovet og styringsformen er noe atypisk for departement og etater med et langt og
etablert forhold. Spesielt styringsforhold som har vert etablert for innfgringen av mal- og
resultatstyring pleier gjerne & ha funnet sin seregne og institusjonaliserte form for styring.
Denne er gjerne ogsa preget av faerre krav enn mer nyetablerte forhold (Askim et al., 2019). Vi
star her ovenfor et av de eldste ekteskapene i norsk forvaltningshistorie. Hverken departement
eller etat har gjennomgatt sterre endringer i tilknytningsform pa lang tid. Forsvarsdepartementet
er & anse som et stabilt departement i motsetning til en del andre departement og fagomrader
som endrer oppheng, navn og tilknytning jevnlig ifm regjeringsskifter. Dette burde da veere en
indikator pa at man her skulle finne en etablert styringsform, og dermed mindre kontrollbehov.
Historien gir dog indikasjoner pa at forholdet til tider har veert preget av turbulens (Bjerga,
2014; Bogen & Hakenstad, 2015). Et forhold preget av en ektefelle som bade temmer kontoene,
ikke innfrir pa sine ekteskapelige plikter (stridsevne) og stritter imot nar oppvasken skal tas
(tidligere reformer). Dette kan vel kanskje gi enhver motpart grobunn for mistillit og behov for

kontroll.

Historie, sasmmen med kultur, er nok ogsa et bidrag til at reformen gar pa kvist og ikke falger
sitt @nskede, instrumentelle spor. Institusjonell tenkning preges noe av det samme som

organisatorisk lojalitet (Simon, 1997). Rasjonalitet byttes ut med & holde fast pa vi-et, hvem vi
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er, og hva vi gjar. Kollektive regelsett, vokabular, holdninger og forventinger styrer mer enn
palegg ovenfra. Det er viktigere at beslutninger passer, enn at den gir det absolutt beste resultatet
(Olsen, 2016; Roness, 2005). Og Forsvarssjefen bidrar til dette vi-et, bokstavelig talt. Hans
virksomhetsplan for 2023-2034 (Forsvaret, 2023, s. 2) dpner med «Vi», hvor det bl.a. fremheves
a ta vare pa kultur, tradisjon og seregenheter, ogsa imellom forsvarsgrenene. | rettferdighetens
navn er «Vi» ogsa kreativitet, tillit, og mye, mye mer, men det er illustrerende for kultur og

institusjonell tenkning.

Vi-tekning er ogsa kontinuitet og en egen gjennomfgringskapasitet, men bidrar ogsa til
sendrektighet og lav endringsvilje. Innovasjon kveles av indoktrinering i eksisterende
tankegods. Indoktrineringen bidrar til sti-avhengighet, dvs at man gjentar forutgaende valg pa
ny og pa ny. Tidligere erfaringer vurderes hgyt og bidrar til at reformer ofte vurderes som
umulige & gjennomfare (Brunsson & Olsen, 1990; March & Olsen, 1989). Dette bidrar til at
reformer avvises, eller modifiseres til a4 «passe» organisasjonen. Ugnskede
organisasjonsendringer, motstridende verdier og lojaliteter, eller egeninteresse kan sta i veien
for en reform. Som i s& mange andre tilfeller vet man selv best hva som passer og er best. De
endringene som gjares dreier seg ofte mer om a «pynte bruden» for a virke endringsvillig, enn
a faktisk gjere dype og varige endringer (Brunsson & Olsen, 1990; Van Meter & Van Horn,
1975).

Forsvarsministerens reform inneholder en opprydding i ansvarsforhold mellom departement og
etat, og en reduksjon i detaljstyring. Det ma veere lov 4 stille spgrsmal ved om dette, selv om
det sikkert star hgyt pa Forsvarets og Forsvarssjefens gnskeliste, er innhold som kommer
nedenfra, eller om det folger av «kravspesifikasjonen» i inspirasjonsnotatet. Mine
observasjoner kan indikere at det er sistnevnte heller enn fgrstnevnte. Hverken innretningen pa

Integrert Strategisk Ledelse eller mengden av (detalj-)styring er nevneverdig endret.

