Statsrevisorerne 2021-22
Beretning Nr. 11 Beretning om Forsvarsministeriets styring af facility management

Offentligt
FOLKETINGET : 2\ FOLKETINGET
STATSREVISORERNE

=) RIGSREVISIONEN

Februar 2022
—11/2021

Rigsrevisionens beretning afgivet
til Folketinget med Statsrevisorernes
bemarkninger

Forsvarsministeriets
styring af facility
management



11/2021

Beretning om

Forsvarsministeriets
styring af facility
management

Statsrevisorerne fremsender denne beretning med
deres bemazerkninger til Folketinget og vedkommende
minister, jf. § 3 i lov om statsrevisorerne og § 18, stk. 1,

i lov om revisionen af statens regnskaber m.m.

Kgbenhavn 2022

Denne beretning til Folketinget skal behandles ifalge lov om revisionen af statens regnskaber, § 18:

Statsrevisorerne fremsender med deres bemaerkning Rigsrevisionens beretning til Folketinget og vedkom-
mende minister.

Forsvarsministeren afgiver en redeggrelse til beretningen.
Rigsrevisor afgiver et notat med bemaerkninger til ministerens redegerelse.

Pa baggrund af ministerens redeggrelse og rigsrevisors notat tager Statsrevisorerne endelig stilling til
beretningen, hvilket forventes at ske i juni 2022.

Ministerens redeggrelse, rigsrevisors bemaerkninger og Statsrevisorernes eventuelle bemaerkninger samles
i Statsrevisorernes Endelig beteenkning over statsregnskabet, som arligt afgives til Folketinget i februar ma -
ned - i dette tilfeelde Endelig betaenkning over statsregnskabet 2021, som afgives i februar 2023.



Statsrevisorernes bemearkning tager udgangspunkt i denne karakterskala:

Karakterskala

Positiv kritik .
Kritik under middel o
Middel kritik .
Skarp kritik °
Skarpeste kritik .

finder det meget/saerdeles positivt
finder det positivt
finder det tilfredsstillende/er tilfredse med

finder det ikke helt tilfredsstillende

finder det utilfredsstillende/er utilfredse med
papeger/understreger/henstiller/forventer
beklager/finder det bekymrende/foruroligende

kritiserer/finder det kritisabelt/kritiserer skarpt/indskaerper
pataler/pataler skarpt

pataler skarpt og henleder seerligt Folketingets opmeerksomhed pa

Henvendelse vedrgrende
denne publikation rettes til:
Statsrevisorerne

Folketinget

Christiansborg

1240 Kgbenhavn K

TIf.: 3337 5987
statsrevisorerne@ft.dk
www.ft.dk/statsrevisorerne

Yderligere eksemplarer kan
kobes ved henvendelse til:
Rosendahls Lager og Logistik
Vandtarnsvej 83A

2860 Sgborg

TIf.: 4322 7300
distribution@rosendahls.dk
www.rosendahls.dk

ISSN 2245-2877
ISBN trykt 978-87-7434-748-4
ISBN online 978-87-7434-749-1


www.ft.dk/statsrevisorerne
www.rosendahls.dk

Statsrevisorernes bemzerkning

Statsrevisorernes
bemaerkning

Statsrevisorerne

. .. . - 21. februar 2022
Beretning om Forsvarsministeriets styring af

facility management Henrik Thorup
Klaus Frandsen

Forsvarsministeriet indgik i 2017 en aftale med virksomheden ISS om at Frank Aaen
Mette Abildgaard

udlicitere driften af 9 serviceomrader, bl.a. renggring, bygninger, areal- Leif Lahn Jensen
pleje, tekniske installationer og kantiner (facility management). Kontrak- Troels Lund Poulsen
ten var Nordens stgrste med en veerdi pa 3 mia. kr., og den omfattede le-

vering af ydelser til alle Forsvarsministeriets 560 etablissementer i 6 ar

med start den 1. februar 2018. Kort tid inde i kontraktperioden blev det

klart, at forméalet med kontrakten om at sikre et hgjt serviceniveau og op-

na besparelser ikke blev indfriet. Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse

(FES) og ISS blev i juni 2021 enige om at ophave kontrakten.

Facility management-kontrakten var baseret pa en partnerskabsmodel
mellem FES og ISS. Partnerskabsmodellen betyder ikke, at FES kan udli-
citere ansvaret for styringen af kontrakten til ISS, da det er FES’ ansvar at
sikre, at formdlet med kontrakten opnds, og at forvaltningen sker i over-
ensstemmelse med geldende regler og standarder.

Statsrevisorerne finder, at Forsvarsministeriet har haft en utilfreds-
stillende styring af facility management, siden ISS overtog opgaveva-
retagelsen i 2018.

Statsrevisorerne finder det utilfredsstillende, at Forsvarsministeriet

fra start ikke har veret tilstraekkeligt forberedt til at kunne styre faci-
lity management-kontrakten og pa intet tidspunkt i kontraktperioden
har haft fuldt overblik over, om de ydelser, som ISS har leveret, leve-
de op til den aftalte meengde og kvalitet samt til de aftalte resultatmal.

Statsrevisorerne konstaterer, at ingen af formalene med facility mana-
gement-kontrakten er indfriet. Forsvarsministeriet har hverken kun-
net sikre et hgjt serviceniveau, reducere udgifterne til facility mana-
gement eller opna de besparelser, som var forventet, da ministeriet
besluttede at samle facility management i én kontrakt.



Statsrevisorernes bemzerkning

Statsrevisorerne har bl.a. heeftet sig ved:

e At Forsvarsministeriet kun afsatte 64 arbejdsdage til at implementere
facility management-kontrakten med ISS, pa trods af at kontrakten var
seerdeles kompleks og kraevede omfattende tilpasninger af styringen,
bl.a. som fplge af partnerskabsmodellen, der forpligtede parterne til
at samarbejde om afdaekning af mulighederne for optimering af service
og besparelser.

e At der gik mere end 1% ar, fra kontrakten var indgaet med ISS, til FES
fastsatte forretningsgange for styringen, herunder kontrol af service-
leverancer, opfyldelse af resultatmal og opfelgning pa gkonomien.

e At FES ikke har foretaget en systematisk kontrol med de variable ser-
viceydelser ved varemodtagelse i facility management-kontraktens far-
ste 2 ar.

e At FES ikke har udfart tilstreekkelige sandsynliggerende kontroller af,
om de faste serviceydelser er leveret i den aftalte maengde og kvalitet,
og ikke har fulgt systematisk op pa det omfattende antal fejl og klager.
Ved udgangen af kontraktens fgrste ar var der fx over 3.300 klager.

e At FES ikke i alle tilfaelde har fulgt op pa resultatmalene og ikke kon-
sekvent har ivaerksat tiltag, der skulle sikre fremtidig opfyldelse af re-
sultatmalene.

e At Forsvarsministeriet isaer ikke har vaeret i stand til at styre og folge
op pa grund af mangel pa data, registreringer og systemunderstgt-
telse.

e At malsetningerne om at reducere udgifterne i kontraktperioden ik-
ke er ndet, da udgifterne har veeret stigende over arene.

e At FES ikke har systemunderstgttet indkgbsprocessen, sa der blev sik-
ret den foreskrevne funktionsadskillelse, dvs. at der er risiko for, at
den samme person kan have bestilt, godkendt og modtaget service-
ydelser.

Statsrevisorerne noterer sig, at Rigsrevisionen ikke har haft mandat til at
gennemga ISS’ rolle i partnerskabet. Alligevel giver beretningen et indtryk
af, at der har varet udfordringer med ISS’ leverancer. Statsrevisorerne
finder det relevant, at staten og private leverandgrer leerer af dette fejl-
slagne udliciteringsprojekt, og at man bruger den opnaede viden og erfa-
ring ved fremtidige udbud af facility management-kontrakter.
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Rigsrevisionen har selv taget initiativ til denne undersggelse og af-
giver derfor beretningen til Statsrevisorerne i henhold til § 17, stk. 2,
i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Rigsrevisionen har revideret regnskaberne efter § 2, stk.1, nr.1,
if. § Birigsrevisorloven.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 12. Forsvarsministeriet.
| undersggelsesperioden har der vaeret falgende ministre:
Claus Hjort Frederiksen: november 2016 - juni 2019

Trine Bramsen: juni 2019 - februar 2022

Morten Bgdskov: februar 2022 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Forsvarsministeriet, hvis
bemeerkninger er afspejlet i beretningen.



1. Introduktion og
konklusion

1.1. Formal og konklusion

1. Denne beretning handler om Forsvarsministeriets styring af facility management.
Det er Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse (herefter FES), som har ansvaret for
facility management-omradet pa tveers af Forsvarsministeriets kaserner, flyvestatio-
ner, gvelsesterreener m.m.

2. Forsvarsministeriet er - med godt 21.000 ansatte fordelt pa over 560 etablissemen-
ter og 32.000 hektar land - blandt Danmarks stgrste arbejdspladser og ejendoms-
og lodsforvaltere. Da ministeriet i 2017 indgik en aftale med ISS om at udlicitere drif-
ten af rengering, bygninger, arealpleje, tekniske installationer og kantiner, var det ikke
blot Danmarks, men Nordens stgrste facility management-kontrakt.

Kontraktveerdien lad pa 3 mia. kr. fordelt hen over perioden 1. februar 2018 - 31. januar
2024 og med en omfattende levering af ydelser inden for 9 serviceomrader til alle For-
svarsministeriets etablissementer. Facility management-kontrakten skulle sikre et
ensartet, hgjt serviceniveau pa tveers af hele landet med fuld udnyttelse af de stor-
driftsfordele, der forventedes at opsta ved at samle hele etablissementsdriften hos
én leverandgr. Formélet med kontrakten var at fastholde et hgjt serviceniveau og sam-
tidig opna besparelser.

For alle 9 serviceomrader var der udpeget nogle faste serviceydelser, som ISS skulle
levere og betales for a conto. Derudover var det muligt at fa leveret gvrige service-
ydelser, som skulle bestilles og betales szerskilt. FES’ opgave var dels at sikre, at ser-
viceydelserne blev leveret i den aftalte meengde og kvalitet og til den aftalte pris, dels
at sikre, at der hverken blev bestilt mere eller mindre end det, der var behov for. Der-
udover skulle FES lgbende falge op pa, at resultatmalene for facility management-om-
radet blev opnaet, samtidig med at udgifterne faldt.

3. Kort tid inde i kontraktperioden stod det klart, at serviceniveauet ikke levede op til
Forsvarsministeriets forventninger, og at der ikke blev opnaet besparelser som for-
ventet. Ved udgangen af facility management-kontraktens fgrste ar var der fx over
3.300 klager over serviceniveauet. | juni 2021 blev FES og ISS enige om at ophaeve
kontrakten, hvilket vil ske i faser i lgbet af 1. halvar 2022.

Introduktion og konklusion |

Etablissement
Et etablissement er et areal
med tilhgrende bygninger.

Serviceomrader
De 9 serviceomrader i facility
management-kontrakten:

® rengering

o forplejning

e arealpleje
affaldshandtering
bygninger

tekniske installationer
intern service

o skyde- og gvelsesomrader
e brandberedskab.

Forsvarsministeriets
samlede udgifter til
facility management

525 mio. kr.i2018
600 mio. kr.i2019
569 mio. kr.i2020.
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Introduktion og konklusion

4. Rigsrevisionen har selv taget initiativ til undersagelsen i april 2021. Baggrunden er,
at Rigsrevisionen tidligere i forbindelse med den finansielle revision og sterre under-
spgelser har haft bemaerkninger til FES’ forvaltning af indkab generelt, og at der fra
kontraktstart har veeret udfordringer med at styre facility management-kontrakten.
Desuden har omfanget af klager over kvaliteten af serviceydelserne veeret omfatten-
de.

5. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sikret en
tilfredsstillende styring af facility management i perioden februar 2018 - marts 2021.
Vibesvarer faglgende spagrgsmal i beretningen:

e Har Forsvarsministeriet sikret et klart grundlag for kontrollen med facility manage-
ment-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gkonomi?

e Har Forsvarsministeriet sikret, at serviceydelserne er leveret i den aftalte maengde
og kvalitet?

e Har Forsvarsministeriet fort tilstraekkelig kontrol med, om facility management-
kontraktens resultatmal er opfyldt?

e Har Forsvarsministeriet fulgt tilstrackkeligt op pa facility management-kontraktens
gkonomi?



Hovedkonklusion

Forsvarsministeriet har haft en utilfredsstillende styring af facility manage-
ment, efter ISS overtog varetagelsen af facility management pa alle ministe-
riets etablissementer i februar 2018. Konsekvensen er, at ministeriet pa in-
tet tidspunkt i den undersggte periode har haft et tilstraekkeligt overblik
over, om de serviceydelser, ministeriet har betalt for, er leveret i den aftal-
te maengde og kvalitet.

Forsvarsministeriet har ikke sikret et klart grundlag for kontrollen med facility
management-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gkonomi

Der gik mere end 1% ar, for FES fastsatte forretningsgange for styringen af facility ma-
nagement og dermed ogsa for, hvordan FES ville kontrollere serviceleverancer, opfyl-
delse af resultatmal og opfelgning pa gkonomien. Forretningsgangene er desuden ble-
vet revideret og udbygget flere gange, da de ikke var daekkende. Der er siledes vasent-
lige elementer i forhold til FES’ kontroller, som fgrst er fastsat i lgbet af 2020, eller som
fortsat udestar. Grundlaget for kontrollen er dog forbedret i 2021 i forhold til tidligere
som folge af en raekke tiltag, som FES har iveerksat.

Forsvarsministeriet har ikke sikret, at serviceydelserne er leveret i den aftalte
maengde og kvalitet

FES har ikke foretaget en systematisk kontrol med de variable serviceydelser ved vare-
modtagelse i facility management-kontraktens 2 fgrste ar. I lgbet af de 2 ar bestilte For-
svarsministeriet ca. 86.000 variable ydelser til en samlet pris pa ca. 300 mio. kr. Fra
2021 indfgrte FES lgbende daglig varemodtagelse. FES har ikke systemunderstgttet ind-
kgbsprocessen og har dermed ikke sikret, at de data og registreringer, der skal bruges
til at kontrollere de variable ydelser, er valide. Den manglende systemunderstgttelse
betyder ogsa, at FES ikke kan kontrollere, at kun bemyndigede personer gennemfgrer
indkgb, og at den samme person ikke bade bestiller, godkender og modtager service-
ydelsen.

FES har ikke udfgrt tilstraekkelige sandsynligggrende kontroller af, om de faste service-
ydelser er leveret i den aftalte maengde og kvalitet. FES har ikke siden 2019 fulgt syste-
matisk op pa indberetninger om fejl og klager, ligesom stikprgvekontrollerne af ydel-
serne ikke er udfgrt systematisk eller i et omfang, der gor FES i stand til at vurdere, om
ydelserne samlet set er leveret i den aftalte mangde og kvalitet. FES har ikke haft ad-
gang til tilstreekkelige data og oplysninger om leveringen af faste ydelser, som er ngd-
vendige for at kunne kontrollere serviceleverancerne. Derudover er det fgrst sidst i un-
dersggelsesperioden blevet defineret endeligt for alle typer serviceydelser, hvad der
er indeholdt i henholdsvis faste og variable ydelser.

Forsvarsministeriet har ikke fort tilstraekkelig kontrol med, om facility manage-
ment-kontraktens resultatmal er opfyldt

FES har ikke i alle tilfzelde fulgt op pa resultatmalene. Derudover har FES ikke konse-
kvent iveerksat tiltag, herunder handleplaner, der skulle sikre fremtidig opfyldelse af
resultatmalene. Arsagerne har dels vaeret, at opggrelsen af fejl vedrgrende service-
ydelserne ikke var foretaget, dels at resultatmalene ikke forventedes at blive opfyldt.

Introduktion og konklusion
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Introduktion og konklusion

Forsvarsministeriets opfelgning pa facility management-kontraktens gkonomi
har veeret preeget af veesentlige usikkerheder

FES har lgbende fulgt op pa udviklingen i udgifterne til facility management i hele pe-
rioden. Opfelgningen har veeret heemmet af mangelfulde data og usikkerhed om grund-
laget for opfelgningen. Derfor har Forsvarsministeriet bl.a. ikke veeret i stand til at rea-
gere rettidigt pa, at der blev bestilt flere variable serviceydelser end forventet i 2018.
Udviklingen i udgifterne viser desuden, at malsaetningerne om at reducere udgifterne i
kontraktperioden ikke er naet. I stedet har udgifterne veeret stigende over arene. Det
er Rigsrevisionens vurdering, at FES ikke har opnaet de effektiviseringer, som var for-
ventet, da ministeriet besluttede at samle facility management i én kontrakt.

Rigsrevisionen konstaterer, at Forsvarsministeriet ikke fra start var tilstraekkeligt for-
beredt til at kunne styre facility management-kontrakten. Der gik mere end 1% ar, for
ministeriet reagerede og indfgrte helt basale styringselementer, og der har i hele peri-
oden vearet vaesentlige mangler og svagheder i styringen. Det er Rigsrevisionens opfat-
telse, at den manglende forberedelse er en medvirkende arsag til, at serviceniveauet
aldrig blev tilfredsstillende, og at effektiviseringsgevinster ikke blev realiseret.



