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Forord

Vellykket styring av statlige investeringer skal fore til at de riktige prosjektene igangsettes
og gjennomfores pa en kostnadseffektiv mate. Det er onskelig at knappe ressurser som
arbeidskraft og kapital kanaliseres til aktiviteter som har tilstrekkelig lonnsomhet i
samfunnsekonomisk forstand.

Innenfor Concept-programmet arbeides det blant annet med 4 utvikle metoder for
prosjektevaluering og -styring, for derigjennom 4 bedre informasjonsgrunnlaget for
effektive prosjektvalg og effektivisere selve prosjektstyringen. 1 denne studien dreies
fokuset mot de okonomiske incentivene som kan pavirke graden av maloppnielse. De
okonomiske incentivene knyttes til kontraktsrelasjonene — bade formelle og uformelle —
som inngds i forbindelse med gjennomfering av statlige investeringsprosjekter. En har
sett naermere pia hvordan incentivmekanismer — vidt tolket — kan brukes som et
virkemiddel 1 styring av statlige investeringsprosjekter. Fokuset rettes mot
styringsrelasjonene mellom departement, etat og prosjekt.

Formadlet har vart 4 fa frem hvordan styringsrelasjonene pavirker de okonomiske
incentivene under prosjektfasene og dermed ogsa mulighetene for vellykkede
investeringsprosjekter. Det er et onske at denne innsikten kan bidra til forbedret styringen
av statlige investeringsprosjekt.

Dag Morten Dalen, Handelshoyskolen Bl og Frischsenteret, har vart prosjektansvarlig.
Ola Ladre, NTNU, har hatt hovedansvaret for beskrivelsen av dagens styringsmodell, og
har skrevet kapittel 3. Christian Riis, Handelshoyskolen BI, har gitt verdifulle bidrag serlig
til kapitlene 5 og 6 — bade i form av ideer og egne tekstbidrag. I tillegg har Espen R.
Moen, Handelshoyskolen BI, deltatt i prosjektteamet.

Steinar Strom, Universitetet 1 Oslo, og Ole Jonny Klakegg, NTNU, har bidratt med
nyttige kommentarer til et tidligere utkast av rapporten.

Trondheim, September 2004
Knut Samset

Programansvarlig, Concept-programmet
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Sammendrag

Rapporten tar opp ulike utfordringer departement og etatsledelse stir overfor dersom
okonomiske incentiver skal inn i styringen av statlig prosjektledelse. Utfordringene er
mange, og i dette prosjektet har vi satt sokelys pd noen av disse.

De gjennomforte intervjuene indikerer at det har blitt jobbet med problemstillingene som
er papekt i Riksrevisjonens rapport Planlegging og oppfoelging av store veianlegg i Statens
vegvesen, Finansdepartementets rapport Styring av statlige investeringer og Statskonsults
rapport Styringsdialogen mellom AAD og Statsbygg.

Intervjurundene ga noen forslag til tiltak som kan utpreves for a forbedre styringen av
statlige investeringsprosjekter. Blant annet kan en mer formell vurdering av ulike
prosjektalternativ gi en apnere beslutningsprosess, der det er mulig 4 etterspore nar de
forskjellige beslutningene blir tatt. Okt fokus pa effekt- og samfunnsmal i tidligfasen av
prosjektene kan bidra til 4 rette fokus mot hvor egnet prosjektene er til 4 tilfredsstille
behovene til brukerne og samfunnet ellers. Tredelte sluttrapporter med en kortfattet del
om nokkelpersonenes viktigste erfaringer og lerdommer fra prosjektene kan bidra til okt
erfaringsoverforing mellom prosjektene. I tillegg til sluttrapporten kan en systematisk
gjennomgang etter at prosjektene har vert i bruk noen édr for a2 male oppndelsen av effekt-
og samfunnsmalene vaere hensiktsmessig for erfaringsoverforingen.

Et viktig budskap fra den okonomiske kontraktsteorien er at incentiver gjor mer enn bare
a pavirke atferd (i prosjektledelsen). Incentivene som etableres 1 etatene, vil ogsa virke inn
pé etatens rekruttering av ansatte. Potensielle prosjektledere er naturlig nok ulike — noen
er dyktige, andre mindre dyktige, noen lar seg lett motivere av lonn, mens andre er mer
opptatt av 4 delta i realiseringen av viktige prosjekter som potensielt har stor
samfunnsmessig betydning.

Eksplisitte lonnsbonuser knyttet til fremdrift og okonomi vil trekke til seg prosjektledere
som er dyktig til nettopp dette, men vil samtidig kunne stote fra seg prosjektledere som
har andre motiver enn lonn. Lennsbonuser kan av mange anses 4 komme i konflikt med
det de mener er sentralt i ledelsen av store statlige investeringsprosjekter. Etter virt
skjonn kan det ligge en fare i sistnevnte. I den grad lennsbonuser benyttes, bor disse
legges inn i prosjekter som vurderes som enkle og mer rutinepregede.

En bedre, men samtidig mer krevende modell, vil vare 4 spille pd lonnsopprykk og
karrierebaner. Dette er en modell som er forenlig med at fast lenn for prosjektledere
(ingen bonusordninger). P4 den maten kan man trekke til seg dyktige personer som
mener bonuser sender feil signal om prioriteringer pa denne typen prosjekter. Samtidig er
tanken at incentiver etableres gjennom lennsopprykk basert pa en bredere evaluering av
vedkommendes innsats. Vi mener det ligger betydelige gevinster i det a aktivt bruke
mulighetene for hoy lonn og fremtidige spennende oppdrag som en motivasjons- og
rekrutteringsfaktor.

Concept rapport nr. 2



Dette er imidlertid en krevende ordning som forutsetter etablering av evalueringspraksis
som 1) ogsd fanger opp sider ved prosjektledelse som er vanskeligere 4 mile, og 2) som
de ansatte har allmenn tillit til.

Prosjektledelse er en oppgave som det vil vaere mulig 4 sette helt eller delvis ut til private
selskaper. Det kan gjores helt som f.eks. i tilfellet med nye Ahus pa Lorenskog. Her ble
prosjektlederoppdraget lagt ut pi anbud. Det kan gjores delvis ved at etatene gis
anledning til 4 leie inn enkeltpersoner fra andre selskaper, som for en tidsavgrenset
periode inngir i prosjektgruppen. Dette er bla. gjort i Fornebu-prosjektet og i
Operaprosjektet 1 Bjorvika.

Denne formen for statlig kjop av prosjektledelse bererer ogsd problemene knyttet til
incentiver og effektivitet. Bor denne typen kjop av tjenester prioriteres — med tilsvarende
nedskalering av kapasiteten for prosjektledelse i etatens egen regi, eller er det tvert i mot
argumenter i faver av sakalt egenproduksjon?

Argumentene som trekkes frem i rapporten gir ikke entydige svar pa dette. Det at staten
er en stor investor er i seg selv et argument for at dette kan de gjore godt i egenregi.
Aktivitetsnivaet er sd stort at de selv kan hente ut leringseffektene. Sporsmalet er om
lzeringseffekten i staten er stor. Evner staten 4 akkumulere og nyttegjore seg kompetansen
innad og pé tvers av etatsomradene?

Eventuell manglende erfaringsoverforing knyttet til prosjektledelse 1 staten kan utgjore et
mer generelt argument for cksternt kjop fremfor egenproduksjon. Incentivene til
erfaringsoverforing og realisering av leringseffekter kan vare sterkere i private bedrifter
som selger slike tjenester enn i de statlige etatene.

Ved statlig kjop av prosjektledelse blir det avgjorende at kontraktene som inngds fremstar
som like attraktive som de private. Hvis ikke, vil det kunne oppstd problemer knyttet til at
selskapene (hjulpet av privat informasjon) allokerer innsatsen og den beste kompetansen
inn pa andre og mer lonnsomme oppdrag i privat sektor. Vi identifiserer tre viktige
aspekter ved kontraktenes attraktivitet: 1) Forventet verdi, 2) Tildelingsfolsomhet og 3)
Belonningsfolsomhet.