Det kan ogsa stilles spgrsmal ved om endringer i ansvarsforhold og detaljstyring er noe
Forsvarsdepartementet gnsker? De forelgpige resultatene av reformen, gjennomfert av
departementsraden i Forsvarssektoren 2024-prosjektet, peker pa at det er enkelte deler som
prioriteres. Deler som gir Forsvarssjefen hva han gnsker seg, som delvis kan dekkes inn under
den omtalte fragmenteringen i tillitsreformen, og som ikke har noen stor pavirkning pa
departementet. Fra departementets side blir reformen altsd en overflategvelse. Man

gjennomfgrer en stor mengde endringer som gir inntrykk av en tillitsreform under
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implementering, og finner kanskje til og med nye endringer som opprettholder et skinn av

fornyelse.

Forsvarsdepartementet er tross alt en institusjon i seg selv. Selv om rotasjonen av personell inn
0g ut av departementet sannsynligvis er hgyere enn i Forsvaret, holdes gamle verdier og
erfaringer i hevd. Som institusjon ser departementet at deler av reformen ikke harmonerer med
hva som er i deres interesse, og at de gnsker & opprettholde ndverende innretning og
organisasjon. Selv om Forsvarsministeren ser en avklaring og ansvarsdeling mellom
departement og etat som passende, er ikke departementet enig. Det er mer behagelig & ha
Forsvarssjefen som lakei i egen korridor, enn som friherre. Det a skille departement og etat, og
gi ham starre styringskapasitet har vart prevd for (Bjerga, 2014; Bogen & Hakenstad, 2015;
Haiback, 2020). Departementets erfaringer taler for at dette kanskje ikke er et aspekt ved

reformen som trenger a gjennomfares.

Selv om Forsvarsdepartementet klamrer seg til fordums erfaringer, kan man ikke se forbi at det
har vaert en rivende utvikling pa enkelte omrader i lgpet av de 35 arene som har gatt fra Wilsons
nedtegnet sine betraktninger rundt organisasjoner. Den gang var militere organisasjoner preget
av prosedyre, i mangel pa effekter a male. Det var farst nar US Army gikk ut i strid man kunne
male effektene, om en avdeling vant eller tapte, men da var til gjengjeld produksjonen (og
anvendelsen av prosedyrene), hvordan man kriget ikke lenger mulig & observere (Wilson,
1989). Dette fordret oppdragsbasert ledelse. Nar et skip la fra kai, eller et fly tok av, var
muligheten for kontroll umiddelbart redusert. For enkelte fartgyer, som ubater, som i neddykket
tilstand var utenfor radiodekning, var kontrollen nesten null. Da matte man ha tillit til at den
man hadde satt som skipssjef, pilot eller fartgysjef kunne gjere jobben sin. Na til dags derimot
har man total kontroll. Man vet nar et missil skytes ut, og hva det treffer, nesten far piloten har

flyttet fingeren til avtrekkeren (Forsvarets Forskningsinstitutt, 2024).

Dette innebaerer at i de teknologidrevne forsvarsgrenene har man gatt fra handverks- til
produksjonsorganisasjoner, dvs fra ingen til full oversikt over bade produksjon og effekt. Selv
om det ogsa har vert teknologisk utvikling i de personelldrevene forsvarsgrenene, sa er man
her fortsatt mye naermere prosedyre- og, pa sikt, muligens handverksdrevene, organisasjoner
(Wilson, 1989). Dette kan ogsd bidra til & forklare forskjellene i tilneerming mellom
forsvarsgrenene. For sjg og luft er dette bare en viderefgring av etablerte sannheter. De har i
noen grad alltid veert avhengige av oppdragsbasert ledelse, og har derigjennom allerede etablert

tillit og handlingsrom. Haeren (og Heimevernet) har derimot alltid kunnet kontrollere utfgrelsen.
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En tropp eller et kompani har sjelden veert mer enn et dagsritt, eller en biltur unna. Pa sett og
vis er forsvarsgrenene ogsa sti-avhengige i sin utfgrelse. Noen opprettholder tillit av gammel

vane, andre opprettholder kontroll, for «slik har vi alltid gjort det».