Introduktion og konklusion

1.2. Baggrund

6. Forsvarsministeriets facility management daekker over 9 typer serviceydelser, som
bliver udfegrt p& ministeriets ca. 560 etablissementer over hele landet. Etablissemen-
terne omfatter bygninger og arealer, der varierer bade i stgrrelse og type. Der er eta-
blissementer, hvor der kun er kontorfaciliteter, og etablissementer med gvelsesterrae-
ner, indkvartering o.l. Nogle serviceydelser, fx renggring, foretages pa alle etablisse-
menterne, mens andre serviceydelser, fx drift af skyde- og gvelsesomrader, kun fore-
tages pa fa etablissementer. Desuden kan hvert etablissement have meget specifik-
ke behov til, hvordan en opgave skal lases. Opgaven med at varetage driften af facility
management i ministeriet er saledes kompleks og forskellig fra etablissement til eta-
blissement. Tabel 1 beskriver facility management-kontraktens 9 serviceomrader.

Tabel1
Facility management-kontraktens serviceomrader

- Renggring
Almen renggring, hotelrengering, vinduespolering og planteservice pa kontorer og
feellesomrader.

Forplejning
r 6 1 Kantinesalg, retail, bestillingsydelsessalg (forplejning pa bestilling og indsats -
forplejning), kaffe- og frugtordning samt til private og eksterne.

Arealpleje
Intensiv pleje af greanne arealer og vinterpleje.

=)

Affaldshandtering
Drift af affaldsoplag, materiel og logistik, bortskaffelse behandling af affald, mobil
makulering og slamsugning.

o

Bygninger
Drift og vedligehold af bygninger, bygveerk og belaegninger samt skadedyrs-
bekaempelse.

i

Tekniske installationer
}#‘; Almindelige installationer, brandsikring, sikring, CTS, specialanlaeg og energiledelse.

Intern service
m Postomdeling, udlevering af nggler og E-ngglebrikker, opfyldning af papir i kopirum,
ll“‘ udlevering af wi-fi-koder, udlevering af kortmateriale og ad hoc-opgaver.

Skyde- og ovelsesomrader

Tilsyn, drift og vedligehold af skyde- og gvelsesomrader, drift af skivedepot, vare-
tagelse af skydesikkerhed samt tilsyn, drift og vedligehold af Beredskabsstyrelsens
ovelsespladser.

Brandberedskab
A Brand- og miljgberedskab.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.
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Figur1

Forlgbet frem til driftsstart i 2018

7.12015 gennemfarte Forsvarsministeriet en budgetanalyse med ekstern konsulent-
bistand, der bl.a. skulle identificere mulige konkrete tiltag til at effektivisere drift, ved-
ligehold og ejerskab af ministeriets bygningsdrift og arealer. Analysen viste, at der kun-
ne opnas besparelser pa FES’ drift af ministeriets etablissementer for 123 mio. kr. i
2018 stigende til 178 mio. kr. i 2019 og 186 mio. kr. i 2020. Heraf skulle 82 mio. kr. opnas
via et nyt udbud af udliciteringen af facility management-driften. Resten af besparel-
serne skulle hovedsageligt komme fra effektivisering af lokale servicefunktioner samt
optimering af driftsomrader og kapacitetsudnyttelse. Effektiviseringen ville indebzere
en reduktion i antallet af &rsveerk hos FES pa 232-252 ved fuld indfasning. Ministeriet
besluttede i 2016 at implementere budgetanalysens anbefalinger, og de forventede
besparelser blev indarbejdet i FES’ gkonomiske rammer, som fra 2018 blev reduceret
med et belgb svarende til de forventede besparelser.

12017 gennemfarte FES udbuddet af facility management-driften for Forsvarsministe-
riets etablissementer og arealer, som skulle sikre, at de forventede besparelser blev
realiseret. Udbuddet blev gennemfart med bistand fra Kammeradvokaten og ekster -
ne konsulenter. FES modtog 2 tilbud og indgik den 1. november 2017 en 6-arig aftale
med ISS. Figur 1 viser forlgbet fra budgetanalysen i 2015 frem til facility management-
kontraktens driftsstart i 2018.

Forlgb for udliciteringen af facility management

Iveerkseettelsesdirektivet

Budgetanalysen
medfgrer en anbefaling
om fuld udlicitering af

godkendes og saetter gang i

ISS overtager
varetagelsen
af facility management-

implementeringen af
budgetanalysens

facility management anbefalinger . driften
Facility
Udbudsstrategien management-
for facility management Udbuddet kontrakten indgas
udarbejdes annonceres mellem FES og ISS
! ! :
Oktober 2016 Januar 2016  Marts 2016 Oktober 2016 November 2017 Februar 2018
64 hverdage

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriet.

Det fremgar af figur 1, at der efter kontraktindgaelsen den 1. november 2017 kun gik
64 arbejdsdage, inden ISS overtog driften af facility management pa hele Forsvars-
ministeriets omrade den 1. februar 2018. FES havde saledes meget kort tid til at im-
plementere den nye kontrakt.



Introduktion og konklusion

Samtidig med at ISS overtog driften af facility management, gennemfarte FES en or-
ganisationsaendring. £ndringerne var dels foranlediget af, at FES ikke leengere stod
for selve facility management-driften, dels af budgetanalysens anbefalinger om at
centralisere en reckke funktioner for at opna effektiviseringsgevinster. | den nye orga-
nisation blev kontraktstyringen centraliseret hos FES i Hjgrring, og den lokale admini-
stration blev samlet i 7 distrikter i stedet for FES’ tidligere 20 driftsomrader. Samtidig
skulle serviceringen af brugerne varetages af et nyetableret centralt servicecenter.
Antallet af medarbejdere blev reduceret som fglge af tilpasningen af organisationen.
Heraf blev en del af medarbejderne virksomhedsoverdraget til ISS. | bilag 2 har vi be-
skrevet organisationsaendringerne i FES i perioden 2014-2021.

8. Figur 2 viser FES’ 7 distrikter og antallet af etablissementer i perioden 2018-2020.

Figur 2
Kort over FES’ distrikter og de 564 etablissementer

Distrikt Bornholm: 31 ~

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.
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Introduktion og konklusion

Facility management-kontrakten

9. Det var ikke kun organiseringen af FES’ styring af facility management, der blev &en-
dret som felge af den nye facility management-kontrakt. Det gjorde indholdet og om-
fanget af styringen ogsa. Kontrakten med ISS adskilte sig nemlig fra de tidligere udli-
citeringskontrakter, som FES havde indgéet, ved at veere en partnerskabsaftale. Am-
bitionen var, at FES og ISS forpligtede sig til at samarbejde om at lgse og udvikle faci-
lity management-opgaverne og samtidig afdsekke mulighederne for innovation og be-
sparelser. For at indfri ambitionen var der indlagt en raekke mekanismer, som skulle
understgtte, at FES og ISS havde en feelles interesse i at foretage optimeringer og op-
na besparelser samt at sikre et tilfredsstillende serviceniveau malt ved opfyldelsen af
kontraktens resultatmal.

Et eksempel p&, hvordan denne type partnerskabsbaserede kontrakt adskilte sig fra
tidligere kontrakter, kunne veere, at ISS opdagede en ny type pumpefilter, der kreeve-
de mindre vedligehold. Hvis betalingsmodellen og incitamentsstrukturen i kontrakten
var indrettet sddan, at ISS tjente penge pa at vedligeholde filtret, hver gang behovet
opstod, ville der ikke veere et incitament til at foresla ibrugtagning af det nye filter. Kon-
trakten blev i stedet formuleret sadan, at ISS fik del i et muligt overskud, hvis ISS kun-
ne reducere sine omkostninger ved fx at benytte et filter med mindre behov for vedli-
gehold. Det betgd, at hvis ISS ydede servicen billigere, end ISS forventede, skulle ge-
vinsten deles mellem FES og ISS. Blev ISS’ omkostninger til at levere servicen derimod
dyrere, haeftede bade FES og ISS for merudgifterne.

Facility management-kontrakten var desuden udarbejdet sddan, at ISS’ mulighed for
indtjening pa at udfgre de faste serviceydelser var begraensede. | stedet fik ISS mulig-
hed for at gge indtjeningen, hvis ISS opndede de fastsatte resultatmal for fx brugerop-
levelse og accepteret antal fejl, eller hvis ISS reducerede sine omkostninger i forbin-
delse med opgavevaretagelsen.

Facility management-kontrakten gav dermed ISS en vis metodefrihed i opgavelgsnin-
gen, samtidig med at kontraktens betalingsmodel skulle give tilstreekkelige incitamen-
ter til at sikre, at bade FES og ISS forfulgte de samme mal om at levere et hgijt service-
niveau til feerrest mulige penge. P4 den made lagde kontrakten op til en mere resul-
tatbaseret styring, hvor fokus i hgj grad var rettet mod, om fx brugerne var tilfredse
med servicen, og mod, at malene om at undga kritiske fejl ved leveringen af service-
ydelserne blev opnaet.

FES’ ansvar i facility management-kontrakten

10. Selv om facility management-kontrakten var baseret pa et teset samarbejde mel-
lem FES og ISS, var der stadig tale om en leverandgr og en kgber, som hver iszer har
en raekke forpligtelser. Partnerskabsmodellen betyder ikke, at FES kan udlicitere an-
svaret for styringen af kontrakten til ISS, da det i sidste ende er FES’ ansvar at sikre,
at formalet med kontrakten opnas, og at forvaltningen sker i overensstemmelse med
geeldende regler og standarder. Pa den made adskiller FES’ ansvar og opgaver i for-
valtningen af kontrakten sig ikke fra tidligere udliciteringskontrakter. FES skal sale-
des kontrollere, at serviceydelserne leveres som aftalt, og at resultatmalene opnas.
FES skal desuden falge op pa gkonomien.



Facility management-gkonomien

11. Formalet med at udlicitere facility management-driften var at opna veesentlige be-
sparelser - ikke bare pa tidspunktet for udliciteringen, men ogsa lgbende i kontrakt-
perioden.

12. I facility management-kontrakten blev serviceydelserne opdelt i 2 typer: faste ydel-
ser og variable ydelser. De faste ydelser skulle leveres Igbende og uden forudgaende
bestilling, fx renggring af lokaler og indsamling af affald i bygninger. Omfanget og ind-
holdet af ydelserne er beskrevet overordnet i kontraktens beskrivelser for hvert ser-
viceomrade, og FES’ betaling herfor skulle ske manedsvist a conto med en slutregule-
ring for aret afheengigt af det konkret leverede. Variable ydelser er engangsydelser,
der skulle bestilles konkret, og hvor betaling skulle ske efter aftalte enhedspriser. For-
ventningen var, at de faste ydelser skulle deekke starstedelen af kontrakten og der-
med udgere den sterste gkonomiske veegt. Figur 3 viser udgiftsfordelingen mellem
faste og variable serviceydelser i perioden 2018-2020.

Figur 3
FES’ udgifter til faste og variable serviceydelser i perioden 2018-2020
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Note: Udgifterne er bogfart pr. 31. december i de enkelte finansar. Figuren omfatter ikke FES’ gvrige kontrakt-
udgifter og udgifter til forplejning, som afholdes af Forsvarsministeriets @vrige styrelser. Se bilag 3 for
mere detaljerede opggrelser af FES’ udgifter til facility management i perioden 2018-2020. Figuren om-
fatter ikke 1. kvartal 2021, da udgifterne ikke var opgjort pa tidspunktet for dataindsamling til undersg-
gelsen.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur 3, at udgifterne til variable serviceydelser fra 2019 oversteg udgif-
terne til faste serviceydelser. Opgaven med at styre en kontrakt er stgrre, nar hoved-
parten af ydelserne bestilles og betales enkeltvist og lsbende, end hvis hovedparten
bestar af faste ydelser, der aftales pa forhand og betales samlet. Det kan ligeledes age
risikoen for fejl i leverancerne og gere det sveerere lebende at folge udviklingen i den
samlede gkonomi.

Introduktion og konklusion
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DeMars

DeMars er Forsvarsministe-
riets gkonomisystem, som i
koncernen bl.a. anvendes ved
indkab.

Det fremgar ogsa af figuren, at udgifterne til bade faste og variable serviceydelser steg
i perioden. Samlet set steg udgifterne fra 418 mio. kr. i 2018 til 502 mio. kr. i 2020. De
samlede udgifter omfattede ud over betalingen af serviceydelser ogsa evrige udgifter,
herunder resultatmalsbetaling til ISS og deling af meromkostninger.

13. De stigende udgifter betad, at FES’ interne arlige budget blev overskredet mere og
mere hvert ar. 12018 oversteg udgifterne det fastlagte budget med ca. 5 %. 2019 var
overskridelsen ca. 9 %, ogi 2020 blev budgettet overskredet med ca. 20 %.

Kontraktophgr

14. P4 grund af mange udfordringer med facility management-kontrakten indledte FES
og ISS i februar 2021 et forhandlingsforlgb om et muligt kontraktopher. | juni 2021 blev
parterne enige om vilkarene for et ophar af kontrakten. Kontraktophgret vil ske i 3 fa-
ser. Det betyder, at ISS vil varetage opgavelasningen for de enkelte serviceomrader
frem til 3 fastlagte datoer: 1. februar, 1. april og 1. juni 2022.

FES begrundede kontraktophgret med, at det havde vaeret vanskeligt at implemen-
tere de mekanismer i facility management-kontrakten, der skulle sikre et tilfredsstil-
lende serviceniveau, samtidig med at udgifterne til opgavelgsningen blev holdt nede.
FES gav seerligt en faldende kvalitet i opgavelgsningen fra marts 2020 som en del af
begrundelsen, og FES sa et behov for at styrke den lokale forankring af serviceleve-
rancerne. Nar en kontrakt afsluttes for tid, vil det veere forbundet med en rackke ud-
gifter. Fx vil FES have udgifter til nye udbud, hjemtagelse af medarbejdere og omor-
ganiseringer for at blive i stand til selv at kunne drifte facility management-omradet.
FES forventer desuden, at de fremtidige udgifter til facility management vil vaere hg-
jere end udgifterne til kontrakten med ISS, og at et vaesentligt argument for kontrakt-
ophearet er, at der ikke vil kunne opnas et tilfredsstillende serviceniveau inden for ram-
merne af den davaerende kontraktekonomi. FES forventer sdledes, at udgifterne til
facility management stiger efter kontraktophgret.

Tiltag efter aftale om kontraktopher
15. FES har oplyst, at FES vil varetage den fremtidige opgavelgsning i en kombination
af 3modeller:

e Opgavevaretagelsen hjemtages og udferes med FES’ egne medarbejdere.

e Opgavevaretagelsen hjemtages, men udfgres af eksterne leverandgrer ved indga-
else af rammeaftaler.

e Opgaven genudbydes til varetagelse af en ekstern leverander.

FES forventer at genudbyde renggring, kantinedrift, arealpleje, affaldshandtering, vin-
tervedligeholdelse, drift af tekniske installationer og eksterne handveerkerydelser.