Dette viser samtidig at staten — selv i et regime med utstrakt kjop av prosjektledelse — bor
opprettholde en intern kompetanse for 4 kunne disiplinere de private selskapene. Uten
denne kompetansen kan de statlige etatene lett bli den svake part i kontraktsrelasjonene.
Kompetansen kan av den grunn ikke i sin helhet ouz-sources.

Rapporten trekker frem to faktorer som vi mener representerer gevinster ved
konkurranseutsetting: 1) Det kan etableres incentiver basert pd onsket om gjenkjop. 2)
Det etableres et skarpt skille mellom forprosjektfasen og prosjektlederfasen.

Sistnevnte forhindrer at etatene fristes til strategiske feiltilpasninger ved utarbeidelse av
forprosjekter. Feiltilpasninger kan bestd av overbudsjettering for lettere 4 utlese bonuser,
men ogsd av at det velges prosjektlosninger som fremstir som gunstige med tanke pa
fremtidige bonusordninger. 1 rapporten viser vi hvordan bonusordninger kan vri
prosjektets syn pa usikkerhet i gal retning. Vi konkluderer med at mulighetene for bruk av
eksplisitte  incentivkontrakter for prosjektledelse er bedre til stede dersom
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konkurranseutsetting blir valgt, men samtidig mister man mulighetene til 4 utnytte mer
subjektive evalueringskriterier knyttet til prosjektledelse.

Mulighetene for bruk av ekonomiske incentiver i departementenes styring av etatene et
langt mer begrenset enn det som er tilfellet for etatenes interne styring av prosjektene.
Etatsstyringen vil vare mer preget av kontrakter” som regulerer myndighet og oppgaver.
Departementenes undetliggende etater kan i ulik grad bli delegert myndighet og
oppgaver, men det overordnede ansvaret kan ikke delegeres. Siden departementene
uansett har det konstitusjonelle ansvar for etatenes myndighetsutovelse og
oppgavelosning, vil styringen av disse vaere kjennetegnet ved tilgang pa effektive
instruksjons- og kontrollmuligheter.

Selv innenfor en slik ramme er det mulig 4 tenke seg bruk av etatsstyringsprinsipper som
spiller pd de okonomiske styringsprinsippene. Fokuset rettes mot styring basert pa
faseinndeling av investeringsperioden, myndighetenes handtering av informasjon knyttet
til fremdrift og overskridelser. Argumentasjonen leder frem til en interdepartemental
beslutningsstruktur som regulerer hvilken myndighetsenhet som treffer beslutninger om
bruk av avsetninger og bruk av kuttlisten. Modellen legger opp til belonning av
prosjektkontroll — ikke basert pa skonomiske bonusutbetalinger til etaten — men 1 form
av fortsatt kontroll. Straffen for 4 miste kontroll pa kostnadene er at etatens
prosjektmyndighet blir overfort til et annet departement — f.eks. Finansdepartementet.
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1. Innledning

Staten har hvert dr betydelige investeringsutgifter. I budsjettet for 2004 legger Regjeringen
til grunn samlede offentlige investeringer i storrelsesorden 3,5 % av Fastlands-BNP, eller
omlag 42 mrd. kroner. Det overordnede malet til staten bor vere at prosjektene som
finansieres over dette budsjettet er samfunnsekonomisk leonnsomme og at de
gjennomfores pa en kostnadseffektiv mate.

Samfunnsekonomisk effektivitet krever at knappe ressurser som arbeidskraft og kapital
settes inn i prosjekter med storst avkastning for samfunnet. En slik mélsetting forutsetter
politisk bevissthet om hva som sekes oppnidd med investeringene, samt kriterier for
hvordan det som sokes oppnddd skal verdsettes — eller males. For samferdselsprosjekter
vil effektene av investeringene ofte vare lokale, og knyttet til redusert reisetid, okt
trafikksikkerhet og bedre miljo. Her har man kommet relativt langt i 4 etablere metoder
for verdsetting. Andre prosjekter er av mer nasjonal karakter, og gir langt sterre
utfordringer for verdsetting. 1 Forsvaret vil f.eks. store investeringer i bygg, anlegg og
vapensystemer begrunnes ut fra hensynet til den nasjonale sikkerheten eller onsket om 4
kunne bista i internasjonale operasjoner. I kultursektoren vil bygging av ny opera utgjore
et nasjonalt prosjekt. Verdien av et slikt prosjekt vil vaere svart vanskelig 4 tallfeste. Innen
helsevesenet vil investeringene gjerne bestd av nye sykehusbygg. Her vil effekten vare okt
behandlingskapasitet, muligheter for 4 ta i bruk ny medisinsk teknologi, samt bedre
kvalitet og sikkerhet for pasientene.

Innenfor de fleste investeringsomrader har bevilgende myndigheter valgmuligheter — bade
nar det gjelder hovedkonsept og nir det gjelder den mer detaljerte utformingen av det
valgte hovedkonseptet. En ny vei kan for eksempel bygges pd flere miter, og kanskje
problemet som veianlegget skal lose, kan bli bedre lost med andre tiltak som for eksempel
styrking av kollektivtilbud (tog, buss, bane og ferje).

I tillegg til riktig valg av konsept og dimensjonering, krever samfunnsekonomisk
effektivitet at selve investeringen utfores pa en effektiv mate. Gitt den oppgaven som skal
loses bor ikke prosjektene bruke lenger tid enn det som strengt tatt er nedvendig, og
ressursbruken bor holdes pa et lavest mulig niva. Her er det betydelige utfordringer
knyttet til utforming av styringssystemer, som kan bidra til at akterene som har
innvirkning pa prosjektet jobber for en effektiv gjennomforing.

Effektiv styring av prosjektene er ikke bare et sporsmal om lavest mulig ressursbruk, gitt
omfang og kvalitet. Kunnskapen om prosjektet utvikles over tid, og forprosjektet vil
sdledes gi et bilde av kunnskapsstatus pa et tidlig tidspunkt. Etter prosjektoppstart vil ofte
ny informasjon komme til og utlese behov for nye beslutninger om hvordan denne
informasjonen skal fi pavirke prosjektet. Skal man avvike fra de opprinnelige planene,
eller skal de opprinnelige valgene sta ved lag?
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I denne rapporten skal vi se nzermere pa de ulike incentiv- og styringsproblemene knyttet
til gjennomferingen av prosjektene. Styringsrelasjonene som vil bli viet oppmerksomhet
er etat — prosjekt, departement — etat og departement — kvalitetssikrere:

I Oppdragsgivende .
Fagdepartement Departement (f. eks. AAD) Finansdepartement

NS
Etat I Kvalitetssikrer I
!

|

Prosjekt

Figur 1.1: Styringsrelasjoner i fokus

Viktigheten av incentiver og kontrakter for prosjektgjennomforingen kan begrunnes i
sentrale forhold:

Desentraliserte beslutninger
Milkonflikt

Innenfor de statlige virksomhetene er det betydelige innslag av desentraliserte
beslutninger. Dette gjores formelt gjennom valg av organisasjons- og selskapsformer som
flytter beslutningsmyndighet nedover i styringshierarkiet. Desentralisering av beslutninger
skjer ogsd innenfor formelt sett sentraliserte organisasjoner. Her vil de som sitter med
den formelle beslutningsmyndigheten, av hensyn til mangelfull informasjon, matte
forholde seg til at den reelle beslutningsmyndigheten bor ligge lenger ned i
organisasjonen.

Aghion og Tirole (1997) studerer under hvilke betingelser ledelsen vil enske 4 avstd
beslutningsmyndigheten til agentene nede i organisasjonen. Her vil det vare en avveining
mellom to hensyn. P4 den ene siden innebzrer desentralisering at beslutningene som
fattes, bedre tilpasses den mer detaljerte informasjonen agentene besitter, hvilket igjen
innebzrer at agentene har sterkere incentiver til 4 fremskaffe informasjon. Pa den andre
siden vil beslutningene som fattes (av agentene) kunne vare i konflikt med det ledelsen
anser som de beste beslutningene. En ledelse som ”tviholder” pa beslutningsmyndigheten
vil med andre ord unngi at agentenes private agenda fir gjennomslag, men vil samtidig
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treffe beslutninger under storre risiko (fordi informasjonen sitter lenger ned i
organisasjonen).