6.3 Slagmarken rundt - Omgivelsesperspektivet

Selv om man gjer det samme igjen og igjen, er det samtidig mye annet som foregar pa en og
samme tid. En ulykke eller krise kan i noen tilfeller endre en hel reform. Tid og ressurser til a
gjennomfare reformen er ogsa viktig for den som reformeres (Greve, 2012; Pollitt & Bouckaert,
2017). Samtidig trenger ikke disse hendelsene innvirke direkte pa reformen og dens utforming.
De kan vel sa gjerne vere et bakteppe, eller bidra til endringer underveis. Eksempelvis kan
hendelser som sammenfaller i tid med reformen bidra til at involverte aktarer treffer andre valg
som igjen innvirker pa reformens implementering (Greve, 2012; Roness, 1997). Den starste
hendelsen som sammenfaller med denne reformen er Russlands invasjon i Ukraina, som fortsatt
spaker i kulissene. En hendelse som pa ingen mate utlgser reformen. Forsvarssjefens tankegods,

som malbeerer mye av reformen, er tross alt lansert noen uker far invasjonen.

Ukraina ma likevel ansees a pavirke gjennomfarelsen. Det er synlig i styringsdokumentene, om
ikke like eksplisitt i den gjennomgaende styringen. Det er ogsa en faktor som pavirker behovet
for tid og ressurser i mottagerleddet til & gjennomfare reformen. Som tidligere kommentert gjar
Ukraina at Forsvarsdepartementet gis et oppsving i status og popularitet. Nar ytre farer truer er
ikke forsvar lenger bare en salderingspost. Denne plassen i rampelyset kommer selvfalgelig
ikke uten kostnader. Selv om supplerende tildelingsbrev ikke inngdr som en del av
datagrunnlaget, kan det likevel nevnes at det i 2022, invasjonsaret, var 169 supplerende
tildelingsbrev som ble produsert og oversendt Forsvaret. Antallet sank betraktelig aret etter,
men at ikke Ukraina skal pavirke reformen og implementeringskapasiteten er lite trolig. Flere
av forsvarsgrenene har Ukraina som sin gverste prioritet. Det inneberer at selv om det ikke gis
eksplisitte oppdrag i virksomhetsplanene, vil nok pagdende arbeid med donasjoner av materiell,
eller oppleering av ukrainske styrker i Norge eller Storbritannia kreve bade verdifull tid og ellers

begrensede ressurser.

Samtidig har to kommisjoner levert sine nedstemmende rapporter, uten at dette ser ut til & ha
hatt nevneverdig innflytelse. Disse nevnes ikke med et ord i noe styringsdokument.
Tillitsreformen (og reformprosjektet Forsvarssektoren 2024) ansees kanskje a veere
tilfredsstillende i seg selv for a adressere de utfordringene som pekes pa i

kommisjonsrapportene. Prosjektet som springer ut av tillitsreformen er ogsa sa dynamisk i
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innretning at kommisjonenes anbefalinger kan absorberes der, uten & komme til uttrykk i
formelle styringsdokumenter. Dette vil igjen pavirke reformen, selv om det ikke er synlig
direkte.

Kommisjonsrapportene peker ogsa pa forhold som gjer oss sarbare i turbulente tider, tider skapt
av situasjoner som den i Ukraina. Dette gjar omgivelsene mer komplekse, og skaper usikkerhet
gjennom & endre forutsetninger, og fordre starre krav til hurtige endringer. Da blir utfordringen
a tilpasse seg hurtig nok til at man ikke havner bakpa i forhold til ytterligere endringer i som
pavirker stabiliteten (Ansell & Trondal, 2018; Hatch, 2018). En endring som ofte drives frem
av usikkerhet er et skifte mot gkt homogenitet, og gjerne det som kalles etterlignende isomorfi.
En organisasjon velger da 4 etterape innretningen til en annen organisasjon som man anser a ha
«knekt koden» (DiMaggio & Powell, 1983). I roligere tider, i «dyp fred», som perioden far
invasjonen i Ukraina ble omtalt som, var omgivelsene mer stabile, og mindre komplekse. Det
vitner ogsa oppdragsmengden til Haeren og Heimevernet om. Selv om turbulensen treffer hele
forsvarssektoren, er nok de landbaserte og personelldrevne organisasjonene, Heren (og
Heimevernet) blant dem som i starst grad faler endringene i forutsetninger, selv om det ikke
klart fremgar av virksomhetsplanene. Dette krever at Haeren og HV i starre grad ma prove a

balansere ut den usikkerheten som her foreligger.