16. FES har oplyst, at et vaesentligt kriterie for den fremadrettede varetagelse af faci-
lity management er, at de opgaver, der knytter sig til Forsvarets kerneforretning, skal
varetages af medarbejdere, som er ansat hos FES. | den nye opgavevaretagelse vil
FES finde en balance mellem muligheden for at eksekvere og levere effektiv service
pa den ene side og opretholde det ngdvendige og systemunderstgttede gkonomiske
kontrolmiljg pa den anden side. Desuden gnsker FES, at forvaltningen af facility mana-
gement skal understgttes af it-systemet DeMars, der skal bruges som system til fx rek-
visition, disponering og varemodtagelse af leverancer.
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1.3. Revisionskriterier, metode og afgransning

Revisionskriterier

17. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sikret en
tilfredsstillende styring af facility management i perioden februar 2018 - marts 2021.
Undersoagelsens 4 kriterier tager afszet i god forvaltningspraksis for styring og intern
kontrol i staten, som bl.a. fremgéar af budgetvejledningen og bekendtggrelsen om sta-
tens regnskabsvaesen mv. Vilaegger saledes til grund, at Forsvarsministeriet har sik-
ret, at udgifterne til facility management er forvaltet forsvarligt med henblik pa at op-
na de opstillede formal, herunder at ministeriet har udvist skyldige gkonomiske hen-
syn.

| afsnit 2.1 undersgger vi, om Forsvarsministeriet har sikret et klart grundlag for kon-
trollen med facility management-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gko-
nomi. Her leegger vi til grund, at FES har beskrevet interne forretningsgange og kon-
troller for indkeb af serviceydelser. Vi undersgger ogsa, om FES har forretningsgan-
ge, som understgtter FES’ kontrol med kontraktens resultatmal. Endelig underseger
vi FES’ forretningsgange for opfelgning pa kontraktens gkonomi.

| afsnit 2.2 undersgger vi, om Forsvarsministeriet har sikret, at serviceydelserne er le-
veret i den aftalte maengde og kvalitet. Det gor vi, fordi det er afgerende for FES’ sam-
lede styring af facility management, at der er fort kontrol med, at de serviceydelser,
der betales for, ogsé er leveret i den aftalte meengde og kvalitet. For det fgrste under-
seger vi,om FES har udfert kontroller i forbindelse med indkgb af variable serviceydel-
ser. Her laegger vi til grund, at der i den undersggte periode er udfert en systematisk
kontrol med, at de variable ydelser er leveret som aftalt forud for betalingen. For det
andet undersgger vi, om FES har udfert kontrol med, at de faste serviceydelser er le-
veret i den aftalte maengde og kvalitet. Her laegger vi til grund, at FES har udfgrt de
kvalitetskontroller, der er beskrevet i facility management-kontrakten eller i FES’ eg-
ne forretningsgange. Vi leegger desuden til grund, at FES har sikret, at der tilvejebrin-
ges deekkende og valide data og registreringer til brug for kontrol med, at indkgbene
sker retmaessigt og leveres i den aftalte maengde og kvalitet.

| afsnit 2.3 undersgger vi, om Forsvarsministeriet har fort tilstreekkelig kontrol med,
om facility management-kontraktens resultatmal er opfyldt. For det farste undersg-
ger vi,om FES Igbende har fulgt op pa, om kontraktens resultatmal blev opfyldt. For
det andet undersgger vi, om FES har iveerksat tiltag, hvis malene ikke er opfyldt. Her
leegger vi til grund, at FES har gennemfart opfalgningen og iveerksat tiltag, herunder
handleplaner, ved manglende malopfyldelse.

| afsnit 2.4 undersgger vi, om Forsvarsministeriet har fulgt tilstreekkeligt op pa facility
management-kontraktens gkonomi. Det gar vi ved at undersgge, om FES har fulgt op
pa udviklingen i udgifterne og har rapporteret om resultatet af opfglgningen - bade i
lzbet af og for de enkelte kontraktar - for bl.a. at kunne fglge op pa, om der er opnaet
besparelser som forudsat i kontrakten.

11
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Metode

18. Undersggelsen bygger pa en gennemgang af dokumenter og data, som Forsvars-
ministeriet har stillet til radighed. Vi har ved dokumentgennemgang og analyser af to-
tale data om faktureringsgrundlaget og FES’ varemodtagelse af serviceleverancer un-
dersggt, om FES har fert kontrol med, at facility management-kontraktens service-
ydelser er leveret som aftalt. Vi har ogsa gennemgaet materiale vedrgrende FES’ kon-
trol med resultatmal, herunder handleplaner, sagsnotater og data om efterlevelse af
resultatmal, samt materiale om den gkonomiske opfalgning pa kontrakten, herunder
manedlig skonomisk opfelgning og arsopggrelser for kontraktarene. Materialet om-
fatter bl.a. udtreek fra ISS’ it-system FMS@ISS (herefter FMS), interne retningslinjer,
sagsnotater, mgdereferater og ledelsesinformation.

19. Vi har desuden holdt mgder med ansatte i Forsvarsministeriets departement og hos
FES. Formalet med maderne har veeret at fa en forstaelse af, hvordan styringen af fa-
cility management-kontrakten er gennemfort bade centralt og decentralt, og at gen-
nemga konkrete eksempler pa udferelsen af kontrollen med serviceleverancerne.

20. Revisionen er udfgrt i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision,
jf. bilag 1.

Afgraensning

21. Undersggelsen omhandler perioden 1. februar 2018 - 31. marts 2021. Undersegel-
sesperioden deekker saledes nzesten hele perioden, fra facility management-kontrak-
ten blev sat i drift, til aftalen om kontraktophgr blev indgaet i juni 2021. Dermed har vi
afgreenset os fra at undersgge perioden, far kontrakten blev sat i drift, dvs. processen
for udbud og kontraktindgaelse frem til den 1. november 2017, og perioden frem til
driftsstart den 1. februar 2018, jf. figur 1.

22. Undersggelsen handler om Forsvarsministeriets - og navnlig FES’ - opgavevare-
tagelse i forbindelse med styring af facility management pa ministeriets omrade. Vi
har ikke undersagt ISS’ efterlevelse af facility management-kontraktens forpligtelser
i forbindelse med leveringen af serviceydelser. Det skyldes, at Rigsrevisionen ikke har
mandat til at revidere ISS. Undersggelsen viser derfor ikke alle aspekter af samarbej-
det mellem FES og ISS, ligesom undersggelsen ikke afdeckker alle rsagerne til, at par-
terne i 2021 valgte at bringe kontrakten til opher for tid.

Undersggelsen er i stedet afgreenset til, om FES inden for sin egen organisation har
haft et klart grundlag for styringen og har fert kontrol med serviceleverancerne, resul-
tatmalene og skonomien. | nogle tilfeelde har opgaven med at udfere kontrol veaeret en
feelles opgave mellem FES og ISS. | sddanne tilfeelde har vi afgreenset undersggelsen,
sa der fokuseres pa den del af kontrollen, som FES har ansvaret for. Som eksempel
kan naevnes ISS’ egenkontrol i forbindelse med leveringen af serviceydelser. Her vur-
derer vi ikke, hvordan ISS har udfert egenkontrollen, men om FES har fulgt op pa den
udferte egenkontrol.
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28. Vi afgraenser os desuden fra at undersgge kontrolmiljget i DeMars, som Rigsrevi-
sionens finansielle revision falger op pa og senest har omtalt i beretningen om revisio-
nen af statsregnskabet for 2020. Vi fokuserer i stedet pa de dele af indkebsproces-
sen, der er foregaet uden for DeMars, og som har dannet grundlag for, at der sidst i
den samlede proces er effektueret udbetalinger. Vi har valgt dette fokus, fordi FES’
indkab via facility management-kontrakten i hgj grad er blevet forvaltet uden for De-
Mars.

24. Undersggelsen omhandler kun FES’ styring af facility management og ikke andre
indkebsomrader i FES eller i Forsvarsministeriet generelt. Rigsrevisionen er bekendt
med, at Forsvarsministeriet har iveerksat et program for styrket gkonomisk kontrol-
miljg (SOKI), der skal Izse strukturelle udfordringer i indkabs- og betalingsprocesser-
ne pa hele ministeriets omrade. Projektet blev igangsat efter Rigsrevisionens beret-
ning fra 2019 om indkgb hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse, som handlede
om indkgb inden for bygningsvedligehold. Opfalgningen pa SOKI-programmet er om-
fattet af Rigsrevisionens opfelgning pa beretningen fra 2019.

25. | bilag 1 er undersggelsens metodiske tilgang beskrevet. Bilag 2 beskriver organisa-
tionseendringer i FES i perioden 2014-2021. Bilag 3 beskriver Forsvarsministeriets ud-
gifter til serviceydelser inden for facility management i perioden 2018-2020. Bilag 4
indeholder en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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2. Forsvarsministeriets
styring af facility
management

26. Dette kapitel handler om, hvorvidt Forsvarsministeriet har sikret en tilfredsstillen-
de styring af facility management.

2.1. Grundlag for kontrollen med serviceleverancer, re-
sultatmal og gkonomi

27. Vihar undersggt, om FES har sikret et klart grundlag for kontrollen med facility
management-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gkonomi. Med et klart
grundlag forstar vi, at FES har etableret interne forretningsgange, som definerer, hvor-
dan og hvornar FES’ kontroller af leverancer og resultatméal samt opfelgning pa sko-
nomi skal gennemfares.

28. Figur 4 viser, hvornar FES har udarbejdet skriftlige forretningsgange i lgbet af un-
dersggelsesperioden.

Figur 4
Udarbejdelsen af skriftlige forretningsgange i perioden 2018-2021
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Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur 4, at FES ikke havde fastsat interne retningslinjer for facility ma-
nagement, da kontrakten blev sat i drift i februar 2018. P4 dette tidspunkt havde FES
kun kontraktens overordnede beskrivelser af organisering og forretningsgange for
partnerskabet med ISS. FES har oplyst, at der i stedet blev kommunikeret mundtligt
om processer og direktiver pa stabsmgder, chefmader mv., indtil FES i efteraret 2019
udarbejdede en facility management-manual (FM-manualen). Manualens forretnings-
gangsbeskrivelser er sidenhen blevet revideret og aendret Izbende.
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FES har oplyst, at facility management-kontrakten i hgj grad byggede p4, at der skulle
ske en hgj grad af egenkontrol fra ISS’ side, og at FES’ administration og kontroller i
forbindelse med kontrakten skulle holdes pa et absolut minimum. Driftsperioden har
dog vist, at dette reelt ikke var muligt, og der er derfor Igbende fra 2020 og frem ble-
vet arbejdet pa at styrke FES’ interne forretningsgange og kontroller i forhold til kon-
trakten. FES har oplyst, at der har veeret tale om at etablere mitigerende foranstaltnin-
ger i forhold til en partnerskabsmodel, som grundleeggende ikke har fungeret.

Forretningsgange for kontrol af serviceleverancer

29. Vi har undersggt, om FES har fastlagt forretningsgange for kontrol af serviceleve-
rancerne. Det har vi dels gjort med udgangspunkt i facility management-kontrakten,
som pa et overordnet plan beskriver, hvordan kvalitetskontroller skal tilretteleegges
af ISS og FES som en del af driften, dels med udgangspunkt i Forsvarskommandoens
regnskabsinstruks, som fastszetter, at FES har ansvaret for at fastseette passende gko-
nomiske forretningsgange og kontroller pa de forvaltningsomrader, FES har ansvar
for. Det indebeerer bl.a., at der fastseettes forretningsgange og kontroller, som sikrer,
at der forud for godkendelsen af indkab til betaling er fart kontrol med, at serviceydel-
serne er leveret i den aftalte meengde og kvalitet. Det skal sikres, at indkgbene kun
gennemfares af bemyndigede personer og med personmaessig adskillelse, sa én per-
son ikke alene kan gennemfare et indkab.

Kontrol af variable serviceydelser

30. Undersggelsen viser, at FES forst udarbejdede forretningsgange for kontrol af va-
riable serviceydelser i 2020, hvor en supplerende midlertidig indkgbsproces til FM-
manualen forela. Disse forretningsgange blev sidenhen implementeret i FM-manualen
geeldende fra 2021. Der blev ligeledes forst i 2020 opstillet principper for personmaes-
sig adskillelse mellem varemodtager og godkender.

| det forste 1% ar af facility management-kontraktens levetid gennemferte FES sale-
des indkgb af variable serviceydelser uden at tilretteleegge interne forretningsgange
og kontroller. Helt basale styringselementer var ikke beskrevet. Nar det fx ikke er klart
beskrevet, hvem der ma foretage hvilke indkgb, og hvem der skal godkende indkabe-
ne og kontrollere, om serviceydelsens kvalitet og maengde svarer til det bestilte inden
betaling, er der en gget risiko for fejl.

Kontrol af faste serviceydelser
31. Ifglge facility management-kontrakten skulle opfelgningen pa leverancerne navn-
liginden for de faste serviceydelser ske ved, at:

e FESfulgte op pa ISS’ egenkontrol med serviceydelserne
e FES 0gISS fulgte op pa brugernes indberetninger om fejl og klager
e FES skulle gennemfgare stikprgvekontroller pa udvalgte serviceomrader.

Det var derimod ikke fastlagt i kontrakten, hvordan disse 3 kontroller i praksis skulle
gennemfores.
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| FM-manualen fra november 2019 blev forretningsgangene for 2 ud af de 3 kontroller
med serviceleverancerne fastlagt. Det fremgik saledes af manualen, hvordan og hvor
ofte opfalgningen pa brugernes indberetninger om fejl og klager skulle ske, og hvordan
FES’ stikprevekontroller skulle gennemfgres. Derimod var ISS’ egenkontrol ikke be-
skrevet. FES har oplyst, at FES ikke kunne godkende ISS’ forslag til kvalitetssikrings-
procedurer i forbindelse med egenkontrollen. Det skete farst i efteraret 2020. FES har
desuden oplyst, at der ved afslutningen af undersggelsesperioden fortsat ikke forela
naermere beskrivelser af, hvordan opfalgningen pa egenkontrollen skulle gennemfg-
res.

| FM-manualen fra 2019 fremgik det desuden, at FES ville gennemfgre varemodtagel-
sen af de faste serviceydelser, men at systematikken bag varemodtagelsen var under
udarbejdelse. Da manualen blev opdateret i 2021, stod afsnittet dog fortsat tomt. FES
har oplyst, at det skyldes, at ISS endnu ikke havde udarbejdet driftsplaner for de faste
ydelser.

Forretningsgange for kontrol af opfyldelse af resultatmal

32. Vihar undersggt, om FES har fastlagt forretningsgange for opfalgning pa facility
management-kontraktens resultatmal. Opfalgningen pa resultatmalene og tiltag ved
manglende opfyldelse af malene var i vid udstraekning fastsat i kontrakten, hvor savel
forklaringer og operationaliseringer af malene som metoder til at male dem var beskre-
vet. Derudover fastsatte kontrakten ogsa forretningsgange for, hvordan manglende
malopfyldelse skulle handteres. Fx skulle FES og ISS udarbejde feelles handleplaner
for, hvordan de fremadrettet ville sikre opfyldelsen af et resultatmal.

Facility management-kontrakten beskrev dog ikke, hvordan den konkrete organise-
ring af ansvar og opgavevaretagelse i forbindelse med resultatstyringen skulle fast-
legges i FES. Dette blev farst beskrevet i FM-manualen fra november 2019. FM-ma-
nualen beskrev ogsa datagrundlaget for resultatmalingerne, og hvordan fx brugerople-
velses- og kundetilfredshedsundersggelser skulle gennemfgres og afrapporteres.

Forretningsgange for opfolgning pa gkonomi

38. Vi har undersggt, om FES har etableret forretningsgange for labende gkonomisk
opfelgning pa facility management-kontrakten. Der var i kontrakten fastsat en seerlig
betalingsmodel og forretningsgange for opfelgning pa skonomien for de enkelte kon-
traktar. Det 14 til gengaeld uden for kontrakten at fastsaette, hvordan og hvornar FES
skulle fglge op pa udviklingen i udgifterne til facility management og rapportere resul-
tatet til ledelsen.

34. Forretningsgangene for den gkonomiske opfelgning pa facility management-kon-
trakten blev farste gang fastlagt i FM-manualen fra 2019. Det fremgik af manualen,
hvilke gkonomiske opfelgninger der skulle gennemfares hvornar, og hvem der skulle
rapporteres til. Det fremgik dog ogsa af manualen, at afsnittet om gkonomistyring
stadig var under udarbejdelse. Seerligt fordelingen af roller og budgetansvar var ikke
klar i 2018 og 2019. Dette blev forst fastlagt i februar 2020, hvor FES udarbejdede en
bestemmelse om fordeling af budgetansvar efter princippet om, at budgettet skal fal-
ge opgavelgsningen, og at budgetansvaret skal tildeles inden for omrader, hvor den
budgetansvarlige har indflydelse pa det gkonomiske aflgb.
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3b. FES pabegyndte desuden medio 2020 et arbejde med at eendre organisationen og
tilretteleeggelsen af intern kontrol. Pr. 1. januar 2021 etablerede FES sdledes en decen-
traliseret organisationsstruktur, hvor cheferne for 28 nyetablerede etablissements-
partnerelementer - modsat de tidligere distriktschefer - fik ansvar for budgetter og
kunne prioritere ud fra lokale forhold og felge serviceydelserne fra bestilling til beta-
ling. Samtidig var malet en bedre understgttelse af den lokale kontrol af de leverede
ydelser. Arbejdet omfattede i den forbindelse etablering af en ny it-lasning - den séa-
kaldte SharePoint-lgsning - der skulle gagre det muligt for de budgetansvarlige chefer
for etablissementspartnerelementerne at fa et overblik over indkgb af variable ser-
viceydelser. Tiltagene har betydet, at FES i 2021 fik et bedre grundlag i forhold til tidli-
gere for at kunne tilretteleegge kontrollen med serviceydelserne og opfyldelsen af re-
sultatmaélene og for at kunne faglge op pa gkonomien.

Resultater

Undersggelsen viser, at Forsvarsministeriet ikke har sikret et klart grundlag for kon-
trollen med facility management-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gko-
nomi. Der gik mere end 12 ar, for FES fastsatte skriftlige forretningsgange for helt ba-
sale elementer i styringen af kontrakten, herunder hvordan FES ville kontrollere ser-
viceleverancer og opfyldelse af resultatmal samt fglge op pa gkonomien.

FES har siden den fgrste udgave af FM-manualen fra 2019 revideret og udbygget for-
retningsgangene. Dette er i flere tilfeelde sket som konsekvens af, at forretningsgange-
ne fra 2019 ikke var deekkende. Fx blev principperne for varemodtagelse og person-
maessig adskillelse i indkabsprocessen farst beskrevet i lgbet af 2020. Manglen pa
klare forretningsgange har medfart en gget risiko for fejl i forbindelse med indkagb af
variable serviceydelser. | marts 2021 var der fortsat elementer i styringen, som ikke
var fastlagt. Undersggelsen viser dog, at grundlaget for FES’ styring er bedre nu end
tidligere.