Selv. om prosjektene igangsettes etter formelle vedtak 1 Stortinget, ligger det
beslutningsfrihet pa de ulike nivaene fra departement til prosjekt. Et sentralt sporsmal blir
hvordan de ulike aktorene prioriterer innenfor disse frihetsrammene.

Svaret avhenger blant annet av hvilke suksesskriterier — eller malfunksjoner — de
respektive aktorene har. Personer pa prosjekt-, etats- og politisk niva antas 4 ha
forskjellige suksesskriterier. Incentivproblemene oppstir som folge av desentraliserte
beslutninger (og ulik tilgang pé informasjon) og malkonflikt. Uten malkonflikt ville ikke
asymmetrisk informasjon og desentraliserte beslutninger skapt styringsproblemer - de
lokale ”agentene” ville arbeidet lojalt for prinsipalens (og sine egne) interesser.

Enkelt sagt skal kontraktene — eller incentivmekanismene — utformes slik at graden av
malkonflikt dempes: Nir prosjektene jobber for “egen” suksess, skal dette ideelt sett sla
positivt ut for den samfunnsekonomiske lonnsomheten av investeringene.

En analyse av styringsproblemene mé bygge péd en forstielse av hva som er de kritiske
beslutningene i investeringsfasen. Hva er det som bidrar til at et prosjekt 1 ettertid blir
karakterisert som et mislykket, eller bedre, som et vellykket prosjekt? Generelt vil det
vere en kombinasjon av forhold som er utenfor de involverte partenes kontroll —
eksterne forhold — og forhold som helt eller delvis kan tilbakefores til partenes egne
beslutninger — interne forhold.

Ofte vil det vare vanskelig i ettertid 4 vurdere skyldfordelingen mellom eksterne og
interne forhold. Ved en kostnadsoverskridelse eller forsinkelse kan man i ettertid forsoke
a dokumentere hva som var den direkte arsaken — f.eks. vanskelige grunnforhold, nye
krav, koordineringsproblemer mellom undetleverandorer, osv. Det neste sporsmalet blir
hvorvidt noen av partene — prosjektledelsen og etaten — bidro til dette, om de gjennom
bedre styring kunne ha redusert de negative konsekvensene, eller om de gjennom bedre
(men ikke dyrere) planlegging i forkant kunne unngatt hele problemet. Skulle mer
ressurser vert brukt pa planlegging i forkant av prosjektoppstart?

Spersmilet peker pd de grunnleggende informasjonsproblemene som ligger til grunn for
utviklingen av teorier for incentivbasert styring:

Sluttresultatet — f.eks. knyttet til ledelse av et investeringsprosjekt — vil avhenge av tre
forhold: (1) Eksterne forhold (f.eks. grunnforhold og markedet for underleverandorer),
(2) prosjektledelsens kompetanse/dyktighet og (3) dens innsats. Informasjonsproblemet
oppstir fordi oppdragsgiver vil ha betydelige problemer med 4 forklare prosjektutfallet
med henvisning til hver av disse tre forholdene. Er et prosjekt uten vesentlige avvik,
verken kostnadsmessig eller tidsmessig, et resultat av god ledelse eller en kombinasjon av
darlig ledelse og uventede dyktige underleverandorer?

Sluttresultatet er i seg selv vanskelig 4 observere. Noen sider ved prosjektet, som f.cks.
tidspunkt for ferdigstillelse og sluttkostnad er lett 4 observere, mens andre forhold som
pavitker kvalitet/nytten av selve investetingen kan vare vanskeligere 4 observere i
ettertid.
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Grunnen til at disse informasjonsproblemene skaper et sdkalt styringsproblem er at
oppdragsgiver onsker 4 belonne god prosjektstyring og straffe darlig prosjektstyring, og
det ma altsd gjores i en situasjon der oppdragsgiver ikke kan observere prosjektledelsens
bidrag direkte og kanskje heller ikke alle sider ved sluttresultatet.

Hva er prosjektledelse?

Det vil sikkert vaere ulike oppfatninger om hva som ligger 1 aktiviteten prosjektledelse. I
Project Management Institute (2003) sin ”.A Guide to the Project Management Body of
Knowledge” heter det 1 norsk oversettelse:

“Prosjektledelse er anvendelse av kunnskap, dyktighet, verktoy, og teknikker pd
prosjektaktiviteter for d mote prosjektets krav. Prosjektledelse utoves gjennom bruk av
prosesser slik som: igangsetting, planlegging, gjennomforing, styring og avslutning.
Prosjektteamet leder arbeidet i prosjektet, og arbeidet omfattes typisk d ta hensyn til:

o Konkurrerende krav med hensyn til: omfang, tid, kostnader, usikkerhet og kvalitet.

o [Interessenter med avvikende behov og forventninger.

»

o [dentifiserte krav.’

Setlig sentralt for diskusjonen i kapitlene 5 og 6 er folgende presisering:

“Det er viktig d merke seg at mange av prosessene innen prosjektledelse er gjentakende av
natur. Dette er dels forarsaket av tilstedeveerelsen av og nodvendigheten av gradvis utvikling i
prosjektet gijennom hele prosjektets livssyklus: dvs. desto mer du vet om prosjektet, desto bedre
er du i stand til d lede det.”

Nokkelferdighetene innen prosjektledelse vil veere knyttet til faktorer som:
e Kommunikasjon — biade muntlig og skriftlig, og internt og eksternt.

e FPorhandlinger —  arbeidsomfang, endringer, kontraktsbetingelser og
oppdragstildelinger.

e Problemlosning — bade tekniske og menneskelige.

e  Organisasjonspavirkning — ”fi ting gjort”.

Det folger av dette at den som ensker prosjektet gjennomfoert (Storting og departement)
naturlig nok vil ha dérligere tilgang pa informasjon enn de som er gitt oppgaven a lede
gjennomferingen av prosjektet.

Incentivkontraktene har ikke bare innvirkning pa den jobben som prosjektorganisasjonen
vil utove. Hvilke personer som onsker 4 soke seg til etatene og prosjektorganisasjonen vil
i seg selv kunne vare pavirket av disse kontraktene. Ved utvikling av et belonningssystem
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ma man derfor forsoke 4 forutsi bide hvordan innsatsen til prosjektledelsen pavirkes og
hvordan tilgangen pa dyktige personell til 4 bemanne prosjektorganisasjonen endres.

I denne rapporten vil vi analysere utfordringer departement og etatsledelse stir ovenfor
dersom okonomiske incentivkontrakter skal inn i styringen av statlig prosjektledelse.
Utfordringene er mange, og i dette prosjektet retter vi sokelyset pd noen av disse. Vi har
ikke som mdlsetting 4 argumentere for — eller ”selge inn” en bestemt styringsmodell som
skal benyttes — ethvert “kontraktsregime” innad 1 etatene vil kunne ha i seg bade styrker
og svakheter. Gjennom analysene i denne rapporten ensker vi 4 avdekke noen av disse,
slik de trer frem i den okonomiske kontrakts- og incentivteorien.
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2. Utfordringer knyttet til styring av
statlige investeringsprosjekter

Arbeidet med 4 effektivisere det statlige investeringsprogrammet er sammensatt. Arbeidet
har minst en kompetansedimensjon, en informasjonsdimensjon og en styringsdimensjon.

Kompetansedimensjonen dreier seg om utvikling av departementenes og etatenes kompetanse
innen prosjektidentifikasjon og -styring. Heri inngar utvikling av effektive styringsverktoy
for tidligfasevurderinger, lopende prosjektoppfolging, systemer for erfaringsoverforing
mellom prosjektene over tid og oppbygging av kontraktskompetanse.

Informasjonsdimensjonen dreier seg om systemer for 4 fremskaffe et godt beslutningsgrunnlag
pa et tidlig tidspunkt. For 4 kunne foreta effektive valg av prosjekter, er det avgjorende at
det fremskaffes informasjon om kostnader, nytte og usikkerhet. Kvalitetssikringsregimet,
som innebarer at alle investeringer med kostnadsoverslag over 500 mill. kroner skal
kvalitetssikres eksternt for prosjektet fremmes for Stortinget, er et ledd i dette arbeidet.
Dette bidrar potensielt til 4 forbedre beslutningsgrunnlaget, bide direkte ved at det
innhentes en ”second opinion” og ved at mulighetene for strategisk budsjettering for a fa
aksept i Stortinget reduseres.