Mye avhenger av den organisasjonen som skal handtere turbulens. For enkelte vil dette vere
normalen, men selv for dem er ikke alltid de beste kriseplaner er gode nok. Derfor ma det treffes
tiltak for & handtere og stabilisere situasjonen, eller gjares endringer som er tilstrekkelige for a
handtere de nye forutsetningene. Ekstra kapasitet, stadig endring, vertikal integrasjon, moduler
eller frikobling inngar i organisasjonen verktgykasse (Ansell & Trondal, 2018).
Forsvarsbudsjettet har i nyere tid ikke gitt mulighet for gkning i kapasitet. Selv om Forsvaret
har veert preget av endring, sa er ikke den endringen av en type som bedrer evnen til 3 takle
utfordrende omgivelser. Det kan ogsa argumenteres for at endringer i Forsvaret ikke er sa
gjennomgaende som man kunne gnske (Friis, 2021). Frikobling for & skjerme andre deler av
organisasjonen er ikke mulig, siden man i krise vil ha behov for alt man greier & mgnstre. Da
gjenstar kun a trekke organisasjonen naermere, og integrere vertikalt, som her gjgres gjennom

detaljert styring ut i de enkelte avdelinger.

Selv. om kulturen og prosedyrene (Forsvarssjefen, 2020) tilsier autonomi gjennom
oppdragsbasert ledelse, sa innfarer man et styringslag for & kunne kontrollere turbulens, man

reduserer bandbredden pa autonomi til tynn institusjonalisme. Her gar Haeren foran, men jeg
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mistenker isomorfi slar inn og bidrar til at Heimevernet falger etter. Den opplevde usikkerheten
som krigen i Ukraina inneberer, gir seg utslag i at HV ser til «storebror», Haeren, og kopierer

deres tilngerming til styring.

6.4 Veien videre - Studiet av reformen her og na

Denne reformen er langt ifra ferdig. Selv om ambisjonen var at arbeidet skulle vare ferdigstilt
i 2024 er sa ikke tilfelle. Prosjekt Forsvarssektoren 2024, er spegkefullt omdgpt til
Forsvarssektoren 2025 pa folkemunne, ogsa av prosjektets leder, departementsraden
(Hermansen, 2024).

Det er varierende nar man kan male resultater av en reform. Pa samme mate som mal- og
resultatstyring kan ogsa reform males langs en verdikjede. Innsatsfaktorene kan males farst,
deretter prosesser, resultater, og til sist, effekt og maloppnaelse (Pollitt & Bouckaert, 2017).
Dette innebeerer ogsd at min analyse kun blir et gyeblikkshilde, og ikke en helhetlig
gjennomgang av reformen. Som bade Askim et al. (2010) og Pollitt og Bouckaert (2017)

papeker, analyserer jeg kortsiktige resultater og ikke langsiktige effekter.

Flere av malsetningene i reformen og reformprosjektet Forsvarssektoren 2024 er & anse som
gjennomfagrt. Som jeg var inne pa tidligere er gkonomene na plassert i Forsvarets
gkonomisenter, og personellmedarbeiderne i Forsvarets Personell- og Vernepliktssenter.
Forsvarsbygg og Forsvarsmateriell har fatt beskjed i tildelingsbrevene at nd er det
Forsvarssjefen som er sjef og bestiller. Men dette endrer jo i grunnen sveert lite. Kultur, tradisjon
og prosedyrer endres sjelden med et pennestrgk. Det Vi-et som hadde gjennomfaringskapasitet
i gammel organisering, ma na bruke tid pa a utvikle et nytt Vi. Og de stiene som Forsvarsbygg
og Forsvarsmateriell er vant med a fglge er kanskje borte fra ledelsens kart, men neppe nede i

organisasjonen.

| s3 mate befinner man seg pa ferste steg i reformanalysen. Innsatsfaktorene er pa plass, men
ikke prosessene. Etter hvert vil prosessene endres, og kapasiteten forhapentligvis gke i trad med
intensjonen. Det fordrer at de videre endringene sgrger for at det ikke bare er symptomer som
korrigeres, men ogsa de grunnleggende forutsetningene som bidro til problemet (Argyris &
Schon, 1978).