2.2. Kontrol med, at serviceydelserne er leveret i den af-
talte maengde og kvalitet

36. Facility management-kontrakten omfatter pa den ene side variable ydelser, som
skal bestilles og leveres enkeltvist, og pa den anden side faste ydelser, som ISS skal
levere i pa forhand aftalte maengder og med faste kadencer. Behovet for kontroller af-
haenger saledes af, om der er tale om den ene eller anden type serviceydelse. Forma-
let med kontrollerne er dog det samme uanset type, nemlig at gore FES i stand til at
folge op pa og reagere ved fejl i leverancernes maengde og kvalitet og derved begreen-
se risikoen for, at FES betaler for serviceydelser, der ikke lever op til det aftalte.

Kontrol med variable serviceydelser

37. Vihar undersggt, om FES har sikret et tilstrackkeligt datagrundlag, dvs. deekkende
og valide data om FES’ indkgb af variable serviceydelser, som gor det muligt at kon-
trollere, om indkgb er gennemfgart af bemyndigede personer og er leveret i den aftalte
mangde og kvalitet.
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Transaktions- og kontrol-
spor

Et tydeligt transaktionsspor
indebeerer, at et tal i regnska-
bet skal kunne oplgses i de re-
gistreringer, tallet er sammen-
sat af. Samtidig skal registre-
ringernes rigtighed dokumen-

teres ved bilag (kontrolsporet).

Transaktions- og kontrolspo-
ret bgr veere systemunderstot-
tet.

Datagrundlag til brug for kontrol af variable serviceydelser

38. FES’ indkgb af variable serviceydelser deekker over mange bestillinger af opga-
ver, hvor der for hver leverance bade registreres data om forbrugte arbejdstimer og
om materialer. En variabel ydelse kan fx vaere ekstra renggring pa en kaserne, hand-
tering af miljgfarligt affald eller opsaetning af lamper pa en havnekaj. Til hver ydelse
knytter sig registreringer, som er relevante for at kunne kontrollere og rette fejl - hvem
har fx godkendt indkgbet, hvornar er ydelsen leveret, hvad har den kostet, i hvilke
maengder er ydelsen leveret, var kvaliteten som aftalt m.m. FES skal sikre, at disse da-
ta med underliggende dokumentationer er tilgeengelige og valide.

I den undersggte periode er der bestilt og faktureret ca. 1562.000 variable serviceydel-
ser. Samlet set omfattede faktureringsgrundlaget ca. 310.000 faktureringslinjer. FES
skulle saledes i gennemsnit kontrollere 3.800 variable ydelser med 7.750 fakturalin-
jer om maneden, hvilket er meget omfattende.

39. Da der er tale om et meget stort antal bestillinger og leverancer af variable service-
ydelser, som involverer mange medarbejdere og omfatter flere delprocesser, er det
en forudsaetning for at kunne etablere kontroller, at indkagbsprocessen er systemun-
derstgttet, og at data er valide. Regnskabsbekendtggrelsen stiller derfor krav om pro-
cesser, der i starst muligt omfang foregar digitalt ved brug af systemunderstgttede
registreringer og kontroller.

Et it-system skal bl.a. sikre, at der bliver foretaget veesentlige registreringer, og at det
er muligt at spore de registreringer og bilag - ogsa kaldet transaktions- og kontrolspo-
ret - der ligger til grund for betalingen. Det geelder fx, hvem der har bestilt indkgbet,
hvem der har godkendt indkabet, hvornar indkgbet er gennemfart, og til hvilken pris
der blev bestilt og faktureret. | den forbindelse skal it-systemet ogsa understeatte, at
der er tilstraekkelig funktionsadskillelse, og at data lagres og kan tilgds pa en ensartet
og struktureret made. Tilstreekkelig funktionsadskillelse skal endvidere sikres, for at
én person ikke alene kan gennemfgre et indkab.

40. FES har siden kontraktstart anvendt det it-system (FMS), som ISS stillede til radig-
hed i henhold til facility management-kontrakten. FMS skulle handtere indkgbene af
variable serviceydelser og dermed ogsa veere kilden til de data, som FES kunne base-
re sine kontroller pa i forhold til at sikre, at ydelserne blev leveret i den aftalte meeng-
de og kvalitet forud for betaling. Forsvarsministeriets gkonomisystem, DeMars, er kun
blevet anvendt til at sende indkgbene til bogfaring og betaling.

Figur 5 viser i hovedtraek FES’ proces for indkegb af variable serviceydelser. | udgangs-
punktet skal FMS understgtte alle led i processen, herunder sikre, at aktiviteterne
sker i den rigtige raekkefolge, og at der bliver foretaget de ngdvendige registreringer.



Figur 5
FES’ proces for indkgb af variable serviceydelser
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Figur 5 viser de aktiviteter, der sker i forbindelse med et indkgb. Alle led i processen
er vigtige, men fra et kontrolperspektiv vil vifremhzeve 3 led, som der ogsa er fokus
paiundersggelsen. For det farste skal den ansatte, der bestiller serviceydelsen, veere
en anden end den, der godkender bestillingen, dvs. at der skal veere personmaessig ad-
skillelse mellem bestiller og godkender. For det andet skal godkendelsen gives af en
ansat med bemyndigelse, inden bestillingen bliver sendt til ISS. For det tredje skal det
kontrolleres, at serviceydelsen er modtaget som aftalt, inden den kan godkendes af
en anden til betaling.

Her er det veerd at bemeerke, at FES har tilrettelagt processen for varemodtagelse pa
en made, sa FES forst kan udfere kontrol af, om serviceleverancerne svarer til den af-
talte maengde og kvalitet, nar FES har modtaget ISS’ fakturering. Det kan veere vanske-
ligt at vurdere, om en leverance af fx renggring eller arealpleje har fundet sted, hvis
kontrollen farst sker lang tid efter leveringstidspunktet. AlImindeligvis vil myndigheder
have en indkgbsordre med oplysninger om indkgbets pris, meengde og indhold, som
kan sammenholdes med leverancen, sa snart leverancen er modtaget.

41. Vihar undersggt, om FMS tilvejebringer de data og registreringer, der kraeves for
at kunne kontrollere de 3 led i indkgbsprocessen, som vi har beskrevet ovenfor, dvs.
om FMS tilvejebringer data om raekkefglgen for de enkelte trin i transaktionssporet
og gor det muligt at kontrollere et indkab.

42. Undersggelsen viser generelt, at FMS ikke har funktionaliteter, der svarer til funk-
tionaliteterne i andre statslige indkgbs- eller gkonomistyringssystemer. Det betyder,
at de data og registreringer, der er relevante for FES’ dokumentation og regnskabs-
maessige kontrol, ikke er i fokus i FMS. FMS understetter saledes ikke FES’ registre-
ringer og dokumentation af transaktions- og kontrolsporet for de enkelte indkgbsfor-
Izb fra bestilling til varemodtagelse og godkendelse forud for, at serviceydelserne bli-
ver bogfert og betalt. | stedet er FES’ sagsgange og registreringer i udpraeget grad fo-
regaet manuelt uden for FMS ved hjeelp af bl.a. Excel og mails.

43. Fra 2021 har FES foretaget dubletregistreringer i en egenudviklet SharePoint-las-
ning for at have Igbende adgang til egne indkgbsdata om de variable serviceydelser.
Det har givet FES en bedre mulighed for at kunne udfere kontrol af leverancer, nar de
modtages, fordi FES nu manuelt kan sammenholde sine egne data om indkgbene med
ISS’ fakturering.

Kontrol med personmaessig adskillelse og bemyndigelse til at foretage indkeb

44. Vihar undersggt, om de data, som FES har haft tilgeengelige, gor det muligt at ef-
terprove, om indkgbene er gennemfart af bemyndigede personer. En forudsaetning
for det er, at navne, stabsnumre eller andre personhenfarbare informationer registre-
res i forbindelse med indkgbene.

Undersggelsen viser, at FES ikke har veeret i stand til at efterpreve, om indkgbene er
gennemfgrt af bemyndigede personer, fordi data ikke altid ger det muligt at identifice-
re, hvilke personer der har bestilt, godkendt og varemodtaget serviceydelserne. Det
skyldes, at FMS ikke sikrer, at disse informationer bliver registreret. Tabel 2 viser,
hvor mange bestillinger der er gennemfart uden registrering af, hvem der har bestilt
serviceydelsen.
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Tabel 2
Registrering af bestiller i perioden 2018 - 1. kvartal 2021

Bestillerfelt Antal bestillinger
Ikke udfyldt 17.706
Fiktiv bruger 1.577
Navn registreret 132.792
lalt 152.075

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af tabel 2, at der i dataudtreek fra FMS om FES’ indkgb i perioden 2018 -
1. kvartal 2021 mangler navn pa bestilleren for ca. 18.000 bestilte serviceydelser ud af
godt 152.000 bestillinger. Derudover er der for ca. 1.600 ydelser angivet, at bestilleren
er en sakaldt fiktiv bruger.

FES har oplyst, at bestillerfeltet fx star tomt ud for bestillinger, som ISS foretager af
egen drift, fx glatferebekaempelse og hotelrengering, som er sakaldte faste aktivitets-
baserede ydelser. Fiktiv bruger er bl.a. blevet benyttet af servicecentret, nar en bru-
gers profil ikke var aktiveret i FMS, og i forbindelse med akutte opgaver.

Gennemgangen viser ogs3, at det for hovedparten af serviceydelserne ikke er regi-
streret, hvem der har godkendt bestillingen. | nogle tilfeelde er det noteret i et fritekst-
felt, at indkabet er godkendt, men ikke af hvem eller hvornar. FES har oplyst, at god-
kendelsen af indkgbene oftest foregik munditligt eller i mails, hvorefter bestilleren selv
noterede i FMS, at godkendelsen var givet.

45. Vihar ogsa gennemgaet beskrivelserne af bestilte serviceydelser i FMS. Gennem-
gangen viser, at det i mange tilfaelde ikke er beskrevet, hvad der er bestilt, eller at be-
skrivelserne ikke giver et klart billede af, hvad der er indkagbt. Fx blev et indkab pa Jze-
gerspris Skydeterraen til en samlet pris pa 95.500 kr. beskrevet som "materialer til
skydebane”, og et indkgb pa Nr. Uttrup Kaserne til en samlet pris pa 150.428 kr. blev
beskrevet som "arealpleje - opgaver for april”.

Nar beskrivelserne er sa sparsomme som i disse 2 eksempler, er det vanskeligt at af-

gore, om serviceydelserne er leveret i overensstemmelse med bestillingen. Det er og-
sé vanskeligt at afgere, om den udferte service skal afregnes som en variabel ydelse,

eller om den rettelig burde veere omfattet af de faste ydelser.

46. Vi har i undersggelsen set flere eksempler pa, at serviceydelser ikke er blevet va-
remodtaget, fordi FES og ISS var uenige om, hvad der var leveret, og om leverancen
var omfattet af de faste ydelser eller skulle faktureres som en variabel ydelse. Det var
langt fra i alle tilfaelde, at der var enighed. | stedet indgik betalingen for serviceydelsen
i et forlig, fx ved afslutningen af kontraktaret. Det betyder, at der har veeret risiko for,
at nogle serviceydelser er blevet betalt bade som en del af de faste ydelser og som
variable ydelser. FES har oplyst, at FES og ISS farst i 2021 har udarbejdet servicema-
tricer, hvor der for alle serviceomrader er opnaet enighed om snitfladerne mellem fa-
ste og variable ydelser.
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Faktureringsliste

En faktureringsliste er et ud-
treek fra FMS over de service-
ydelser, som ISS har registre-
ret er leveret og skal afregnes.

47.Vores gennemgang viser ogsa, at veesentlige registreringer i FMS kan rettes, uden
at dette fremgar af systemet. Derudover er flere vaesentlige registreringer foretaget i

fritekstfelter, der ikke er underlagt en systematik og desuden kan indeholde fejl. Fx er
registreringerne af, hvem der har godkendt indkab, noteret i sddanne fritekstfelter.

48. De mange manuelle registreringer skal ses i lyset af, at der er ca. 8.000 aktive bru-
gere fra Forsvarsministeriet, som er oprettet i FMS. For at registreringerne sker kor-
rekt og systematisk, kraever det, at alle brugerne er bekendt med fremgangsmaden og
husker at ggre det hver gang. Vores undersggelse viser, at FES ikke har haft et over-
blik over, hvilke rettigheder brugerne har i FMS, og dermed heller ikke ved, hvem der
kan foretage hvilke registreringer eller overskrive eksisterende registreringer. FES har
oplyst, at ansatte hos ISS ogsa har adgang til at foretage registreringer i FMS. FES har
ikke overblik over, hvor mange ISS-ansatte der har adgang til FMS, eller hvilke hand-
linger de har adgang til at foretage i systemet. Endelig har FES oplyst, at registreringer
ikke logges i FMS. Det medfarer en hgj risiko for, at der sker fejl, og at fejl ikke kan op-
dages. FES vil med andre ord ikke kunne opdage og spore uregelmaessigheder, fx hvis
indkeb gennemfgres af personer uden bemyndigelse fra FES.

Udfert kontrol ved varemodtagelse af variable serviceydelser

49. Vi har undersggt, om FES har fgrt kontrol med, at de variable serviceydelser er
leveret i den aftalte maengde og kvalitet forud for betalingen. De variable ydelser ind-
kebes enkeltvist og omfatter mange manuelle handlinger og registreringer, og der er
saledes risiko for, at FES modtager ydelser i en anden mzengde eller kvalitet, end FES
har bestilt. Det er i den forbindelse veesentligt, at FES farer kontrol med, at fakturerin-
gen af ydelserne svarer til de leverede ydelser, sa godkendelse og betaling kan bero
pa denne kontrol.

Vores underseggelse viser, at FES ikke har udfert tilstraekkelige kontroller af de leve-
rede variable serviceydelser i 2018 og 2019. | den periode indkgbte FES ca. 86.000
ydelser til en samlet pris pa ca. 300 mio. kr. FES har i perioden angivet, om fakture-
ringsgrundlaget for de enkelte leverancer var godkendt forud for betalingen, men har
ikke fulgt op pa, om leverancerne var modtaget i den aftalte kvalitet. Godkendelsen
havde saledes en administrativ karakter og var ikke et udtryk for, at der var gennem-
fort kontrol. FES har oplyst, at FES i nogen grad manuelt har udfert fysiske kontroller
af maengden af de leverede variable ydelser, men at dette ikke har veeret systematisk
eller dokumenteret. Den manglende kontrol af varemodtagelse blev papeget af For-
svarsministeriets Regnskabsstyrelse i bade 2018 og 2019.

B0. I flere tilfeelde har det veeret umuligt for FES at kontrollere, om en leverance har
fundet sted, fordi varemodtagelsen forst kunne ske ud fra ISS’ faktureringslister, og
fordi faktureringen er sket med store forsinkelser. Vi har i vores datagennemgang for
hele undersggelsesperioden 2018-2020 set eksempler pa, at der er gaet 1ar eller me-
re, fra en serviceydelse er leveret, til faktureringen er foretaget. Boks 1 viser et eksem-
pel pa en udfordring ved sen fakturering.
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Boks 1
Eksempel pa en udfordring ved sen fakturering

En medarbejder pa Fladestation Frederikshavn bestilte i februar 2019 ISS til at affugte en
del af keelderen, som vaskeriet stgder op til. Efter 25 dage var opgaven udfort ifglge re-
gistreringen i FMS. Alligevel modtog FES farst en faktura til godkendelse i februar 2020
- godt 11 maneder efter, at opgaven var udfert. Pa det tidspunkt var det praktisk talt umu-
ligt at kontrollere, om der var foretaget affugtning af keelderen. FES registrerede derfor,
at fysisk varemodtagelse ikke var mulig, og godkendte fakturaen.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af FES’ behandling af faktureringslister.

51. FES indfarte i lgbet af 1. halvar 2020, at der ud fra ISS’ faktureringslister skulle fo-
retages fysisk kontrol lokalt ved varemodtagelse af serviceydelser. De ansatte pa de
enkelte etablissementer skulle ved selvsyn eller ved kontakt til bestilleren efterprave,
om ISS’ fakturering svarede til de ydelser, der var leveret. Gennemgangen skulle om-
fatte de belgbsmaessigt mest veesentlige ydelser fgrst ud fra en erkendelse af, at det
ikke var sandsynligt, at FES kunne kontrollere alle leverancerne.