Styringsdimensjonen handler om 4 utforme kontrakter og organisasjonsformer som bidrar til
at prosjekt- og etatsledelsen utnytter tilgjengelig kompetanse og informasjon til det beste
for prosjektets samfunnsekonomiske lonnsomhet. Det er denne dimensjonen som

utredes nermere i denne studien.

2.1 Undersokelser av styringsproblemer

Det har vert gjennomfert en rekke undersokelser med tanke pa 4 avdekke problemer
med styringen av statlige investeringsprosjekter. Senest i november 2002 la Riksrevisjonen
frem en rapport om planleggingen og oppfelgingen av store veganlegg i Statens
Vegvesen. Her ble 5 utbyggingsprosjekter, som alle hadde overskredet opprinnelige
kostnadsoverslag med mer 20 %, valgt ut. Tabellen nedenfor oppsummerer arsakene til
kostnadsekninger i anleggsperioden for disse fem prosjektene, slik disse ble oppgitt av
Riksrevisjonen:
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Tabell 2.1: Arsaker til kostnadsoverskridelser i 5 veiprosjekter.

Prosjekt: Arsak til kostnadsgkning i anleggsperioden:

Trekantsambandet Anbudene pa tunneler og bruer hgyere enn antatt

Rv 159 Knatten — Vigernes Rv 22 Underkalkulasjon. Nye planlgsninger og flomsikring

Ev 16 Aurland — Leerdal Vanskeligere fiellforhold enn antatt. Nye sikkerhetstiltak.

Ev 134 Drammen — Mjgndalen Nye miljgtiltak, tilrettelegging for 4-felts. Ny tolkning av
merverdiavgiftsregler.

Rv 555 Nygardstangen — Gyldenpris Krav om stevrenseanlegg. @kt behov for frost- og
vannsikring. Funn av forurenset masse.

Kilde: Dokument 3:3 (2002-2003). Riksrevisjonen.

Disse drsakene kan grupperes 1 kvalitetsoppgraderinger (renseanlegg, miljotiltak,
flomsikring), mangelfull informasjon ex ante (fjell- og grunnforhold, forurenset masse,
underkalkulasjon) og nye rammebetingelser (planreguleringer, mva, markedsforhold). Nar
det gjelder mangelfull informasjon, og spesielt det som benevnes som underkalkulasjon,
vil det vaere vanskelig 4 vurdere hvorvidt dette reelt sett er et uttrykk for mangelfull
informasjon for oppstart eller et uttrykk for svak prosjektering.

1 1997 igangsatte regjeringen et prosjekt for gjennomgang av systemer for planlegging og
oppfelging av store investeringsprosjekter. Prosjektet tok for seg investeringsprosjekter
innen statlige bygg (AAD), samferdsel (SD) og forsvar (FD). Sluttrapporten fra dette
prosjektet ble avgitt i februar 1999, og er neermere omtalt i kapittel 3.

2.2 Kostnadsoverskridelse og samfunnsekonomisk effektivitet

Prosjekter som tiltrekker seg oppmerksomhet og som blir gjort til gjenstand for
granskning er prosjekter som far store budsjettoverskridelser i forhold til de opprinnelige
kostnadsanslagene. F.eks. valgte Riksrevisjonen prosjekter som alle hadde hatt en
overskridelse pa mer enn 20 %.

I en analyse av kostnadsoverskridelser pd norsk sokkel grupperer Hervik og Hagen (1999)
arsakene til kostnadsoverskridelsene slik:

e Budsjettforutsetningene som har ligget til grunn, kan ha gitt undervurderinger
eller mangelfull/ufullstendig planlegging.

e Nye teknologiske losninger og leverandorer, kan ha medfort for lav prising av
risiko.

e Npye og ukjente kontrakts- og samarbeidsmodeller.

e Kirav til kort gjennomferingstid, mange endringer underveis, forskyvning av mer
ansvar pd totalkontraktor, samt hoyt aktivitetsniva.
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Dersom prosjektet fremstir som lennsomt ex post (etter slike kostnadsoverskridelser)
innebarer ikke kostnadsoverskridelsen et direkte samfunnsekonomisk tap. Det
samfunnsekonomiske tapet knytter seg til at okte faktorkostnader leder til feil faktorbruk
og valg av prosjekt, eller feil rangering av prosjekter. Kostnadsoverskridelsene skyldes
enten at prosjektet er basert pa feilaktige antagelser om fremtidige (cksogene)
faktorpriser, at faktorbehovet som 14 til grunn for de opprinnelige kalkylene er
undervurdert eller at de teknologiske losninger ikke viser seg 4 vare realiserbare, eventuelt
en kombinasjon av disse forholdene.

Med andre ord er konsekvensene av slike kostnadsoverskridelser at:
e det samfunnsokonomiske overskuddet blir redusert
e ressursbruken er feilaktig i forhold til den nye informasjonen som foreligger.

Kostnadsoverskridelser utgjor altsa ikke noe samfunnsekonomisk problem dersom
endrede forutsetninger (ny informasjon) ikke medforer endrede beslutninger. Hvis den
eneste konsekvensen er at lonnsomheten er svakere, foreligger det ingen
samfunnsekonomisk kostnad pa grunn av feil ressursbruk. Det er forst nar forholdene
som utleser kostnadsoverskridelser, forer til at en i etterpaklokskapens lys burde foretatt
andre okonomiske beslutninger at det oppstar en samfunnsekonomisk kostnad.

Disse andre okonomiske beslutningene kan vare at man i ettertid innser at prosjektet ikke
burde vert igangsatt eller at utforming og innsatsfaktorbruken burde vart en annen. Et
viktig punkt i denne sammenheng er at investeringsfasen ofte vil kjennetegnes ved at det
foretas en sekvens av irreversible beslutninger og kostnadsutlegg. Dersom problemet
bestir av at prosjektet, med den nye informasjonen, ikke skulle vart gjennomfert, vil
dette allikevel ofte veere forenlig med at prosjektet fremstir som lennsomt 4 viderefore.
Investeringer i bygg, anlegg og infrastruktur som prosjektet har gjennomfort seg sa langt i
prosjektfasen vil ofte ha lav alternativ anvendelsesverdi, og skal av den grunn ikke tas
med i lennsomhetsvurderingene som ligger til grunn for eventuell stans av prosjektet.
Dersom de store investeringene tas tidlig i prosjektfasen, vil prosjektene nesten alltid vaere
lennsomme 4 viderefore, selv om kostnadene viser seg 4 vaere undervurderte. Som vi skal
se nermere pi senere, fir dette konsekvenser for styringen av investeringsprosjektene.

Beslutninger om igangsettelse og valg av konsept for prosjektet vil matte basere seg pa
det informasjonsgrunnlaget som foreligger nar beslutningen skal fattes. Perfekt
informasjon er verken mulig eller onskelig 4 fremskaffe for de kritiske beslutningene skal
fattes. Prosjekter som fremstir som tapsbringende ex pos, som folge av
kostnadsoverskridelser (for eksempel slike som papekt av Riksrevisjonen), kan ha
fremstatt som det optimale prosjektet, gitt den informasjonen som wvar tilgjengelig
beslutningsgrunnlag ex ante.

Sporsmilet er hvorvidt det blir innhentet nok beslutningsrelevant informasjon i forkant.
Siden det uvansett ikke vil vare optimalt 4 eliminere all usikkerhet i forkant, vil ex ante og
ex post situasjonene alltid vare forskjellige. Den styringsmessige utfordringen ligger i at det
kan vere vanskelig 4 vurdere om situasjonen ex posz er et uttrykk for darlig planlegging og
oppfolgning eller om denne ligger innenfor usikkerhetsbildet som ble tegnet i forkant.
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Hvis kostnadsmessige og tidsmessige overskridelser skyldes darlig planlegging, kan dette
skyldes incentiv- og styringssystemene som prosjektene jobber innenfor.