I mellomtiden har reformens spisse ende, prosjekt Forsvarssektoren 2024, identifisert flere
omrader som skal reformeres. IKT, innkjgp, og forsyning star for tur utover hgsten 2024 og

vinteren 2025, og det identifiseres stadig nye. Som tidligere papekt, en kan mistenke
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departementet for a skyve «fragmentering» foran seg for a unnga a ta tak i reformer som treffer

internt. For nar har man egentlig oppnadd «en mindre fragmentert forsvarssektor»?
7 Konklusjon

«Se til Forsvaret!» burde jeg si. Oppdragshasert ledelse innferte vi i 1986, 36 ar far
tillitsreformen (Johnsen & Lunde, 2011). Og Forsvarets grunnsyn pa ledelse (Forsvarssjefen,
2020) inneholder mye av det regjering og forsvarsminister prgver a oppna med tillitsreform,
bade tillitshasert ledelse, faglig skjgnn, og lgsninger malt pa resultat (eller opp mot intensjon).
Hele tiden med mal- og resultatstyring for a opprettholde ngdvendig kontroll. Sparsmalet er

bare om nesten fire tidr med erfaring gir oss noe fortrinn.

Denne oppgaven skulle se pa om tillitsreformen endret mal- og resultatstyring i Forsvaret.
Reformen fortsatt er pagaende og trekker ut i tid. Da kan jeg, som papekt over, ikke tilby noen
endelig konklusjon. Svaret pa om tillitsreformen endret styringen ma, pa det naveerende
tidspunkt, nesten bli bade ja og jau, men mest nei. Det er endringer & spore pa noen omrader,

men kanskije vel sa mye i negativ, som i positiv retning, pa alle nivaer.

7.1 Inegativ retning:

Den absolutt mest sentrale prioriteten i Regjeringens tillitsreform er en fjerning av ungdvendig
tid- og ressurskrevende rapportering. Rapportering skulle vaere pa resultater og maloppnaelse
(KDD, 2022). Nar Forsvarsministeren iverksetter tillitsreformen i forsvarssektoren blir dette
spesifisert som en omlegging fra detalj- til resultatstyring fra Forsvarsdepartementet. Det kan
virke som departementet ikke har mottatt dette skrivet. Antall krav er ikke redusert. De gker fra
74% til 92% aktivitets-/rapporteringskrav som ligger i produksjonsenden av skalaen, og
reduserer resultatmal markant. De har selvfglgelig, som sa mange andre, ikke noe behov for
endring av etablerte forhold. Hverken i form av malstyring eller skille mellom departement og
etat, som er en annen malsetning hos Forsvarsministeren. Historien har vist at en frikoblet
forsvarssjef kan vare problematisk (Bjerga, 2014; Bogen & Hakenstad, 2015; Hgiback, 2020).
Det er gatt nesten et kvart arhundre siden sist Forsvarssjefen kun var etatssjef.
Departementsrader og andre ansatte har kommet og gatt i departementet. Like fullt ligger
historien i veggene og gjenfortelles til enhver nyansatt som skrekkhistorier rundt leirbalet. Da
vet selvfglgelig departementet mye bedre enn statsraden hvordan dette bar innrettes, og det er

ikke slik reformen sier. I stedet gjennomfarer man store reformer som kanskje ikke har sa mye

56



med tillitsreform a gjere. Det skjermer i det minste fra endring, og fremstiller departementet
som endringsvillig (Brunsson & Olsen, 1990; March & Olsen, 1989).

7.2 1 positiv retning:

Forsvarssjefen derimot, han har lest og forstatt tillitsreform. Ferst gjennom et uttalt
reformbehov, som et grep for a fa en reform som inneholder mye av det han gnsker seg.
Tillitsreform som ide veier tungt hos Regjeringen, som aktgr gir dette ham pavirkningskraft
(Greve, 2012; Pollitt & Bouckaert, 2017). Han vet ogsa a levere tillitsreform i praksis i egen
organisasjon. | Forsvaret er antall oppdrag redusert med over 60%, og ikke minst, rapportering
er redusert til kun maloppnaelse og Forsvarssjefens tre effektmal.