Kort tid efter blev ISS’ systemer i februar 2020 imidlertid ramt af et malwareangreb,
som betgd, at bl.a. FMS var ude af drift i mange maneder. Det betgad, at FES ikke hav-
de nogen data om bestillinger og leverancer i den periode, og derfor var fysisk kontrol
ved varemodtagelse umulig at gennemfare. FES har oplyst, at ISS’ systemer blev re-
etableret frem mod oktober 2020, men at visse dele af systemunderstattelsen for de
variable serviceydelser farst blev abnet i 2021. Fra oktober 2020 begyndte FES dog
igen at modtage fakturaer for ydelser, som var leveret under malwareangrebet, dvs.
helt op til 11 maneder tidligere. FES havde derfor fgrst mulighed for at gennemga fak-
tureringslisterne for et stort antal ydelser laenge efter, at leveringen skulle veere sket.
Det vanskeliggjorde FES’ varemodtagelse, da det blev meget sveert for FES at kunne
be- eller afkreefte, om ydelserne var modtaget.

52. Som folge af systemnedbruddet og de sent modtagne fakturaer iveerksatte FES
en omfattende manuel gennemgang af ISS’ faktureringslister. Dette omfattede 2 for-
mer for varemodtagelse:

o fysisk varemodtagelse, hvor serviceydelsen skulle kontrolleres ved selvsyn lokalt
o teknisk varemodtagelse, nar FES ikke har kunnet foretage en fysisk varemodta-
gelse.

Varemodtagelsen blev registreret i exceloversigter og uden systematisk dokumenta-
tion. Tabel 3 viser antallet af variable serviceydelser, som FES har varemodtaget i
2020.
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Tabel 3
FES’ varemodtagelse af variable serviceydelser i 2020

Antal ydelser Andeli %
Fysisk varemodtaget 18.009 38
Teknisk varemodtaget 29.439 62
lalt 47.448 100

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af tabel 3, at 38 % af det samlede antal serviceydelser i 2020 blev fysisk
varemodtaget. De resterende 62 % af ydelserne blev teknisk varemodtaget. Figur 6
viser de fremgangsmader, som FES har benyttet ved den tekniske varemodtagelse i
2020 for at vurdere, om ydelserne var leveret i den aftalte meengde og kvalitet.

Figur 6
FES’ fremgangsmader ved den tekniske varemodtagelse i 2020
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Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur 6, at sterstedelen af de teknisk varemodtagne serviceydelser
(85 %) blev godkendt ud fra et ledelsesmaessigt sken, dvs. at en afdelingschef fore-
tog en vurdering af, at det var sandsynligt, at man har modtaget ydelsen. Det kan vee-
re sket ud fra en rundsperge, lokal inddragelse eller vurdering ud fra fx antal havnean-
lzb, udskrifter fra maskinjournaler. Andre ydelser blev godkendt gennem sandsynlig-
gorende analyser (12 %) ud fra relevante datakilder, som gjorde det muligt at opdage
tegn pa tydelig overfakturering, fx ved at sammenholde faktureringen for slutrengg-
ring pa hotelveerelser med bookingdata for udlejede veerelser. En mindre del af ydel-
serne blev afregnet i forbindelse med et forlig mellem FES og ISS ved afslutningen pa
kontraktaret (3 %).

Resultatet af FES’ varemodtagelse i 2020 var, at FES godkendte serviceydelser til
betaling uden at kunne sikre tilstraekkelig dokumentation og kontrol med, at service-
ydelserne rent faktisk var modtaget i den aftalte meengde og kvalitet.
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Kontrol med de faste serviceydelser

58. Vi har forst undersagt, om FES har haft adgang til et tilstraekkeligt datagrundlag
om leverede faste serviceydelser. Vi har herefter undersegt, om FES har udfert de 3
kontroller af meengden og kvaliteten af leverancerne, som fremgik af facility manage-
ment-kontrakten. Kontrollerne skulle tilsammen sikre, at FES havde mulighed for at
folge op, hvis ydelserne ikke blev leveret som forudsat i kontrakten. Kontrollerne inde-
bar, at:

e FESfulgte op pa ISS’ egenkontrol med serviceydelserne
e FES ogISS fulgte op pa brugernes indberetninger om fejl og klager
o FES skulle gennemfare stikpravekontroller p& udvalgte serviceomrader.

Datagrundlag til brug for kontrol af faste serviceydelser

54. Datagrundlaget for kontrollen med de faste serviceydelser adskiller sig fra de da-
tai FMS, der var afgerende for kontrollen med de variable serviceydelser. Det skyl-
des, at facility management-kontrakten fastleegger, at ydelserne skulle leveres som
aftalt i kontrakten uden forudgéende bestilling, samtidig med at leveranderen fik me-
todefrihed i varetagelsen af driftsopgaven. De data og oplysninger, som er relevante
for FES’ kontrol, omfatter dels kontraktens beskrivelser for de enkelte serviceomra-
der, dels de aftalte maengder, som de faste ydelser skal deekke.

55. Undersggelsen viser, at der i facility management-kontrakten er udarbejdet om-
fattende beskrivelser for alle serviceomrader. Fx fylder beskrivelserne af, hvad der er
omfattet af den faste, daglige renggring, over 100 sider. For at FES kan bruge disse be-
skrivelser til at vurdere, om fx den udferte rengering er i overensstemmelse med be-
skrivelserne, er det derfor ngdvendigt at fortolke og operationalisere beskrivelserne. |
en raekke tilfselde var FES og ISS dog ikke enige om fortolkningen af beskrivelserne.
Farst i 2021 - efter undersegelsesperioden - blev der for alle serviceomrader indgaet
endelig aftale om matricer over, hvad der skulle leveres af faste ydelser. Desuden hav-
de FES ikke et godt indblik i, hvordan ISS’ opgavevaretagelse blev tilrettelagt og udfert
for de faste ydelser.

Undersggelsen viser ogsa, at der i en periode pa mere end 1/2 ar ikke var opnéaet enig-
hed om, hvilke maengder de faste serviceydelser skulle leveres i. Det fremgik af facili-
ty management-kontrakten, at ISS havde 11 maneder til at validere, om beskrivelser-
ne i udbudsmaterialet om faste ydelser var rigtige, dvs. om fx antallet af kvadratmeter,
der skulle renggres, var anfert korrekt, eller om antal tekniske installationer, der skul-
le vedligeholdes, stemte overens med de faktiske maengder. Valideringen af meeng-
derne i udbudsmaterialet endte med at tage leengere tid end de 11 maneder, der var
afsat i kontrakten, og faldt ferst pa plads ved indgaelse af et forlig i oktober 2019, dvs.
9 maneder senere. Indtil forliget var der ikke enighed om maengderne pa serviceom-
rader, som ISS havde registreret og planlagt ud fra. Registrering af sakaldte master-
data, fx data om de tekniske installationer pa Forsvarsministeriets etablissementer,
blev i den forbindelse foretaget i ISS’ systemer.

Undersggelsen viser sdledes, at det farst sent i kontraktperioden blev fastlagt, hvad
der skulle leveres som faste serviceydelser og i hvilket omfang.
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Udfert opfelgning pa ISS’ egenkontrol

56. Den ene af de 3 kontroller af, om de faste serviceydelser blev leveret i den aftalte
maengde og kvalitet, var ISS’ egenkontrol. Det kunne fx forega ved, at en ansat fra ISS
kom pa& uanmeldt besgg i én af Forsvarsministeriets kantiner og noterede, om buffeten
var fyldt op, om gulvene blev holdt rene, om kekkenpersonalet var imgdekommende
mv. Forventningen til ISS’ egenkontrol var, at den ville kunne deekke et langt bredere
udsnit af etablissementerne og serviceomraderne, end hvis FES selv skulle sta for kon-
trollen. Det fulgte af facility management-kontrakten, at ISS selv skulle kontrollere, om
serviceydelserne levede op til den aftalte maengde og kvalitet, og at FES skulle falge
op pa resultaterne af egenkontrollen.

B57. Vores undersggelse viser dog, at ISS ikke gennemfarte egenkontrol far 2021, og
derfor var der ingen resultater af kontrollen, som FES kunne felge op pa. Der gik sale-
des naesten 3 ar, for den farste egenkontrol blev gennemfart efter det koncept, som
facility management-kontrakten foreskriver. FES har oplyst, at der i lgbet af 2021 -
dvs. efter undersggelsesperioden — er gennemfart egenkontrol, og at FES har fulgt op
pa kontrollen pa ugentlige stabsmgder.

Udfert opfelgning pa fejl og klager

58. Det var ifglge facility management-kontrakten hensigten, at adgangen til at klage
over serviceniveauet og indberette fejl skulle veere let og ligetil for Forsvarsministeri-
ets ansatte. Den lette adgang skulle sammen med en systematisk registrering af ind-
beretningen give et retvisende billede af, hvilke steder der var behov for at seette ind
for at udbedre fejl og sikre kvaliteten af serviceydelserne.

59. Vores gennemgang viser, at FES i perioden august 2018 - april 2019 fulgte op pa
klager og fejl pd manedlige styregruppemeader mellem FES og ISS. Det var iseer kla-
gernes karakter og antal, der blev drgftet med henblik pa at vurdere opfyldelse af fa-
cility management-kontraktens resultatmal om at holde fejl pa et acceptabelt lavt ni-
veau. Fokus var saledes mindre pa den enkelte klage og handteringen af den og mere
pa det samlede antal fejl og klager og de konsekvenser, som det kunne have for ISS’
indtjening.

FES og ISS sendrede praksis for opfalgningen pa fejl og klager efter april 2019. De fzel-
les styregruppemegder ophgrte, og i stedet blev opfalgningen foretaget pa et maned-
ligt made mellem repraesentanter for FES og ISS, hvor de fejl, som blev vurderet kriti-
ske ifelge facility management-kontraktens definition, blev drgftet.

Arsagen til den sendrede praksis var for det farste, at antallet af indberetninger langt
oversteg det niveau, der betgd, at ISS skulle treekkes i betaling. Fx matte der hgjst ind-
berettes 35 fejl og klager over renggringen i lgbet af et kvartal, for at ISS kunne opna
en resultatmalsbetaling. | 1. kvartal 2019 blev der imidlertid indberettet 416 fejl og kla-
ger over renggringen, dvs. mere end 10 gange sa mange som det acceptable antal.
FES vurderede derfor, at en selvsteendig behandling af alle indberetninger ikke ville
kunne eendre pa, om ISS skulle treekkes i betaling.

For det andet skyldtes den sendrede praksis, at antallet af fejl og klager steg markant
over perioden. FES vurderede derfor, at det var umuligt at nd at behandle alle indbe-
retningerne. Figur 7 viser udviklingen i antallet af fejl og klager i perioden marts 2018 -
december 2020.
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Figur 7
Udviklingen i fejl og klager i perioden marts 2018 - december 2020
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Note: Figuren omfatter ikke 1. kvartal 2021, fordi opgerelsen ikke var foretaget pa tidspunktet for dataindsam-
lingen til undersggelsen. Figuren viser udviklingen ud fra registreringstidspunktet, som kan afvige fra
indmeldelsestidspunktet. Det er fx tilfeeldet i 2020, hvor registreringen er sket med forsinkelser, da ISS’
systemer var ramt af et nedbrud.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur 7, at antallet af fejl og klager ved farste maling i marts 2018 var
knap 100. | september 2019 blev der indmeldt ca. 660 fejl og klager, hvilket er det ha-
jeste antal i de 3 ar. Derefter faldt antallet af fejl og klager markant. Det store fald i de-
cember 2019 skyldes, at mange af Forsvarsministeriets ansatte holdt ferie i forbindel-
se med julen, ligesom faldet i foraret 2020 skyldes, at mange ansatte blev hjemsendt
som folge af COVID-19-pandemien. Derudover blev ISS’ systemer ramt af et nedbrud
i februar 2020, hvorfor fejl og klager ikke blev registreret, og klagehandteringen blev
sat ud af drift. FES har oplyst, at fejlene og klagerne i 2021 ikke var feerdigbehandlet pa
tidspunktet for vores dataindsamling til undersggelsen.

60. Vi har i undersggelsen ikke set dokumentation for, at der er fulgt systematisk op
pa indberettede fejl og klager, og at der systematisk er sket en efterprgvning af, om
fejl og klager blev udbedret. FES har oplyst, at tiltag blev drgftet pa mgder med ISS,
og at der har veeret udfart efterprgvning ved stikpravekontroller, som dog ikke blev
udfert systematisk og ikke blev dokumenteret. | efteraret 2020 indferte FES ugentli-
ge statusmgder med ISS med det formal at lase indberettede fejl.
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Figur 8

Udfert stikprevekontrol

61. Stikpravekontrollen har - modsat egenkontrollen og opfalgningen pa fejl og klager
- alene veeret FES’ opgave at gennemfare. Vores gennemgang af FES’ stikprgvekon-
troller viser, at FES ikke gennemfgrte kontroller i 2018. Stikprgvekontrollen blev forst
igangsat i 2019, og FES gennemfgarte herefter 606 kontroller i perioden 2019-2020.
Kontrollerne har veeret udfert af en driftsanalytiker for hvert af de 7 distrikter i landet.
Figur 8 viser antallet af gennemfarte stikpravekontroller fordelt pa de 7 distrikter og
9 serviceomrader i perioden 2019-2020.
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Kilde: Rigsrevisionen.

Det fremgar af figur 8, at der er vaesentlig forskel pa, hvor FES gennemfearte stikprove-
kontroller. Der blev gennemfert flest kontroller i distrikterne Vestjylland (233) og Syd-
jylland (177) og faerrest kontroller i distrikterne Nordjylland (6), @stsjeelland (9) og Born-
holm (11). Det fremgéar desuden af figuren, at der er stor variation i, hvilke serviceom-
rader FES har foretaget stikpravekontroller pa. Pa tveers af distrikterne er der gennem-
fort flest kontroller pa omraderne rengering (248) og arealpleje (186) og feerrest kon-
troller pd omraderne affaldshandtering (24), intern service (7) og brandberedskab (1).

62. Undersggelsen viser, at stikprgvekontrollerne ikke er gennemfart systematisk, og
at antallet af kontroller i hgj grad varierer fra distrikt til distrikt. Samtidig har kontrol-
lerne hovedsageligt vaeret malrettet udvalgte serviceomrader. FES har oplyst, at FES
har kategoriseret etablissementerne i risikogrupper fra hgj til lav efter, hvor mange
klager der er registreret pa de enkelte etablissementer. Vores undersggelse af, hvor
der er indberettet flest fejl og klager, viser dog, at der er distrikter med mange indbe-
rettede fejl og klager, hvor der ikke er udfert tilsvarende mange stikprgvekontroller.
Fx har Distrikt @stsjeelland registreret flest fejl og klager, men har kun gennemfert 9
kontroller og kun pa ét serviceomrade.
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Resultater
Undersagelsen viser, at FES ikke har sikret, at serviceydelserne er leveret i den af-
talte maengde og kvalitet.

FES har ikke sikret et tilstreekkeligt datagrundlag til at kontrollere, om indkgbene er
gennemfort af bemyndigede personer, og om der har vaeret personmeessig adskil-
lelse i indkgbsprocessen. Gennemgangen af data fra FMS viser sdledes, at registre-
ringer i ISS’ it-system generelt ikke har veeret |ast eller logget, hvorfor registreringer-
ne kan rettes, uden at det fremgar af systemet. FES har desuden ikke haft viden om,
hvem der har haft adgang til at rette i registreringer. Bdde FES’ 0g ISS’ brugere har
haft mulighed for at igangsaette indkgb uden at mgde systemmaessige begrasnsnin-
ger, og uden at der er sikkerhed for, at bestiller og godkender kan identificeres og har
bemyndigelse til at disponere.

Undersggelsen viser desuden, at FES kun i begraenset omfang har foretaget kontrol-
ler ved varemodtagelse af de variable serviceydelser. FES gennemfgrte ikke kontrol
ved varemodtagelse de 2 forste ar af kontraktperioden, pa trods af at FES modtog
ca. 86.000 variable ydelser til en pris pa ca. 300 mio. kr. i den periode. | Igbet af efter-
aret 2020 forsggte FES at gennemga de serviceydelser, som FES havde bestilt i Igbet
af aret. Det var dog ikke muligt at sikre tilstraekkelig kontrol af varemodtagelsen pa
dette tidspunkt. Rigsrevisionen finder, at FES fra 2021 har iveerksat tiltag, herunder
sikring af en mere lokal forankring af varemodtagelsen og systemunderstgttelse, der
betyder, at FES’ grundlag for at fere kontrol med serviceydelserne er blevet bedre
end tidligere. Det kommer bl.a. til udtryk ved, at FES nu kan gennemfare daglig vare-
modtagelse.

Endelig viser undersggelsen, at FES’ ikke har udfart tilstreekkelige sandsynligggrende
kontroller af, om de faste serviceydelser er leveret i den aftalte maengde og kvalitet.
FES har ikke siden april 2019 fulgt systematisk op pa indberetninger om fejl og klager,
pa trods af at antallet af indberetninger har ligget langt over det niveau, der er accep-
tabelt ifelge facility management-kontrakten. Stikprgvekontrollerne af serviceydelser-
ne er ligeledes ikke udfart systematisk eller i et omfang, der ger FES i stand til at vur-
dere, om de faste ydelser samlet set er leveret i den aftalte maengde og kvalitet. FES
har ikke haft adgang til tilstreekkelige data om leveringen af faste ydelser, som er ngd-
vendige for at kunne fglge op pa leverancerne. Derudover er der forst i 2021 opnaet
enighed om de naermere beskrivelser af, hvad der er indeholdt i henholdsvis faste og
variable ydelser pa alle serviceomrader.