En viktig implikasjon av dette er at kostnadsoverskridelser, og mer generelt avvik ex post,
er et upresist mal pa prosjektenes innsats innen planlegging og oppfelgning. Dermed kan
ogsa konsekvensene av a rette tiltakene inn mot 4 unnga slike overskridelser i seg selv
kunne bidra til redusert samfunnsekonomisk lennsomhet av prosjektene. Tiltakene kan
resultere i at:

e Planleggingen blir for ressurs- og tidkrevende
e Svakere fleksibilitet 1 prosjektgjennomforingen

Det forste punktet skyldes ganske enkelt at det blir viktigere 4 unngi overskridelser. Ny
informasjon kan gi som resultat at konseptet (skala, kvalitet, osv.) bor justeres. Slike
justeringer vil kunne skape forsinkelser i fremdriften eller virke fordyrende. Hvis
styringssystemene er utformet slik at kostnads- og tidsoverskridelser straffes”, wvil
aktorene lettere la denne typen av lennsomme justeringer av prosjektet ligge. Disse
problemene vil sta sentralt i analysene i kapitlene 5, 6 og 7.
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3. Organisering og kontraktstyring
av statlige investeringsprosjekter

3.1 Litteraturstudium

3.1.1 Planlegging og oppfelging av store veianlegg i Statens vegvesen

Dokument 3:3 (2002-2003), Riksrevisjonens undersokelse av planlegging og oppfelging
av store veianlegg i Statens vegvesen gir en beskrivelse av kontraktsforholdene fra
Samferdselsdepartementet til prosjektniva.

Samferdselsdepartementet I Departementsniva
Statens vegvesen, Veidirektoratet I Etatsniva

Regionveikontor I Regionkontorniva
Prosjekt I Prosjektniva

Figur 3.1 Det er tre kontraktsforhold fra departementsnivd til prosjektniva i

samferdselsprosjekter

Dokumentet har vedlagt rapporten “Planlegging og oppfolging av store veianlegg i
Statens vegvesen” som bygger pd en undersokelse utfort av riksrevisjonen. Selve
dokumentet bestar blant annet av Samferdselsdepartementets kommentarer og
Riksrevisjonens bemerkninger.

Undersokelsen tar utgangspunkt i stortingsdokumenter, prosjektspesifikke planer og
kostnadsoverslag, samt rapporter, interne notater og brev fra Samferdselsdepartmentet og
Statens vegvesen. I tillegg har nokkelpersonell 1 fem aktuelle prosjekt, Vegdirektoratet og
Samferdselsdepartementet blitt intervjuet.

Planlegging

Kostnadsoverslagene utgjor en del av kontraktene fra departement til prosjektniva.
Riksrevisjonens dokument peker pa at kostnadsoverslagene knyttet til de tre planniviene
hovedplan, reguleringsplan og byggeplan ikke er tilfredsstillende. I noen tilfeller syntes

Concept rapport nr. 2



19

kostnadsoverslagene 4 mangle helt. Videre var kostnadsoverslagene pa samme planniva
vanskelig sammenlignbare fra prosjekt til prosjekt.

Reguleringsplaner utgjor ikke en del av kontraktene fra departement til prosjektniva, men
kontraktene har reguleringsplanene som underlag. Flere av de undersokte prosjektene var
satt 1 gang og vedtatt finansiert uten at det forela en endelig godkjent reguleringsplan, og
dokumentet antyder at det komplette underlaget for kontraktene ikke var tilstede ved
inngdelse.

Byggeplanene utgjor en del av kontraktene fra departement til prosjektniva.
Undersokelsen fra Riksrevisjonen viser at prosjekter har startet pd gjennomforingsfasen
uten at det har foreligget byggeplan, og det vil si at alle delene av kontrakten ikke har
foreligget.

Omfattende endringer i reguleringsplanene og byggeplanene blir oppgitt som en
hovedirsak til at det oppsto kostnadsoverskridelser 1 prosjektene som Riksrevisjonen
undersokte. Endringene skjedde pd prosjektnivd, og pavirket dermed kontraktene mellom
ctat og prosjekt.

Prosjektoppfolging

Undersokelsen konkluderer med at det i liten grad lages sluttrapporter fra prosjektene.
Blant annet vil sluttrapportene vere viktig for erfaringsoverforingen mellom prosjekter,
som av natur er midlertidige. Av undersokelsen framgar det at i kontrakten mellom etat
og prosjekt bor det foreligge et absolutt krav om at prosjektet lager en sluttrapport.

Undersokelsen papeker ogsa at Statens vegvesens regnskapssystem Qkosys ikke blir
tidsnok oppdatert, slik at det er vanskelig 4 mile virkelige kostnader opp mot budsjetterte
kostnader. Ikke oppdaterte regnskap gjor det vanskelig 4 styre mot planlagte kostnader
beregnet i tidligfasen.

Det er ifolge undersokelsen ikke et problem at prosjekter far for sma bevilgninger og at
pafolgende forlengelse av  byggetiden fordyrer prosjektene. Prosjekter med
budsjettoverskridelser fir nok midler. Overskridelsene forer derimot til at andre
prosjekter blir utsatt.

3.1.2 Styring av statlige investeringer

Rapporten 7Styring av statlige investeringer” (Finansdepartementet, 1999) er resultatet av
en gjennomgang av systemene for planlegging, giennomfering og oppfelging av store
investeringsprosjekter i staten. Gjennomgangen ble ledet av en styringsgruppe med
medlemmer fra Finansdepartementet, Samferdselsdepartementet, Forsvarsdepartementet
og Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

Styringsgruppen var samstemt i at det var behov for 4 legge ned mer innsats i
prosjektenes tidlige faser. Blant annet matte styringen gjennom de forskjellige
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prosjektfasene bli bedre og forslag om forste gangs bevilgning matte ikke legges fram for
Stortinget for fullfort forprosjekt.

Styringsgruppen  framhevet forbedringer i malprosessene og 1 behovs- og
alternativsvurderingene som svart viktig for at statlige investeringer skulle bli vellykkede.
Den sa videre et behov for 4 utvikle en kontraktsstrategi i etatene, at krav til
sikkerhetsstillelse ~ ved ~ forskuddsbetaling ~ burde  strammes inn, og  at
Forsvarsdepartementets praktisering av gjenkjop burde justeres med blant annet en
hoyere belopsgrense for nir gjenkjop kan kreves.

Flertallet i styringsgruppen mente det var uheldig om det sentralt og felles for alle
departementer fastsettes ensartede, kategoriske bestemmelser om detaljerte praktiske
sporsmal. De mente det burde apnes for departementale og etatsvise tilpasninger.
Mindretallet foreslo en styrking av departementenes controllerfunksjon og at det ble stilt
nermere angitte krav om avsetninger til usikkerhet i budsjettene og i prosjektenes
kostnadsoverslag. Rapporten papekte blant annet folgende svakheter ved
departementenes organisering:

e Behovsvurderinger/funksjonsanalyser av alternativer i byggeprosjektene under
Forsvarsdepartementet var ikke tilfredsstillende

e DProsjekter pid Samferdselsdepartementets omrade ble fremmet for Stortinget pa
et uferdig utredningsniva

e Nytte-/kostnadsanalyser ble bare brukt pi Samferdselsdepartmentets omride, og
syntes der 4 ha preg av tvilsomme metodeforutsetninger og trafikkprognoser mv.

e Statsbyggs oppdragsgivende fagdepartementer mé foreta nytte-/kostanalyser for
godkjenning.
e Forsvarsdepartementet bor foreta nytte-/kostanalyser pa de prosjektene det er

hensiktsmessig.

e Vurderingene av prosjektene pa Samferdselsdepartementets omride hadde
usikkerhet som wvar forskjellig fra den antatte. [ prosjektene pd
Forsvarsdepartementets og Arbeids- og administrasjonsdepartementets omrade
manglet vurderinger av usikkerheten. 1 senere prosjekt har alle de tre
departementene innfort verktoy for vurdering av usikkerhet og kostnadsstyring.

e Forsvarsdepartementets prosjektorganisasjoner har  hyppige skifter av
prosjektledere, blant annet som folge av beordringssystemet.