7.3 1begge retninger:

Forsvarssjefens underlagte sjefer derimot omfavner og viderefarer endringene som er ment a
komme dem til del, i varierende grad. Hos dem som allerede hadde tillit, viderefares og
forsterkes dette, i trad med Forsvarssjefens intensjon. Bade Sjg- og Luftforsvaret utviser en
reduksjon i antall oppdrag, og innretter seg med samme rapportering som forsvarssjef.
Motsatsen blir dem som ikke hadde historie for tillit i like stor grad, hvor man legger seg pa et
utstrakt kontrollregime. Heeren tredobler antall oppdrag fra 2019 til 2024, til 553, og legger seg
pa et detaljniva der det kun mangler navn for & ha fullendt detaljstyring av oppdrag.
Heimevernet halverer farst oppdragsmengden fra 2019 til 2023, men falger sa etter Haeren og
femdobler i 2024,

Det finnes et ordtak i Forsvaret som sier «Sjgforsvaret har tradisjoner, Haeren har regler, og
Luftforsvaret har darlige vaner». Uten at man skal ta spgkefull intern rivalisering mellom
forsvarsgrenene som empiri, inneholder nok ordtaket en kime av sannhet. Det bygger opp om
Haren som en prosedyreorganisasjon, pa samme mate som Wilson (1989) fant hos US Army.
Kombinert med frykten for en Ukraina-lignende krig, som minner mer om farste verdenskrig,
enn nyere, teknologiske scenarioer, sa blir kontrollbehovet stort. Historien viser ogsa at spesielt
Hzeren sjelden har kommet godt utav noe som inneholder ordet reform (Bogen & Hakenstad,
2015). Da stritter man mot med alt man har. Det blir viktig & «circle the wagons», trekke
sammen og hegne om sine egne, og sin egenart (Ansell & Trondal, 2018; Simon, 1997).
Heimevernet falger bare etter og etterligner sitt arnested og forbilde, som lillebradre ofte gjar
(DiMaggio & Powell, 1983).
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7.4 Oppsummering

Totalt sett kan man stille sparsmal ved om tillitsreformen, eller Forsvarssjefen, er den som har
endret mal- og resultatstyring i Forsvaret mest. Tillitsreformen har endret mye, men kanskje
mest pa papiret, og ikke det som ligger naermest tillitsreform, som mal- og resultatstyring. Der
har Forsvarssjefen veert ngdt til a ta grep selv i egen etat. Det er bare synd at ikke alle under
ham falger like lojalt opp. For de landbaserte grenene kan det virke som Ukraina er viktigere
enn reform. Tillitsreformen og reformprosjektet ser likevel ut til & gi Forsvarssjefen mye av det
han pekte pa. Bare ikke friheten. Det har man tross alt pravd far.

8 Svakheter ved metoden

Jeg ser at jeg gjennom avgrensning ogsa har avskaret meg fra en del potensielle observasjoner.
Som den observante leser vil se, har jeg eksemplevis vert ngdt til & smugtitte i tildelingsbrevet
for 2021 for & avkrefte en mulig observasjon innen gkonomisk autonomi. Endringen fra
iverksettingsbrev (i 2019) til tildelingsbrev (for 2023/2024) gjer at sammenligninger ikke alltid
er direkte overfgrbare og innretningen pa dokumentene er forskjellig. Likevel ville ikke
sammenligning med tildelingsbrevene fra 2021 (som er ferste ar Forsvaret mottok
tildelingsbrev) eller 2022 gitt et godt utgangspunkt grunnet COVID, med alle tilpasninger det

medfarte.

Avgrensingen til tildelingsbrev og virksomhetsplaner, mens supplerende tildelingsbrev,
styringsdialog, m.v. utelates, gjer ogsa at det er store mengder informasjon som ikke inngar i
analysen. Spesielt Ukraina omtales gjerne i supplerende tildelingsbrev, noen med hgyere
gradering. Som tidligere nevnt kom det i 2022, aret hvor Russland gikk til fullskala invasjon,
169 supplerende tildelingsbrev. Mye av omgivelsesfaktorene og opplevd turbulens kan derfor
ligge skjult her. Det er likevel et uttalt mal fra Regjeringen at tillitsreformene skal veere synlige
i tildelingsbrevene for 2023. Hvis en mye starre andel av den reelle tillitsreformen kun kommer
til uttrykk i supplerende tildelingsbrev, ville det selvfalgelig vert en fantastisk observasjon,

men samtidig lite sannsynlig.