29



30 | Forsvarsministeriets styring af facility management

Facility management-
kontraktens resultatmal
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2.3. Kontrol med facility management-kontraktens
resultatmal

63. Vi har undersggt, om FES har fulgt op pa opfyldelsen af facility management-kon-
traktens resultatmal, og om FES har iveerksat tiltag, hvis resultatmalene ikke er op-
fyldt. FES’ kontrol med resultatmalene har til formal dels at skabe et overblik over ser-
viceniveauet for facility management og folge op pa malopfyldelse, dels at beregne
resultatmalsbetaling til ISS.

Opfelgning pa facility management-kontraktens resultatmal

64. Vi har valgt at undersgge FES’ opfolgning pa 4 af de 10 resultatmal i facility mana-
gement-kontrakten. De 4 resultatmal er valgt, fordi de alle er mal med betydning for
brugernes oplevelse af serviceniveauet og kvaliteten af ydelserne. Resultatmalene er
beskrevet i tabel 4.

Tabel 4
Resultatmal, succeskriterier og gkonomiske gevinster

Resultatmal Succeskriterie @konomisk gevinst
ved opfyldelse

Fejli kerneydelser O fejl Ja?
Antal kritiske fejl O fejl Ja?
Kundetilfredshed Gennemsnitlig score pa 27 eller derover pa Nej

en skala fra+100 til 100

Brugeroplevelse Gennemsnitlig score pa 3,58 eller derover Maske?
pa enskalafral til 5

" Resultatmélsbetalingen til leverandgren reduceres, hvis der konstateres fejl i kerneydelser eller kritiske fejl.

2 Hvis leverandgren opnar omkostningsreduktion, deles besparelsen mellem FES og ISS, men kun hvis
resultatmalet samtidig er opfyldt. Hvis leveranderen ikke opnar omkostningssreduktion, er der ikke knyttet
en gkonomisk gevinst til resultatmalet.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af facility management-kontrakten.

Det fremgar af tabel 4, at der til hvert resultatmal er knyttet et succeskriterie for, hvor-
nar malet er opfyldt. Desuden er det beskrevet, om der knytter sig et gkonomisk inci-
tament til det enkelte resultatmal.

65. Vi har undersagt, om FES har fulgt op pa antallet af fejl i kerneydelser. Ifalge faci-
lity management-kontrakten skulle fejlene opgeres kvartalsvist. Fejl i kerneydelser er
defineret som fejl i ydelser, der er centrale for Forsvarsministeriets operative opgave-
lzsning, bl.a. ydelser inden for gvelser og skydning, flyvestationer og veaerksteder. En
fejl kan fx veere, hvis planlagte skydegvelser ikke kan gennemfares, fordi graesarea-
lerne pa skydebanerne ikke er slaet.
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Vores undersggelse viser, at FES’ opfalgning pa fejl i kerneydelser ikke har fulgt faci-
lity management-kontraktens forretningsgange. | 2018 blev resultatmalet opgjort ar-
ligt i stedet for kvartalsvist, og der blev registreret i alt 3 fejl i kerneydelser. 1 2019 blev
fejlene opgjort kvartalsvist de farste 3 kvartaler, og der var i alt 4 fejl i kerneydelser.
Antallet af fejl blev ikke opgjort i 4. kvartal 2019. 12020 rapporterede ISS om fejl i ker-
neydelserne halvarligt og ikke kvartalsvist som foreskrevet, og fejlene blev desuden
ikke kategoriseret efter, om der var tale om fejl i kerneydelser eller andre fejl. Som fal-
ge af manglende registreringer og opfelgning i 4. kvartal 2019 og i 2020, hvor ISS’ sy-
stemer var ramt af nedbrud, har FES ikke kunnet vurdere, hvor mange fejl i kerneydel-
ser der har veeret i de 2 ar. FES har oplyst, at ISS’ gkonomiske gevinst ved opfyldelsen
af resultatmalet i 2019 og 2020 i stedet blev fastsat ved aftale med ISS om antallet af
fejl i kerneydelser. Derfor vurderede FES, at det ikke ville gagre nogen forskel at op-
gore fejlene. Der forela pa undersggelsestidspunktet ikke opgarelser for 2021.

66. Vi har ogsa undersggt, om FES har fulgt op pa antallet af kritiske fejl. Ifalge facility
management-kontrakten skulle der foretages kvartalsvis opfalgning pa resultatmalet
for kritiske fejl. En kritisk fejl er fx, hvis medarbejdere blev syge efter at have spist i
kantinen, eller hvis antallet af fejl pa et omrade overstiger fastsatte graenser. Kritiske
fejl er i kontrakten kategoriseret og specificeret for hvert serviceomrade og distrikt.

Vores undersggelse viser, at opgerelsen af fejl blev foretaget én gang for 2018, uden
at der blev skelnet mellem ikke-kritiske og kritiske fejl. FES har oplyst, at FES og ISS
var enige om, at ISS’ manglende egenkontrol var en kritisk fejl i bade 2018 og 2019,
som betgd, at ISS blev trukket i resultatmalsbetaling. FES har derudover oplyst, at
gvrige kritiske fejl i 2018 ikke blev opgjort, da det ikke havde yderligere gkonomiske
konsekvenser for ISS. Vores gennemgang for 2019 viser, at der blev udarbejdet opga-
relser, som viste, at der - alene pa grund af antallet af fejl - var 24 kritiske fejl i 1. kvar-
tal, 10 fejl i 2. kvartal og 9 fejl i 3. kvartal. Resultatmalsbetalingen blev dog fastsat ef-
ter forlig mellem FES og ISS pa grund af uenighed om opgerelsen. 12020 blev der gen-
nemfart halvarlige opggrelser, men uden et tilstreekkeligt datagrundlag, og uden at
fejlene blev kategoriseret som ikke-kritiske eller kritiske fejl. Resultatmalsbetalingen
for 2020 blev fastsat efter aftale med ISS.

67. Vihar desuden undersggt, om FES har fulgt op pa resultatméalet om kundetilfreds-
hed. Ifglge facility management-kontrakten skulle kundetilfredshedsundersggelser-
ne gennemfgres halvarligt. Undersagelserne blev gennemfgrt blandt udvalgte reprae-
sentanter fra myndighederne under Forsvarsministeriet. Mellem 9 og 41 personer del-
tog. Respondenterne skulle i et spargeskema vurdere, hvor sandsynligt det var, at de
ville anbefale ISS’ serviceydelser til en ven eller kollega. Pa baggrund af besvarelserne
blev der udregnet en score mellem +100 og 100.100 er meget sandsynligt, og +100 er
helt usandsynligt. Vores gennemgang af undersggelserne viser, at der blev gennem-
fort undersegelser halvarligt i hele kontraktperioden. Figur 9 viser resultatet af kunde-
tilfredshedsundersggelserne.

Kritisk fejl

Der er i kontrakten 23 typer
fejl, som vurderes at veere kri-
tiske. Nogle af disse er gene-
relle kritiske fejl, fx mangelfuld
egenkontrol, manglende op-
petid pa systemer eller fejl,
der har resulteret i, at nogen
er kommet til skade.

Andre typer kritiske fejl er
specifikke for de enkelte ser-
viceomrader, fx mangelfuld
rengering pa infirmerier

En fejl kan blive til en kritisk
fejl, hvis den ikke udbedres in-
den for en aftalt frist.

Mange fejl kan tilsammen ud-
gore en kritisk fejl. Her fast-
saetter kontrakten en graense
for, hvor mange fejl der skal til
for at udlgse en kritisk fejl.
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Figur 9
Resultatet af kundetilfredshedsundersggelserne
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Note: Skalaen for kundetilfredshed er en Net Promoter Score og gar fra +100 til 100.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fraFES.

Det fremgar af figur 9, at kundetilfredsheden i hele perioden 2018-2020 |4 under de
27, der var succeskriteriet. Kundetilfredsheden 1a pa +63i 2018 og faldt til =100 frem
mod 2. kvartal 2020.

68. Endelig har vi undersggt, om FES har fulgt op pa resultatméalet om brugeroplevel-
se. Ifelge facility management-kontrakten skulle brugeroplevelsesundersggelserne
gennemfgres halvarligt. Vores gennemgang af undersggelserne viser, at der blev gen-
nemfgrt undersggelser halvarligt i hele kontraktperioden, dog med undtagelse af 2020,
hvor undersagelsen blev aflyst i 1. halvar pa grund af COVID-19-pandemien. Der del-
tog 3.600-5.500 af Forsvarsministeriets ansatte i undersggelserne, som omfattede
et spgrgeskema og realtidsmalinger af brugerens oplevelse. Brugeren blev bedt om
at vurdere pé en skala fra 1til 5, i hvor hgj grad brugeren var enig i en reekke udsagn.
Figur 10 viser resultatet af brugeroplevelsesundersggelserne.

Figur 10
Resultatet af brugeroplevelsesundersggelserne
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Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.
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Det fremgar af figur 10, at brugeroplevelsen ikke pa noget tidspunkt har veeret over
succeskriteriet pa 3,58. 12018 var brugeroplevelsen pa 3,24 og faldt frem mod 2020
til 2,9.

69. FES har oplyst, at FES i nogle tilfeelde fandt kontrollen med resultatmalene formal-
slgs, fordi det stod klart, at ISS ikke ville opna den gkonomiske gevinst ved malopfyl-
delsen. FES standsede pa den baggrund kontrollen med de 2 resultatmal, der knytte -
de sigtil fejl i kerneydelser og kritiske fejl.

Tiltag og handleplaner

70. En veesentlig del af FES’ opfoelgning pa opfyldelsen af resultatmalene var, at der
skulle udarbejdes handleplaner, hvis resultatmalene ikke blev opfyldt. Handleplaner -
ne skulle udarbejdes af FES og ISS i feellesskab for at sikre, at parterne var enige om,
hvilke tiltag der skulle sikre bedre malopfyldelse fremadrettet.

T1. Vihar gennemgaet handleplanerne i de tilfeelde, hvor resultatmalene ikke blev op-
fyldt. Gennemgangen viser, at der er udarbejdet handleplaner for at forbedre bruger-
oplevelse, men ikke konsekvent er udarbejdet handleplaner for de gvrige 3 underseg-
te resultatmal. FES har séledes ikke i den undersggte periode konsekvent udarbejdet
handleplaner med ISS for nedbringelsen af antallet af fejl i kerneydelser og kritiske
fejl. FES udarbejdede dog i 2018 en handleplan i samarbejde med ISS med tiltag til at
ege kundetilfredsheden og dreftede kundeforhold pa et arligt kundemgde i 2019. Fra
2020 valgte FES, at der fremover skulle falges op med egne planer og tiltag, og i efter-
aret 2020 etablerede FES hyppigere statusmgder med ISS for at folge teettere op pa
status og konkrete udfordringer inden for serviceomraderne.

Resultater

Undersggelsen viser, at FES ikke har udfert en tilstreekkelig kontrol med opfyldelsen
af facility management-kontraktens resultatmal. FES’ kontrol med opfyldelsen af 4
undersggte resultatmal har i perioden ikke fulgt egne retningslinjer. Seerligt er opfalg-
ningen pa fejl i kerneydelser og kritiske fejl ikke sket i den kadence, som kontrakten
foreskrev. FES har saledes ikke haft et samlet overblik over udviklingen i omfanget af
fejlene og har ikke systematisk ivaerksat handleplaner som led i resultatstyringen med
henblik pa at begreense denne type fejl. FES har desuden ikke konsekvent iveerksat
handleplaner for at opna en hgjere kundetilfredshed.

Ingen af de 4 udvalgte resultatmal er pa noget tidspunkt i undersggelsesperioden ble-
vet opfyldt. Ud fra de opggrelser, der er foretaget i perioden, har der bade veeret flere
fejl i kerneydelser, kritiske fejl, en lavere kundetilfredshed og en darligere brugerople-
velse, end facility management-kontrakten havde som succeskriterier.

Et manglende gkonomisk incitament for ISS til at opfylde resultatmalene er angivet
som arsagen til, at FES stoppede med at opgere malopfyldelsen for malene for fejl i
kerneydelser og kritiske fejl. Det er en central forvaltningsopgave for FES at sikre en
tilfredsstillende drift af facility management. Rigsrevisionen finder derfor, at FES bur-
de have sikret, at malopfyldelsen blev opgjort systematisk for resultatmalene, uanset
om malopfyldelsen havde betydning for betalingen til ISS eller ej.
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2.4. Opfelgning pa facility management-kontraktens
gkonomi

72. Det var mélet med facility management-kontrakten, at leverandgrens omkostnin-
ger til at levere serviceydelserne skulle reduceres mest muligt for at opna besparel-
ser til gavn for Forsvarsministeriet og ISS, uden at det fik betydning for det aftalte ser-
viceniveau. Hertil var der formuleret en seerlig incitaments- og risikostruktur i kontrak-
tens betalingsmodel, som havde til formal at gere det skonomisk favorabelt for ISS at
levere et hgjt serviceniveau og samtidig sgge at reducere sine omkostninger. Endelig
havde Forsvarsministeriet - forud for, at kontrakten blev iveerksat - opstillet nogle
forventninger til, hvor mange penge der kunne spares i effektiviseringer som folge af
kontrakten.

73. Vi har undersggt, om FES Igbende har fulgt op pa udviklingen til facility manage-
ment. Med Igbende opfelgning menes, at FES Igbende over arene dels har fulgt op pa
nggletal for Forsvarsministeriets udgifter til serviceleverancerne, dels har udarbejdet
arsopgerelser for de enkelte kontraktar for i den forbindelse bl.a. at felge op pa, om der
opnas besparelser i kontraktperioden.

Manedlig gkonomiopfglgning

74.Undersggelsen viser, at FES har gennemfgrt manedlige skonomiopfalgninger og
har rapporteret resultatet til ledelsen i FES og Forsvarsministeriets departement. |
2018 og 2019 skete ledelsesrapporteringen ikke i forhold til et seerskilt budget for fa-
cility management, men i forhold til en skonomisk ramme, som ogsa omfattede FES’
udgifter til bygningsvedligehold. Farst fra efteraret 2019 blev der ud over opfalgning
pa rammen fulgt op pa negletal inden for faste og variable ydelser, gvrige kontraktud-
gifter mv.

Undersggelsen viser dog ogsa, at FES’ rapportering af den ménedlige gkonomiopfalg-
ning i perioden 2018 - efteraret 2019 var praeget af vaesentlige usikkerheder. Der var
overordnet 2 typer usikkerheder.

For det farste var der tale om en facility management-kontrakt med en kompliceret be-
talingsmodel og prisstruktur, og FES og ISS blev ferst i Igbet af 2019 enige om de
maengdeangivelser for faste serviceydelser, som la til grund for beregningen af prisen
ifolge betalingsmodellen.

For det andet var den gkonomiske opfalgning grundleeggende udfordret af, at FES
manglede palidelige data om serviceleverancerne. For de variable serviceydelser hav-
de FES ikke data om de bestilte og leverede ydelser, der endnu ikke var afregnet. Der-
for havde FES ikke et Iabende overblik over, hvor meget Forsvarsministeriet samlet
havde disponeret og forbrugt pa variable ydelser. Samtidig var det ikke afgraenset,
hvem der matte foretage disponering og bestille ydelser. | 2019 modtog FES saledes
et stort antal fakturaer pa variable ydelser, der burde have veeret afregnet i 2018, hvor
FES ikke havde kunnet forudsige belgbet.

Konsekvensen blev, at FES i 2019 betalte 84 mio. kr. for serviceydelser leveret i 2018,
som ikke var indregnet i regnskabet for 2018. Heraf blev 50 mio. kr. i 2019 finansieret
fra FES’ budget til bygningsvedligehold, hvor ikke-kritisk planlagt vedligehold blev ud-
skudt.
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75. Som falge af de mange efterregninger for 2018 udviklede FES i efteraret 2019 en
prognosemodel baseret pa standardkostpriser for at kunne estimere udgifterne til va-
riable serviceydelser, der endnu ikke var afregnet. Samtidig blev der indfert central
prioritering af bestillinger og arbejdet pa at formidle, hvem der havde budgetansvar
og prokura, og hvad det betad. Mulighederne for at forudsige de samlede udgifter til
facility management-omradet og styre forbruget af variable ydelser blev forbedret
som fglge af disse initiativer.

76.12020 betad et malwareangreb pa ISS’ systemer, at FES ikke havde adgang til da-
ta om disponering og forbrug af facility management-ydelser og ikke modtog Izben-
de fakturering fra ISS for serviceydelserne. Det var séledes fgrst fra 2021, at FES’ ini-
tiativer for at styrke den skonomiske opfglgning kunne fa den tiltaenkte effekt.