Rapporten papekte blant annet folgende svakheter ved etatenes organisering:
e Statsbygg hadde problemer med den rent kompetansemessige handtering av
krevende brukeretater, setlig ved nybygg og rehabilitering av eldre bygninger.

e Statsbygg hadde okt prosjektinnholdet uten godkjennelse fra overordnet organ
og med hensyn til bruk av Statsbyggs reservepost.

e [ flere prosjekt hadde etatene latt vare 4 avklare forholdet til kommunen som
lokal planmyndighet etter plan- og bygningsloven.
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3.1.3 Styringsdialogen mellom AAD og Statsbygg

Statskonsult fikk i oppdrag 4 evaluere styringsdialogen mellom AAD og Statsbygg etter
betydelig oppmerksomhet knyttet til styring og oppfolging av Statsbygg. Det var Arbeids-
og administrasjonsdepartementet som engasjerte Statskonsult for 4 vurdere
departementets styring av Statsbygg og foresla eventuelle endringer. Statskonsult
fokuserte pd endringer og forbedringer av dagens styring og styringsdialog, og kom med
folgende anbefalinger (forkortet og forenklet):

e Mer fokus pa strategi og tilpasning til styringen

e Mer helhetlig rapportering

e Bedre kulturforstielse og samspill i styringsdialogen

e Tydeliggjore rolle og ansvarsforhold

e Mer fokus pa systemkontroll

e Opprette et styre for Statsbygg

e  Utfordringer pa lang sikt (vurdere alternativ organisering og tilknytningsform)

Rapporten tar utgangspunkt i sentrale styringsdokumenter, annen dokumentasjon knyttet
til styringsdialogen, dokumenterte erfaringer fra andre etatsstyringsprosjekter og delvis
strukturerte intervjuer 1 AAD og Statsbygg. Statskonsult har ogsi foretatt
intervju/samtaler med Finansdepartementet som  kostnadsrammebestemmende
departement og det davarende Kirke-, undervisnings- og forskningsdepartementet i
egenskap av oppdragsdepartement. Formuleringene og konklusjonene i rapporten har
likhetstrekk med konklusjonene i rapporten “’Styring av statlige investeringer”.

3.1.4 Hovedmomentene i litteraturen

Nedenfor har vi provd 4 sammenfatte hva kontraktene mellom departement og etat, samt
mellom etat og prosjekt, inneholder. Vi har ogsd tatt med hva det er onskelig at
kontraktene bor inneholde. Vi har sett pd bade de prosjektspesifikke kontraktene og de
generelle kontraktene.
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Innhold i og forutsetninger for kontrakter mellom departement og etat

(prosjektkostnad > 500 millioner kroner)

Innhold i prosjektspesifikke kontrakter

Resultatmal med tidsrammer, kostnadsrammer
og omfang (fra byggeplan)

Ekstern usikkerhetsanalyse

Byggeplan

Korrespondanse, matereferat og uformell
kommunikasjon

@nsket innhold i prosjektspesifikke kontrakter

Effektmal og samfunnsmal
Behovsvurderinger
Funksjonsanalyser av alternativer

Nytte-/kostanalyser (ma veere sammenlignbare
fra prosjekt til prosjekt)

Forslag til forbedringer av neste prosjekt

Innhold i den generelle kontrakten

Krav til etatsstyringsmater
Tildelingsbrev

Belgpsgrense for nar gjenkjep kan kreves
(Forsvarsdepartementet)

Entydig ansvars- og oppgavefordeling

Sedvane

@nsket innhold i den generelle kontrakten

Felles begrepsapparat

Tilrettelegging for eierdepartementets
systemkontroll (kontrollkriterier, kompetanse,
systemer og rutiner)

Generelle krav til etatens kontraktsstrategi
Usikkerhetsanalyse for total portefglje
Entydig fullmakt til etat

Regler for tilbakelevering av ubrukte midler
Regler for dekking av overskridelser i
enkeltprosjekter, og en grense for nar det er
snakk om et nytt prosjekt

Krav til styring av usikkerhetsavsetninger
(hvem har rett til & bruke hvor mye nar det er
snakk om overskridelser).

Krav til stabilitet og kompetanse hos
prosjektpersonell (jf. forsvaret
personellbeordringssystem)

Krav til etatenes systemkontroll

Krav til etatenes evaluering av det ferdige
prosjektet mot resultatmal og effektmal

Forutsetninger for prosjektspesifikk kontrakt:

Det foreligger en gyldig reguleringsplan

Det foreligger instruks (formelt vedtak) fra Stortinget
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Innhold i og forutsetninger for kontrakter mellom etat og prosjekt

(prosjektkostnad > 500 millioner kroner)

Innhold i prosjektspesifikke kontrakter @nsket innhold i prosjektspesifikke kontrakter
. Resultatmal med tidsrammer, Effektmal og samfunnsmal
kostnadsrammer og omfang (fra
byggeplan/forprosjekt) e  Vurdering av alternative prosjektkonsept
e  Byggeplan/forprosjekt e Krav til Value Engineering/verdianalyse
. Ekstern usikkerhetsanalyse . Minimumskrav til rapportering underveis
(forbrukt og prognostisert tid, kostnad og omfang
. Entydig fullmakt til prosjektleder sett opp mot budsjett samt forbedringer eller

mulige innsparinger identifisert underveis).
. Krav til oppdatering av regnskap
. Krav til sluttrapport med egenevaluering
. Korrespondanse, matereferat og uformell

kommunikasjon . Minimumskrav til overlevering av prosjektleders
arkiv i systematisert form ved prosjektets
. Eventuell brukers godkjenning av avslutning
byggeplan/forprosjekt
Innhold i den generelle kontrakten Innhold i den generelle kontrakten
. Krav til sikkerhetsstillelse ved . Felles begrepsapparat

forskuddsbetaling til leverandar

. Krav til ekstra usikkerhetsanalyser ved

. Entydig ansvars- og oppgavefordeling planlegging av (del)prosjekter med nye Igsninger
mellom departement, etat og prosjekt eller ny teknologi.

. Regler for tilbakelevering av ubrukte midler

. Regler for dekking av overskridelser (ikke
ekstrakostnader ved programendringer,
standardheving utenfor byggeprogrammet
eller finansiering av brukerutstyr)

Sedvane

Forutsetninger for prosjektspesifikke kontrakter mellom etat og prosjekt

. Det foreligger en gyldig reguleringsplan eller ferdig forprosjekt

. Det foreligger instruks (bestilling) fra departement

3.2 Intervjurunden

3.2.1 Initiering av prosjekter, behovsvurderinger og valg av alternativ

Veiprosjektene kan oppstd lokalt, og da setlig i forbindelse med stamveinettet og
veiutlosningsprosjekter. De kan ogsa oppsté sentralt ved at Stortinget gir foringer. De kan
initieres av politiske eller administrative miljo. Vegdirektoratet prioriterer prosjektene
forst, og sa kommer det en politisk prioritering etter det.

Statsbygg sine prosjekter oppstit etter initiativ fra etatene som melder ifra til sine
respektive fagdepartement. For kontantfinansierte bygg ma departementene konkurrere
seg imellom for 4 fi finansiering. Fagdepartementene kan fd satt i gang leiefinansierte
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prosjekt dersom de skriver under leieavtalen. Den blir skrevet under etter ferdig
forprosjekt. Det er departementene selv som stir for prioriteringene. Statsbygg kan
etraktes som en slags ’konsern erre” hos “konsernet” staten.

betrakt lags 7’k byggherre” hos "’k t” stat

Det hender at personer i departementene, interessentgrupper og andre snakker med
stortingspolitikere som kan bringe deres prosjekter direkte inn pd Stortinget selv om
departementene eller regjeringen ikke onsker det. Det finnes tilfeller der Stortinget har
satt 1 gang prosjekt av egen vilje uten at det foreligger noe forprosjekt. Det er akseptert at
det er en risiko som tilherer den politiske verdenen.

Det er Vegdirektoratet som star for behovsvurderingene som gjores i de tidligste fasene
av veiprosjektene. Det er ogsi Vegdirektoratet som stir for det som blir gjort av
alternativsvurderinger pa konseptniva, det vil si nar konseptet forst er valgt av politikerne.