En stor del av oppdragene og kravene jeg har kategorisert som prosessmal, og derigjennom har
tilskrevet detaljstyring, kunne kanskje veert lest med andre briller. I mitt rammeverk beskriver
jeg dette som oppdrag av typen fortsett, viderefar, videreutvikle, stett, bista, utvikle, planlegg,
vurder, m.v. Mitt resonnement er at disse oppdragene henspeiler pa aktivitet og prosesser i en

verdikjede, og er uten noen gitt sluttilstand og dermed resultat. Det kan argumenteres for at
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oppdrag som eksempelvis «viderefor oppdrag med ...», «styrk evnen til ...», eller «planlegg
overforing fra ...» ikke kan ansees som detaljstyring. Oppdrag av denne typen kan i stedet sees
pa som apne oppdrag, uten et klart kvantitativt eller kvalitativt mal. Det er likevel oppdrag som
apner for anvendelse av faglig skjgnn og kan gi potensielle resultat. Noe som vil vare i trad
med Regjeringens tillitsreform (KDD, 2022).

Styringsdokumentene gir kun kalde, terre fakta. Dette var et bevisst metodevalg jeg gjorde ved
inngangen til denne oppgaven. Intervjuer med ngkkelpersonell som var involvert i prosessene
ville nok bidratt til a belyse temaet ytterligere. Innsyn i avveininger i kulissene, presset med
kommisjoner og Ukraina, hvordan reformen og styringen oppleves pa de forskjellige nivaene?
Samtidig ville dette krevd andre avgrensinger for & bli handterbart. Da matte eksempelvis
nivaene under Forsvarssjefen bli valgt bort. Og her ligger vel sd mange interessante

observasjoner, som det intervjuer ville avslare, ikke minst om dybden pa reformen.

Jeg har sa langt hatt gleden av a spise lunch med Forsvarssjefen, og treffer jevnlig sjef
Luftforsvaret, sa jeg har kunnet skrape litt i overflaten. Neste gang jeg treffer noen andre av

aktgrene vil jeg nok ogsa pense samtalen innom tillitsreformen. Jeg er fortsatt nysgjerrig.
9 Videre forskning

Og for andre som fortsatt matte veere nysgjerrige, sa ligger mange muligheter i metodekritikken
over, men ogsa i andre tilneerminger. Bjgrn Breivik (2010) har utviklet et eget rammeverk for
a studere mal- og resultatstyring i praksis. Dette kunne veert interessant & anvende pa de samme
prosessene. Som oppgaven har vist er det en tydelig (og skriftlig uttrykt) misngye med mal og

rapporteringskravene som palegges etaten.

o

P4 samme mate ville det vert interessant & se i hvilken grad tildelingsbrev eller
virksomhetsplaner farges av forfatterne. Lars S. Lervik tiltradte som sjef Haren i juni 2020,
kan det veere arsaken til de store forskjellene mellom 2019 og 2023-24? Det er selvfalgelig ikke
grensjefene eller statsradene som skriver sine planer, man har da folk til slikt! Likevel er det
ogsa interessant & se pa om skyggeforfatterne, profesjonsstyret, eller sjefen, preger innretningen

pa styringen mest.

Det er ogsa indikasjoner pa at den sterke tillitskulturen innenfor eksempelvis forsvar som
trekkes frem av Colquitt, Lepine og Zapata (2011, sitert i Julsrud, 2018), kanskje ikke er sa

sterk allikevel, i hvert fall ikke pa tvers av nivaene. Det samme gjelder Askim et al. (2019) hvor
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gamle forhold mellom departement og etat er sa institusjonaliserte at det eksisterer feerre krav,
noe mine observasjoner ikke tyder pa. Her er det mye a fore nysgjerrigheten med videre.
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