Opfelgning pa reduktion af udgifter til facility management

T7.Vores undersggelse viser, at FES har udarbejdet arsopgerelser for de enkelte kon-
traktar. Arsopgerelserne er anvendt til at beregne den endelige pris og afregning for
kontraktaret, ogi den forbindelse er der ogsa fulgt op pa, om udgifterne forbundet til
at levere serviceydelserne for kontraktaret blev reduceret som forventet ved kon-
traktindgaelse. Dette forudsatte ifglge kontraktens betalingsmodel, at ISS’ faktiske
omkostninger til at levere ydelserne var lavere end ISS’ tilbudte omkostninger ved
kontraktindgaelse.

Som det var tilfaeldet med den lgbende gkonomiopfelgning, var FES’ arsopgerelser
for 2018 og 2019 praeget af usikkerheder om beregningsgrundlaget. Disse arsopggrel-
ser blev fgrst endeligt feerdigbehandlet umiddelbart for sommeren 2020 pa grund af
manglende data om serviceleverancerne og faglige uoverensstemmelser om facility
management-kontraktens maengder og servicekrav. Uenigheder har ogsa fort til, at
parterne har indgaet forlig i forbindelse med den endelige betaling for bade 2018 og
2019. Figur 11 viser Forsvarsministeriets samlede udgifter til facility management i for-
hold til en beregnet baseline for kontraktaret.

Tilbudte omkostninger
De tilbudte omkostninger er
leverandgrens tilbudte en-
hedspriser (og arlige faste pri-
ser), som afspejler den direkte
omkostning ved at levere ser-
viceydelsen.

Indirekte omkostninger (fx ge-
nerelt overhead og kontrakt-
styring) og profit er ikke med-
regnet i de tilbudte omkost-
ninger.

Baseline

Baseline fastlesgges arligt bag-
udrettet ud fra de tilbudte om-
kostninger og Forsvarsministe-
riets faktisk forbrugte maeng-
der af serviceleverancer i kon-
traktaret.
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Figur 11
Forsvarsministeriets udgifter til facility management
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Note: Figuren omfatter ud over FES’ kontraktsum pa 418 mio. kr. i 2018, 434,8 mio. kr. i 2019 og 502 mio. kr. i
2020 ogsa Forsvarets myndigheders egenbetaling for mgdeforplejning. Se bilag 3 for gvrige opgerelser
af Forsvarsministeriets udgifter til facility management, herunder udviklingen i udgifterne til hvert af de
9 serviceomrader.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriet om FES’ og ISS’ arsopgerelser for
kontraktarene 2018-2020, som forela endeligt i 2020 og 2021.

Det fremgar af figur 11, at Forsvarsministeriets arlige samlede udgifter til facility mana-
gement er steget i perioden 2018-2020 fra ca. 525 mio. kr. i 2018 til ca. 600 mio. kr. i
2019 og ca. 570 mio. kr.i 2020. Det svarer til samlede udgifter for i alt knap 1.695 mio.
kr. i perioden 2018-2020.

FES har oplyst, at stigningen i udgifterne bl.a. skyldes, at FES har prioriteret at tilfere
midler til facility management-omradet, og at der derfor er forbrugt flere serviceydel-
seri2019,2020 og 2021. Der er bl.a. tilfert midler fra bygningsvedligehold til service-
ydelser inden for tekniske installationer, ligesom der er tilfart midler til hAndtering af
COVID-19, herunder til ekstra renggring. 1 2021 er der tilfert 115 mio. kr. af samme arsa-
ger. Midlerne er tilfart efter en omprioritering inden for FES’ egne rammer. | bilag 3 har
vi beskrevet lidt flere detaljer om udviklingen i Forsvarsministeriets udgifter til facility
management i perioden 2018-2020.
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Der fremgar ogsa af figuren, at Forsvarsministeriets samlede udgifter har oversteget
baseline, og at den andel af ministeriets udgifter, som ligger over baseline, hovedsage-
ligt udgeres af FES’ betaling til ISS realiserede meromkostninger. | henhold til model-
len i facility management-kontrakten for deling af merudgifter eller besparelser skul-
le Forsvarsministeriet daekke en del af ISS’ omkostninger, hvis disse oversteg den
fastlagte baseline. En mindre del af ministeriets udgifter over baseline udggres af mi-
nisteriets resultatmalsbetaling til ISS - i kontrakten kaldet margin to gain - som er
knyttet til 5 af kontraktens 10 resultatmal.

78. Udviklingen i Forsvarsministeriets udgifter til facility management viser samlet set,
at den szerlige incitaments- og risikostruktur i facility management-kontraktens beta-
lingsmodel ikke havde den gnskede effekt om besparelser. Betalingsmodellen inde-
bar for det forste, at ISS’ realiserede besparelser i forhold til baseline skulle deles mel-
lem ISS og Forsvarsministeriet. Dette er dog ikke sket, jf. figur 11. For det andet inde-
bar betalingsmodellen, at ISS kunne gge indtjeningen ved at opfylde kontraktens re-
sultatmal. Resultatmalene blev dog kun i begreenset omfang opfyldt og udgjorde rela-
tivt beskedne udgifter til resultatmalsbetaling over arene.

79. FES har oplyst, at FES er enig i, at incitaments- og risikostrukturen i facility mana-
gement-kontrakten ikke har haft den forventede effekt. FES har oplyst, at mekanis-
merne i kontrakten, der skulle give incitament til bade at levere et hgijt serviceniveau
og holde udgifterne nede, ikke kom til at virke efter hensigten, fordi ISS’ faktiske om-
kostninger langt oversteg den tilbudte pris. Det er FES’ opfattelse, at ISS gennemfar -
te en vaesentlig serviceforringelse i 2020 for at holde sine omkostninger nede og mi-
nimere tab. FES har ogsa oplyst, at FES har brugt mange resurser pa at forsgge at fal-
ge op pa, om ISS har leveret i henhold til kontrakten, herunder resurser pa klagehand-
tering mv., uden at dette har haft en maerkbar effekt. FES har videre vurderet, at det
reelle prisniveau for varetagelsen af Forsvarsministeriets facility management er
stgrre end FES’ kontraktsum med ISS. Derfor sa FES ikke anden udvej end at bringe
kontrakten til ophgr, hvis serviceniveauet skulle heeves.

80. FES foretog i juni 2020 desuden en vurdering af, om facility management-kontrak-
ten havde fort til de effektiviseringsgevinster, som Forsvarsministeriet forventede, da
implementeringen af budgetanalysens anbefalinger blev iveerksat i 2016. Vurderingen
var, at den realiserede gevinst pa FES’ omrade for 2019 var 74 mio. kr. lavere end for-
ventningen om effektiviseringer for i alt 178 mio. kr. Malt i arsveerk var FES mere end
100 arsveerk fra malet om en reduktion pa 232-252 arsveerk. Der er ikke efterfelgen-
de foretaget en samlet opfalgning pa opnaede eller udeblevne effektiviseringsgevin-
ster pa tveers af arene.

Margin to gain

Ifelge facility management-
kontrakten skal FES betale
margin to gain til ISS for resul-
tatmal med tilknyttede gkono-
miske incitamenter. Foglgende
resultatmal har tilknyttet mar-
gin to gain:

1. Fejlikerneydelser.

2. Antal kritiske fejl.

3. Projekter.

5. Implementeringsplan for
malseetninger.

10. Implementeringsplan for
partnerskabet.
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Resultater

Undersggelsen viser, at FES Igbende har fulgt op pa udviklingen i udgifterne til facility
management i hele perioden. FES har gennemfart manedlige skonomiopfelgninger
og har rapporteret resultatet til ledelsen i FES og Forsvarsministeriets departement.
Opfolgningen har dog i hele perioden vaeret hemmet af manglende data og usikker-
hed om grundlaget for opfelgningen. Derfor har Forsvarsministeriet ikke veeret i stand
til at reagere rettidigt pa merforbruget af variable serviceydelser i 2018.

Fra efteraret 2019 iveerksatte FES flere initiativer. Mulighederne for at forudsige de
samlede udgifter til facility management og styre forbruget af variable serviceydelser
blev forbedret som felge af disse initiativer. Et malwareangreb i 2020 beted dog, at
FES’ initiativer for at styrke den gkonomiske opfalgning farst kunne fa den tiltzenkte
effekt i 2021.

Undersggelsen viser ogsa, at FES har udarbejdet arsopggrelser for de enkelte kon-
traktar, hvor der bl.a. blev fulgt op pa, om udgifterne blev reduceret i kontraktperioden.
Arsopgerelserne for 2018 og 2019 var dog praeget af vassentlige usikkerheder af de
samme arsager, som var geeldende for den lgbende gkonomiopfalgning, og forela
farst endeligt for sommeren 2020. Udviklingen i udgifterne til facility management vi-
ser, at kontraktens malsaetninger om at opna besparelser ikke er naet i perioden 2018-
2020. FES har desuden ikke samlet set opnaet effektiviseringsgevinster i forvaltnin-
gen af facility management, som det blev forventet, da Forsvarsministeriet vedtog at
iveerkszette budgetanalysens anbefalinger i 2016.

Rigsrevisionen, den 10. februar 2022

Lone Strem

/Inge Laustsen



Metodisk tilgang

Bilag 1. Metodisk tilgang

Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sikret en til-
fredsstillende styring af facility management i perioden februar 2018 - marts 2021.
Derfor har vi undersggt falgende:

e Har Forsvarsministeriet sikret et klart grundlag for kontrollen med facility manage-
ment-kontraktens serviceleverancer, resultatmal og gkonomi?

e Har Forsvarsministeriet sikret, at serviceydelserne er leveret i den aftalte meengde
og kvalitet?

e Har Forsvarsministeriet fort tilstreekkelig kontrol med, om facility management-
kontraktens resultatmal er opfyldt?

e Har Forsvarsministeriet fulgt tilstrackkeligt op pa facility management-kontraktens
gkonomi?

I undersegelsen indgar Forsvarsministeriet, herunder szerligt Forsvarsministeriets
Ejendomsstyrelse (FES), som er ansvarlig for styringen af facility management i For-
svarsministeriets koncern. Vi har kun undersggt ministeriets rolle, dvs. at vi ikke har
undersggt eller vurderet ISS’ arbejde med facility management-kontrakten. Da kon-
trakten er en partnerskabskontrakt, vil der veere ansvarsomrader, som er delt mel-
lem ISS og FES. | disse tilfeelde har vi kun undersggt FES’ del af ansvaret.

Undersggelsen omhandler perioden 1. februar 2018 - 31. marts 2021. Undersggelses-
perioden deekker sdledes naesten hele perioden, fra facility management-kontrakten
blev sat i drift, til aftalen om kontraktopher blev indgaet i juni 2021.

Undersggelsen er kvalitetssikret via vores interne procedurer for kvalitetssikring, som
omfatter hering hos de reviderede samt ledelsesbehandling og sparring pa forskellige
tidspunkter i undersggelsesforlgbet med chefer og medarbejdere i Rigsrevisionen med
relevante kompetencer.

Undersggelsen bygger pa en gennemgang af dokumenter og data, som Forsvarsmi-
nisteriet har stillet til radighed. Vi har desuden holdt mgder med Forsvarsministeriets
departement, FES i Hjgrring og udvalgte etablissementspartnerelementer om det ud-
leverede materiale. | nogle tilfeelde har data for 1. kvartal 2021 ikke veeret tilgeengelige
pa tidspunktet for vores dataindsamling. Dette fremgar af noter eller tekst til tabeller
og figurer, hvor det er relevant.
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Metodisk tilgang

Afsnit 2.1. Grundlag for kontrollen med serviceleverancer, resultatmal
og gkonomi

Besvarelsen af, om Forsvarsministeriet har sikret et klart grundlag for kontrollen med
serviceleverancer, resultatmal og gkonomi, beror pa en gennemgang af FES’ skriftli-
ge forretningsgange. Vi leegger til grund for undersggelsen, at FES har operationalise-
ret facility management-kontraktens styringsmodel, hvilket indebzaerer, at der er for-
muleret skriftlige forretningsgange for, hvordan kontroller og opfelgninger, som bl.a.
er beskrevet i kontrakten, i praksis skal gennemfgres. Vi undersgger fx, om FES har
fastlagt, hvor, hvordan og hvornar stikprgvekontroller skal gennemfgres, nar kontrak-
ten kun foreskriver, at sddanne skal udfgres. De vaesentlige dokumenter omfatter:

e facility management-kontrakten, herunder "Bilag 2 - Styringsmodel” og navnlig
"Bilag 2.4 - Performancemaling”, ”2.6 - Roller”, "Bilag 3A-H - Servicebeskrivelser”,
"Bilag 4 - Systemer”, "Bilag 5 - Betalingsmekanisme” og "Bilag 12 - Informations-
sikkerhed”

e regnskabsinstruksen for Forsvarsministeriets styrelser under CVR 16287380

o skriftlige forretningsgange, herunder "FM-manualen” fra november 2019”7, "FM-ma-
nualen” fra 2021”, "Midlertidig indkgbsproces” fra november 2020” og “Bestem-
melser for gkonomisk disponering”

o skriftlige redegorelser fra FES vedrgrende forretningsgange for kontrol med ser-
viceleverancer, opfyldelse af resultatmal og skonomisk opfelgning.

Afsnit 2.2. Kontrol med, at serviceydelserne er leveret i den aftalte
maengde og kvalitet

Undersggelsen er inddelt i et hovedafsnit, hvor vi fgrst har undersggt FES’ kontrol med
de variable serviceydelser og dernzest kontrollen med de faste serviceydelser. Vi har
valgt at undersgge kontrollen med de 2 typer serviceydelser hver for sig, fordi kontrol-
lerne er forskellige.

Undersagelse af FES’ kontrol med variable serviceydelser

Besvarelsen af, om FES’ har fert kontrol med de variable serviceydelser, beror for det
farste pa en afdaekning af, om FES har sikret et tilstraekkeligt datagrundlag, dvs. rele-

vante og valide data om FES’ indkeb af variable ydelser. Her leegger vi til grund, at ind-

kobsprocessen er systemunderstgttet, og at de regnskabsmaessige registreringer er

valide. Til undersggelsen har vi anvendt udtreek af radata fra FMS. Vi har desuden ind-

draget it-revisionsenheden i Rigsrevisionen i undersggelserne om FES’ anvendelse af
data fra FMS.

FES har ikke selv adgang til at treekke data fra FMS. | stedet fremsender ISS udtraek
fra FMS (faktureringslister) til FES i excelark. De data, vi har gennemgaet, er disse ma-
nedlige udtraek, som vi har sammenkert, sa de deekker alle de data, FES har faet fra
ISS til brug for kontrol med de variable serviceydelser. Dataene omfatter 310.055 lin-
jer (cost items), svarende til 152.075 bestilte serviceydelser (work orders). Arsagen til,
at der er flere linjer (cost items) i FMS end bestilte serviceydelser, er, at en ydelse kan
besta af flere linjer, som faktureres linje for linje. Hvis der fx er bestilt udskiftning af et
lysarmatur, vil der veere en linje for henholdsvis arbejdstimer og materialer.
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| vores undersggelse af, om FES har sikret et tilstraekkeligt datagrundlag, har vi under-
sggt, om der for hver bestilt serviceydelse er registreret:

e Dbestiller

e godkender

e tidspunkt for bestilling, godkendelse og levering
e beskrivelse af den bestilte serviceydelse

e pris og maengde.

Vihar valgt disse parametre, fordi det folger af regnskabsbekendtggrelsens § 27, at
transaktionerne skal kunne falges til regnskaber og kunne oplgses i de registreringer,
hvoraf disse er sammensat (transaktionssporet), og at registreringerne skal dokumen-
teres ved bilag (kontrolsporet). Det indebzerer, at transaktionerne registreres i den
reekkefolge, som aktiviteterne er foretaget, med tydelig angivelse af dato, belab og
bilag. Desuden skal disponeringer veere godkendt af en bemyndiget person. Ifglge
@konomistyrelsens vejledning om lgsningsarkitektur i betalingsafledende systemer
fra marts 2021 bgr transaktions- og kontrolsporet veere systemunderstgttet.

For at vurdere, om data og registreringer i FMS er valide, har vi gennemgaet, om der
er systemmaessige funktioner, der kan sikre dette. Det har vi gjort ved fysisk besigti-
gelse af FMS. Helt konkret har en medarbejder hos FES gennemgaet, hvilke registre-
ringer der foretages i FMS, om disse efterfglgende lases, og om aktiviteter logges. It-
revisionsenheden i Rigsrevisionen har deltaget i gennemgangen og bidraget til vurde-
ringen af de systemmaessige funktioner. Derudover har medarbejderen hos FES op-
lyst, hvordan brugeres adgang aktiveres og lukkes og tilvejebragt en opgerelse over
aktive brugere i FMS. Vi har desuden gennemgaet eksterne revisorerklaeringer fra
ISS’ revisor om udformning og operationel effektivitet af it-kontroller (ISAE 3000).