De aktuelle fagdepartementene stir for behovsvurderingene og dimensjonering av
kapasitet, for eksempel om det er behov for en skole eller hvor mange sengeplasser det er
behov for pi Rikshospitalet. Statsbygg har ikke kompetanse til 4 overprove
behovsvurderingene  pa  dette  nivdet. Fagdepartementene  stir ogsd  for
alternativvurderinger pd  konseptnivda.  Etter denne  behovsvurderingen — gar
fagdepartementene med oppdraget til Statsbygg, og da begynner programmeringen.

Vegdirektoratet prioriterer i noen prosjekter alternativ som kan bygges ut og tas i bruk
parsellvis, framfor alternativ som ma fullferes for bruk, selv om det siste er det mest
samfunnsekonomisk lennsomme. Bakgrunnen er frykt for at det kan bli stopp i de érlige
bevilgningene til prosjektet, og i sa fall kan man i hvert fall ha nytte av parsellene som er
byed ut. Politisk usikkerhet gjor at det ikke alltid er de mest samfunnsekonomisk
lonnsomme prosjektene som blir valgt forst.

For Vegdirektoratet kan det ogsi vare onskelig a4 utfore store prosjekter i parallell
istedenfor en seriell utbygging av parseller. Da vil den totale gjennomforingstiden ga ned,
med de okonomiske fordelene det vil ha for bade prosjektet og samfunnet. I tillegg kan
prosjektet oppnd gevinster ved for eksempel innkjop og massebalanse.

A Ettersporbarhet
av avgjerelsen

Konsekvensen
av beslutningene

Tid

Figur 3.2 Konsekvensene av beslutninger og etterprovbarheten av dem, sett i
forhold til nar i prosjektet de blir tatt
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Noen fagdepartement har fi byggeprosjekt, og da er det vanskelig 4 lage skikkelige interne
rutiner for prioritering av prosjekter. Fagdepartementene med mange byggeprosjekt, og
gjerne prosjekt som ikke er spesialiserte for brukerne, har gode muligheter for 4 prioritere
sine prosjekter. Stor politisk fokus pd et prosjekt kan ogsi vanskeliggjore en neytral
prioritering, og det finnes flere eksempler pa at beslutninger tas pd grunnlag av politiske,
og ikke byggfaglige, vurderinger. Ifelge intervjuobjektene vire kunne de fleste
fagdepartementene som gir oppdrag til Statsbygg, vunnet pa 4 bedre rutinene for
prioritering mellom prosjektene sine.

For utenforstiende kan det vere vanskelig 4 se hvor avgjerelsene blir tatt, om det blir
gjort 1 innstillingene fra administrasjonen eller i politiske situasjoner. Dette gjor det igjen
vanskelig 4 se hvem som har ansvaret for avgjorelsene som blir tatt i prosjektenes tidlige
faser. Det er nettopp da det er vesentlig hvem som tar avgjorelsene, for det er
avgjorelsene som blir tatt da, som har storst betydning for det endelige prosjektet. Nar
prosjektlederne for gjennomforingsfasen kommer inn, er det stort sett for 4 iverksette
vedtakene som er blitt gjort tidligere.

3.2.2 Milformuleringer

Prosjektene som har vert gjennom Finansdepartementets kvalitetssikringsregime har fatt
formulert resultatmadlene, og disse inngir i kontrakten mellom etat og prosjekt. Kvalitet
og omfang er beskrevet. Framdriften blir beskrevet av framdriftsplanene. Kostnadene
framgdr av kostnadsestimatene (inkludert usikkerhetsanslagene).

Noen av intervjuobjektene mente at effektmalene delvis kommer til syne gjennom
regulerings- og kommunedelsplanene, i hvert fall for veiprosjektene. Da er det de lokale
planmyndighetene som har det formelle ansvaret, men reguleringsplanene blir ofte
utformet etter innspill fra Statsbygg eller eventuelt Vegdirektoratet. Andre mente at
effektmalene for veiprosjektene blir beregnet og kommer med i Nasjonal Transportplan,
og danner en del av grunnlaget for prioriteringene der. Effektmalene kan ogsa g fram av
styringsdokumentene, bade for bygge- og veiprosjekt. Det kan vere litt ulike oppfatninger
av hva som ligger i definisjonen av effektmal.

Samfunnsmalene skal fremkomme av styringsdokumentene. Det kan nok forekomme at
samfunnsmalene gir under andre begreper, og det virker som om det finnes forskjellige
definisjoner av hva samfunnsmal egentlig e.

3.2.3 Kontrakten mellom departement og etat

Den prosjektspesifikke delen av kontrakten mellom departement og etat som blir
utformet spesielt for hvert enkelt byggeprosjekt bestir i hovedsak av dokumentene fra
forprosjektet. Det oppdragsgivende departementet md godta forprosjektets form for det
blir sendt til Stortinget for bevilgning. Ordningen for veiprosjekt er omtrent tilsvarende,
men istedenfor ett omforent forprosjekt si er det godkjent reguleringsplan eller
byggeplan som danner grunnlaget.
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Tildelingsbrevet utgjor, sammen med etatsstyringsmotene, den formelle delen av
kontrakten mellom departement og etat, og det inneholder fullmaktene som blir gitt til
etatene. Tildelingsbrevet blir sendt en gang i dret fra departementene til etatene.
Innholdet i tildelingsbrevet vil vaere kjent for etatene for det ankommer, og de har delvis
vart med pa 4 utforme grunnlaget for det gjennom sine tidligere innstillinger.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har normalt 3 etatstyringsmoter med Statsbygg
1 dret, mens Samferdselsdepartementet og Vegdirektoratet har 2. Det er ledelsen ved
avdelingene som arbeider med etatsstyringen i departementene og toppledelsen i etatene
som moter pa etatsstyringsmotene. Etatene rapporter om utviklingen og prognosene for
prosjektene i forbindelse med etatstyringsmotene.

Departementene og etatene har ogsa formelle samordningsmoter der enkeltprosjekter blir
diskutert. Disse motene har for sd vidt forskjellig agenda og hyppighet.
Samordningsmetene gar parallelt med den ordinare etatsstyringen, og hensikten er 4 lofte
styringen av enkeltprosjekter ut av etatsstyringen. Det er gjerne for store og uensartede
prosjekt med mange interessenter og stor politisk fokus det blir holdt samordningsmeter.

Videre er det slik at sedvane utgjor en del av kontrakten mellom departement og etat. Det
er akseptert at en ikke uten videre skal bryte med det innarbeidede handlingsmensteret.
Bakgrunnen er vel i hovedsak at samarbeidet mellom de to partene skal vare forutsigbart.

Den lopende kontakten mellom departementene og etatene supplerer de formelle
tildelingsbrevene og etatsstyringsmotene. Styringssignalene kommer ikke gjennom den
lopende kontakten, i hvert fall ikke uten at det blir fulgt opp formelt.

Den lopende kontakten kan ogsa bestd av informasjonsinnhenting og avklaring. Det har
hendt at informasjonsinnhentingen har blitt oppfattet som utsending av styringssignal.
For eksempel kan det under forhandlingene om nytt statsbudsjett skje at en representant
fra departementet ma ringe til en representant fra Statsbygg for 4 sperre om hvordan
Statsbygg kan spare inn 50 millioner kroner det péfelgende dret. Det kan tolkes som et
styringssignal, selv. om det bare er informasjonsinnhenting. Dessuten kan kanskje
informasjonsinnhentingen bli vanskeligere 4 takle dersom personen som ringer kommer
fra et lavere administrativt niva enn den som blir oppringt.

AAD vurderte en omorganisering av Statsbygg pé tidspunktet intervjuene vare ble utfort.
Diskusjonen rundt en eventuell omorganisering kom etter et politisk onske fra
regjeringen. Behovet for omorganisering er ikke akutt, for Statsbygg utferer sine
oppgaver tilfredsstillende. Justeringer som blir diskutert er om husleieordningen burde
omfatte alle prosjektene, om hvordan ansvarsfordelingen i byggesakene skal bli tydeligere
og om Statsbygg kan prove ut nye gjennomferingsmodeller i sine prosjekter.