Ud over afdeekning af, om FES har sikret et tilstrackkeligt datagrundlag, har vi ogsa un-
dersggt, om FES har fart kontrol med, at de variable serviceydelser er leveret i den af-
talte meengde og kvalitet. Her laegger vi til grund, at FES har udfert kontrol i forbindel -
se med modtagelsen af alle leverancerne forud for, at betalingen er sket. Det har vi
gjort, fordi det falger af regnskabsbekendtggrelsens § 46, at godkendelse af udgifts-
og indtaegtsbilag omfatter bilagets materielle og gkonomiske indhold, i hvilken forbin-
delse der skal fgres kontrol med, at de naevnte varer og ydelser i bilaget er leveret.

| undersggelsen har vi anvendt dataudtraek i excelformat fra FMS, hvor registreringer
af varemodtagelsen er foretaget. Der blev ikke udfert registreringer af varemodtagel-
se i 2018 og 2019. Gennemgangen omfatter saledes kun registreringer af varemodta-
gelse i 2020. Vi har foretaget en opteelling af de variable serviceydelser, som er hen-
holdsvis fysisk varemodtaget og teknisk varemodtaget. En teknisk varemodtagelse
er - modsat fysisk varemodtagelse - ikke udfgrt ved besigtigelse af, om ydelsen er le-
veret. Der er i stedet udfart én af felgende fremgangsmader ved varemodtagelsen:

e sandsynliggerende analyse
o ledelsesmaessigt skan
o forlig.

Vignskede at undersgge, hvor ofte hver af de 3 handlinger var udfgrt. Derfor bad vi FES
lave en opgarelse over dette, som vi har valgt at anvende i undersagelsen.
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Undersggelse af FES’ kontrol med faste serviceydelser

Besvarelsen af, om FES har fgrt kontrol med de faste serviceydelser, beror for det
forste pa en afdaekning af, om FES har sikret et tilstreekkeligt datagrundlag. Her leeg-
ger vi til grund, at FES har sikret klare definitioner af, hvad der er omfattet af de faste
ydelser. Til denne del af undersggelsen har vi gennemgaet facility management-kon-
traktens servicebeskrivelser og materiale, der afdaekker forlgbet med validering af
maengder pa hvert af de 9 serviceomrader.

For det andet beror besvarelsen pa en undersggelse af, om FES har udfert de 3 kon-
troller af maengden og kvaliteten af serviceleverancerne, som fremgik af facility ma-
nagement-kontrakten og identificerede ikke andre mulige relevante kontroller hos
FES. Kontrollerne indebar, at:

e FES fulgte op pa ISS’ egenkontrol med serviceydelserne
e FES ogISS fulgte op pa brugernes indberetninger om fejl og klager
o FES skulle gennemfare stikpravekontroller pa udvalgte serviceomrader.

| undersggelsen af FES’ opfalgning pa ISS’ egenkontrol har vi gennemgaet ISS koncept
for egenkontrol, som blev implementeret i 2021. Vi har desuden modtaget en skriftlig
redeggarelse fra FES om opfalgningen pa ISS’ manglende egenkontrol i perioden febru-
ar 2018 - januar 2021.

I undersggelsen af FES’ opfalgning pa fejl og klager har vi gennemgaet referater og til-
hgrende materiale fra styregruppemader mellem repreesentanter for FES og ISS. Vi
har desuden gennemgaet ISS’ rapportering til FES vedrgrende indberettede fejl og
klager. Disse rapporteringer er brugt til at lave opgarelser af fx antallet af fejl pr. ma-
ned, kvartal og ar.

| undersggelsen af FES’ stikprgvekontrol har vi gennemgaéet de kontrolark, som FES
har anvendt i forbindelse med stikpravekontrollerne. Disse er ogsa brugt til vores op-
gorelse af, hvor mange stikprgvekontroller der er udfert i de enkelte distrikter i perio-
den 2019-2020.

Afsnit 2.3. Kontrol med facility management-kontraktens resultatmal
Vihar undersggt FES’ opfalgning pa 4 ud af 10 resultatmal i facility management-kon-
trakten. Vi har valgt disse 4 resultatmal, fordi de har betydning for brugerne og samti-
dig er udtryk for det leverede serviceniveau.

I undersggelsen har vi gennemgaet FES’ rapporteringer om resultatet af opfelgningen
pa hvert af de 4 resultatmal. Vi har desuden gennemgaet rapporteringer til relevante
ledelsesniveauer og de tiltag, herunder handleplaner, som FES har udarbejdet i sam-
arbejde med ISS eller pa egen hand som felge af opgerelsen af malopfyldelse. | afsnit-
tet rapporterer vi nogle af resultaterne af opfalgningen. Disse stammer fra FES’ opfolg-
ninger.
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Afsnit 2.4. Opfelgning pa facility management-kontraktens gkonomi
Besvarelsen i afsnit 2.4 om, hvorvidt FES har udfart en tilstreckkelig opfelgning pa fa-
cility management-kontraktens gkonomi, beror pa en undersggelse af, om FES Igben-
de har gennemfart gkonomiske opfalgninger og rapporteret herom til ledelsen. Her
leegger vi til grund, at FES Igbende i aret og i forbindelse med afslutningen pa kontrakt-
aret har fulgt op pa udgifterne til facility management, herunder vurderet, om udgif-
terne blev reduceret som forventet.

Til denne del af undersggelsen har vi gennemgaet FES’ manedlige skonomiopfelgnin-
ger og rapporteringerne heraf. Vi har holdt en reekke mgder med repraesentanter for
FES, som har arbejdet med gkonomiopfalgningen. Som led i disse m@der har vi mod-
taget materiale, som ligger til grund for besvarelsen af undersggelsesspargsmalet.

Vi har til denne del af undersggelsen desuden gennemgaet arsopgarelserne for kon-
traktarene 2018-2020 for at opgere, om der er blevet reduceret i udgifterne som for-
udsat i forhold til facility management-kontraktens baseline for de enkelte kontraktar.

Mgader
Vihar holdt mgder med:

e Forsvarsministeriets departement

e Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse, herunder etablissementspartnerelemen-
tet pa Flyvestation Karup og etablissementspartnerelementet pa Oksbgl Kaserne

e relevante afdelinger i Hjgrring, herunder facility management-afdelingen, kunde-
afdelingen og vedligeholdelsesafdelingen (produktionsafdelingen far 2021)

e departementets gkonomiske partnerelement i FES.

Formalet med maderne har veeret at fa forstaelse af styringen af facility management-
kontrakten, bade lokalt og centralt. Vi har holdt 2 typer mgder - videndelingsmader
og analysemgder. Videndelingsmgderne har haft til formal at give os den stgrst muli-
ge baggrundsviden til fx at forsta grundlaget for kontrakten, de udfordringer, FES har
madt i perioden, og baggrunden for at arbejde pa et kontraktopher. Forméalet med
analysemgderne har fx veeret at gennemga konkrete eksempler pa bl.a. kontrollen
med serviceleverancerne. Desuden har vi holdt mader for at gennemga indkgbspro-
cessen for bestillings- og tilkebsydelser og gennemga registreringer og dokumenta-
tion for indkgbstransaktioner fra start til slut. Dette har vi gjort som led i at opna for-
staelse af processerne og kontrolmiljzet.

Standarderne for offentlig revision

Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision.
Standarderne fastlaegger, hvad brugerne og offentligheden kan forvente af revisio-
nen, for at der er tale om en god faglig ydelse. Standarderne er baseret pa de grund-
lseggende revisionsprincipper i rigsrevisionernes internationale standarder (ISSAI
100-999).
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Figur A

Bilag 2. Organisations@ndringer i Forsvarsministeriets
Ejendomsstyrelse

FES har foretaget starre sendringer af facility management-organisationen i perioden
2014-2021, jf. figur A.

FES organisationsaendringer i perioden 2014-2021

Decentral organisation og aendret

FES siden 2014 styringsmodel pr. 1. januar 2021
Kontraktholder- * Organisationseendring og etablering
organisation med Ny ledelse af 28 etablissementspartnerelementer
20 driftsomrader Ny fungerende chef * /Endret styringsmodel med decentralt
erstatter tidligere og ny stabschefs- Ny ledelse budgetansvar og tiltag i forhold til at
driftsorganisation funktion Ny chef indfere driftsplaner
I Kontraktstart I I I
! >
Februar 2018 December 2019 December 2020 April-december 2020 Januar 2021
\ . J
l Y
Centralisering af organisation og FES forbereder decentral
etablering af partnerskab med ISS organisering og eendret
T distrikter, centralt servicecenter og styringsmodel

gkonomifunktion adskilt fra FES

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur A, at FES har gennemfart sterre organisationseendringer i 2018 og
2021. Ved implementeringen af partnerskabskontrakten med ISS samlede FES bl.a.
den decentrale organisation fra 20 driftsomrader til 7 distrikter, og antallet af arsveerk
blev samtidig reduceret. Desuden blev der etableret et servicecenter i Hjarring, som
ud over at oprette bestillinger i FMS og handtere klager ogsa handterede henvendel-
ser vedrgrende forplejning og booking af overnatning eller mgdelokaler. Samtidig blev
styringsopgaven centraliseret hos bl.a. FES’ kontraktstyringsafdeling og produktions-
afdeling.

Pr.1. januar 2021 gennemforte FES igen en organisationsaendring, men denne gang i
retning af en mere decentral struktur.

Arbejdet med at forberede denne organisationsaendring og indfere en sendret sty-
ringsmodel skete fra foraret 2020. | 2021 etablerede FES 28 etablissementspartner-
elementer i stedet for de 7 distrikter. | den forbindelse blev der ogsa tilfert yderligere
arsveerk. Ved arsskiftet 2020/21 blev antallet af arsveerk i den decentrale struktur fx
oget fra103 til 133. 24 ud af de 28 etablissementspartnerelementer skulle hver isaer
daekke 2-20 etablissementer. De resterende 4 daekkede flere etablissementer - op til
143 hos det storste partnerelement.
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Bilag 3. Forsvarsministeriets udgifter til serviceydelser
inden for facility management

Tabel A viser fordelingen af Forsvarsministeriets udgifter til serviceydelser inden for
facility management i perioden 2018-2020, herunder udgifter afholdt af FES og ud-
gifter afholdt af de @vrige styrelser i Forsvarsministeriets koncern. Herudover viser
tabellen, hvordan FES’ udgifter fordeler sig mellem faste serviceydelser, variable ser-
viceydelser og gvrige kontraktudgifter.

Tabel A
Forsvarsministeriets udgifter til facility management i perioden 2018-
2020

(Mio. kr.) 2018 2019 2020
FES’ udgifter:

Faste serviceydelser” 1445 161,6 182,3
Variable serviceydelser” 129.,6 187,7 226,4
@vrige kontraktudgifter? 59,6 171,6 93,3
Korrektion for periodiseringsfejl 84,2 +84,2

FES’ udgifteri alt 418,0 434,8 502,0
Bvrige styrelsers udgifter til forplejning m.m. 106,9 164,8 67,0
Udgifterialt 524,9 599,6 569,0

" Udgifterne er opgjort pr. 31. december og er ikke korrigeret for periodiseringsfejl mellem &rene.

2 Omfatter udgifter til kontraktstyring, resultatmalsbetaling og FES’ andel af leverandgrens realiserede om-
kostninger over -baseline. Udgifterne er opgjort pr. 31. december og er ikke korrigeret for periodiseringsfejl
mellem arene. Derfor afviger udgifterne for de enkelte ar fra de endelige arsopgerelser.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af tabel A, at Forsvarsministeriets samlede udgifter til facility manage-
ment steg fra 2018 til 2019 og faldt fra 2019 til 2020. Det fremgar ogsa, at hovedpar-
ten af udgifterne (mellem 73 % og 88 % i perioden 2018-2020) er afholdt af FES. Fi-
nansieringen er sket over FES’ bevilling pa finanslovens § 12.14.02. Etablissements-
drift og bygningsvedligeholdelse. Ud over FES’ udgifter har Forsvarsministeriets av-
rige styrelser finansieret udgifter til forplejning over deres bevillinger.

Det skal bemeerkes, at FES’ korrektioner for periodiseringsfejl mellem 2018 og 2019
er foretaget som sumposteringer. Vi kan derfor ikke vise den ngjagtige fordeling af

udgifterne for arene mellem faste serviceydelser, variable serviceydelser og gvrige
kontraktudgifter.
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Figur A viser FES’ udgifter pr. 31. december i perioden 2018-2020 til variable service-
ydelser fordelt pa facility management-kontraktens 9 serviceomrader.

Figur A
FES’ udgifter til variable serviceydelser i perioden 2018-2020

(Mio. kr.)
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Renggring Forplejning Arealpleje Affalds- Bygninger Tekniske Intern Skyde- og Brand-
handtering installationer service ovelses- beredskab
omrader

B oo 2019 [ 2020

Note: Udgifterne er opgjort pr. 31. december og er ikke korrigeret for periodiseringsfejl og for, at 2018 udger 11 maneder og ikke 12 maneder som 2019
og 2020.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse.

Det fremgar af figur A, at udgifterne er steget pa serviceomraderne fra 2018 til 2020
undtagen arealpleje. Der er afholdt flest udgifter til tekniske installationer og renggring,
som samtidig repraesenterer de omrader, hvor stigningen i udgifterne er mest mar-
kant fra 2018 til 2020.
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Figur B viser FES’ udgifter til faste serviceydelser pr. 31. december i perioden 2018-
2020 fordelt pa facility management-kontraktens 9 serviceomrader.

Figur B
FES’ udgifter til faste serviceydelser i perioden 2018-2020
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Note: Udgifterne er opgjort pr. 31. december og er ikke korrigeret for periodiseringsfejl og for, at 2018 udger 11 maneder og ikke 12 maneder som 2019
og 2020.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af figur B, at udgifterne er stgrst til tekniske installationer og rengering, og
at udgifterne til disse 2 serviceomrader samtidig er steget fra 2018 til 2020. For tekni-
ske installationer geelder det, at ISS ferst pr. 1. januar 2020 overtog opgaven fra Kemp
og Lauritzen med at levere faste ydelser pa de 74 stgrste etablissementer, hvilket for-
klarer dele af udgiftsstigningen fra 2019 til 2020. Skyde- og gvelsesomrader er det
tredje storste serviceomrade, malt pa arlige udgifter til faste ydelser. Sammenholdt
med figur A viser figuren, at der har veeret feerre arlige udgifter til faste ydelser end va-
riable ydelser pa serviceomraderne arealpleje, affaldshandtering, bygninger, tekniske
installationer, intern service og skyde- og gvelsesomrader.
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Tabel B viser FES’ arlige budget og udgifter i perioden 2018-2021.

Tabel B
FES’ budget og udgifter i perioden 2018-2021 (Isbende priser)

(Mio. kr.) 2018 2019 2020 2021 lalt
Budget 396,5 399,0 419,56 459,7 1.674,7
Udgifter for &ret? 418,0 434,8 502,0 575,52 1.930,3
Merforbrug 21,5 35,8 82,5 115,82 255,6

V" Udgifterne er korrigeret for periodiseringsfejl mellem 2018 og 2019 p& 84,2 mio. kr.
2 Prognose for aret fra oktober 2021.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra FES.

Det fremgar af tabel B, at FES hvert ar i perioden 2018-2020 har haft et merforbrug i
forhold til det arlige budget til facility management. Det arlige budget er FES’ interne
budget ved arets start. Merforbruget er steget fra 21,5 mio. kr., svarende til 5 %, i 2018
til 82,5 mio. kr., svarende til 20 %, i 2020. For 2021 forventer FES et merforbrug pa 115,8
mio. kr., svarende til 25 %.
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Bilag 4. Ordliste

Etablissement Et areal med tilhgrende bygninger. Etablissementer daekker derfor bade kaserner, kontorbygnin-
ger, flyvestationer, gvelsesterreener, kontorbygninger og depoter.

Facility management Integrering af processer inden for en organisation for at fastholde og udvikle de services, som un-
derstatter og forbedrer effektiviteten af de primaere aktiviteter (DS/EN15221-1).

Facility management- Manualen beskriver de mest centrale omrader inden for styring og brug af facility management-
manualen (FM-manualen) aftalen. Det er i FM-manualen, at FES har opstillet standardiserede processer for styring og brug af
kontrakten med ISS.

FMS ISS’ it-system, som FES og ISS bl.a. anvender i forbindelse med bestilling af variable serviceydelser
og leverede variable ydelser i forbindelse med facility management-kontrakten.

Funktionsadskillelse Hvert indkeb skal involvere 2 eller flere personer. Personmeessig adskillelse mellem adgangen til at
disponere, godkende, bogfere og betale skal sikre, at en enkelt person ikke kan gennemfare et ind-
kgb alene.

Kontrolspor De oplysninger, som dokumenterer registreringernes rigtighed, og at ngdvendige kontroller er ud-
fort.

Malwareangreb En type software, som ger skade eller tilfgjer ugnskede programmer pa computere eller i it-syste-
mer.

Regnskabsbekendtgorelsen Bekendtggrelsen fastszetter de naermere regler pa regnskabsomradet bade i forhold til bogfering
og i forhold til regnskabsafleeggelse. Regnskabsbekendtgerelsen er udstedt med hjemmel i regn-
skabsloven.

Transaktionsspor Den sammenhaeng, der er mellem de enkelte registreringer og arsregnskabet.
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