Ett av argumentene som blir brukt for 4 la alle Statsbygg sine arealer gi inn i
husleieordningen er at det vil synliggjore kostnader for beslutningstakerne.
Husleieordningen vil ogsa ansvarliggjore leietakerne i gjennomforingsfasen av
byggeprosjektet, siden kostnadsokende endringer vil fore til okning i husleien.
Avkastningen fra husleieordningen kan brukes til 4 dekke det lopende
vedlikeholdsbehovet og etterslepet.
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Et av argumentene som blir brukt mot er at den vil medfere mer byrakrati, og at de
praktiske konsekvensene vil vere kjennetegnet av pengeoverforing fra ett statlig budsjett
til ett annet. En annen ulempe er at Statsbygg forer prosjekter som gir inn under
husleieordningen fram til forprosjekt for egen regning. Dersom prosjektet blir stoppet
ved forprosjekt uten leiekontrakt, far ikke Statsbygg dekket sine utgifter i det aktuelle
prosjektet av noen leietaker. Slik det har vart de siste drene sd har flere og flere bygg
kommet inn under leieordningen.

3.2.4 Kontrakten mellom etat og prosjekt

Regionveisjefene er ett mellomledd mellom Vegdirektoratet og prosjektene. De store
veiprosjektene sorterer under en prosjektsjef som har regionveisjefens fullmakter. De
mindre prosjektene sorterer under distriktsveisjefene. Prosjektsjefene i regionene og deres
prosjektledere har manedlige moter.

Sedvane utgjor, som i kontrakten mellom departement og etat, en del av den generelle
kontrakten mellom etat og prosjekt. Etaten og prosjektet forventer forutsigbarhet av
hverandre, og det er innarbeidet en del vaner som ikke er formelt vedtatt.

Videre er instruksen fra Statsbygg til prosjektene en del av avtalen mellom etat og
prosjekt. P4 samme madte utgjor Statens vegvesen sine hindboker og normaler en del av
avtalen mellom Vegdirektoratet og prosjekt.

Prosjektene sender manedlige regnskapsrapporter til etatene. I forbindelse med
etatsstyringsmotene utvides rapporteringen til ogsi 4 omfatte prognosene for
kostnadsutviklingen og framdriften. Prognosene danner grunnlag for budsjettet det
pafolgende dret, og er i tillegg nedvendige for a4 kunne se om budsjettene og
milsettingene ellers holder.

Fullmakten til prosjektlederen er viktig i den prosjektspesifikke delen av kontrakten
mellom etat og prosjekt. Prosjektlederen far fullmakt til 4 gjennomfore prosjektet
innenfor de tildelte rammene for kostnad, tid og kvalitet. Prosjektlederne har ofte
belopsgrenser pa hvor store kontraktssummer de kan forplikte prosjektene til.

Det gir en grense mellom hvor langt prosjektledernes fullmakter rekker og nér
avklaringene ma tas pa et hoyere beslutningsniva. Avklaringene kan tas fortlopende, men
de ma forankres i manedsrapportene etterpa. De formelle avtalene ble supplert av
lopende, uformell kontakt.

Hos etatene er oppfatningen at prosjektlederne ikke har fullmakter til 4 endre sine
prosjekter. Eventuelle endringer skal vedtas pa et hoyere nivd, og det skal vaxre
ettersporbart hvem som hadde vedtatt dem og hva som er begrunnelsen for dem.
Prosjektlederne mener stort sett at de kan gjennomfore endringer si lenge
fagdepartementet far sitt produkt og entreprenorene, eventuelle arkitekter og
prosjekterende ikke har innvendinger. Det er en selvstendig oppgave 4 ivareta
byggherrefunksjonen pa vegne av etatene. Uansett er bide etatene og prosjektlederne
fornoyde med fullmaktene, og begge parter mener systemet fungerer.
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Nir det er snakk om endringer, ma det nevnes at intervjuobjektene hos etatene og
prosjektene var veldig oppmerksomme pa at nedvendige endringer burde gjores i arbeidet
med byggeplan eller forprosjekt. Veiprosjektene skulle ikke fremmes for Stortinget for
godkjent reguleringsplan og byggeprosjektene ikke for godkjent forprosjekt. Da er
sannsynligheten for overraskelser som skyldes omgivelsene kraftig redusert. Dette var for
sa vidt ogsd holdningen hos intervjuobjektene fra departementene.

Som et grep for 4 bedre styringen av store prosjekter med politisk fokus eller stor
kompleksitet, har Statsbygg i noen prosjekter innfert styringsgrupper istedenfor sine
vanlige kontaktgrupper. I styringsgruppen er det oppdragsgivende departement som har
ledelsen, og prosjektledelsen fra Statsbygg fungerer som et sekretariat. Administrerende
direktor i Statsbygg, representanter fra etatseierdepartementet AAD og den framtidige
brukeretaten er ogsid med i styringsgruppen. Kontaktgruppene blir ledet av Statsbygg,
mens deltakerne er oppdragsgivende departement og brukeretaten. Verken
styringsgruppene eller kontaktgruppene har beslutningsmyndighet pa prosjektets vegne.
Styringsgruppene er fora for informasjonsutveksling, og de forer til relativt raske
avklaringer selv om sporsmilene ma sendes oppover i beslutningshierarkiet pa grunn av
at deltakerne har gode kontaktnett. Beslutningsveiene for kontaktgruppene er betraktelig
lengre.

Styringsdokumentene utgjor ogsia en del av kontrakten mellom etat og prosjekt. Med
styringsdokument mener vi det dokumentet som prosjektet og prosjektlederen skal styre
etter, og ikke dokumentet som en eventuell styringsgruppe styrer etter. Det finnes flere
oppfatninger av hva et styringsdokument er, sarlig i Statsbygg sine prosjekter.

Stortingsproposisjon

Styringsgruppen sitt strategidokument

Maldokument for prosjektet

Prosjektspesifikke dokument (KS, HMS, PNS osv)

Figur 3.3 Eksempel pé at det kan fines flere nivder som alle har sine dokumenter 4
styre etter i for eksempel et byggeprosjekt

Tilsynelatende omfatter de fleste styringsdokumentene malformuleringene og de
prosjektspesifikke dokumentene for blant annet kvalitetssikring og HMS, i tillegg til at de
er et instrument for prosjektledelsen. Rett etter at kvalitetssikringsregimet til
Finansdepartementet ble innfort, var det usikkerhet hos prosjektene rundt innholdet i
styringsdokumentene. Etter hvert har bade Statsbygg og Vegdirektoratet laget maler som
viser hva ett godt styringsdokument skal inneholde.
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Finansdepartementets kvalitetssikringsregime innebxrer at de store prosjektene med
antatt kostnad over 500 millioner kroner skal ha eget styringsdokument. Vegdirektoratet
har satt en egen nedre grense, slik at alle veiprosjekter med antatt kostnad over 50
millioner kroner skal ha et styringsdokument.

I begynnelsen var det litt uklart hva styringsdokumentet skulle inneholde, og hvor
detaljert det skulle vere. Det har gatt seg til, og det har blitt utarbeidet egne maler for det.
Et styringsdokument kan for eksempel inneholde midlsettinger, prosjektbeskrivelse,
rammebetingeleser, organisering, kontraktsstrategi, ansvarsfordeling og sa videre. Ifolge
intervjuobjektene fra prosjektene si er styringsdokumentet bare en samling av de
dokumentene som det var krav om for. Den storste forskjellen er at prosjektene ma tenke
gjennom en del ting tidligere enn for.

Styringsdokumentene for veiprosjekter kan kanskje fokusere mer pd hvilke tiltak de
eksterne miljokravene faktisk innebarer. Styringsdokumentene for byggeprosjekter kan
kanskje fokusere mer pa hvor grensesnittet mellom hva som er brukerutstyr og hva som
er bygningsutstyr gir. Videre bor malene for styringsdokument kreve bade effektmil og
samfunnsmal 1 tillegg til resultatmalene.

Nir prosjektene har kommet i gang, styres veiprosjektene etter P45-estimatet for kostnad,
mens regionveisjefen disponerer reserven mellom P50- og P45-estimatet.! Statsbygg sine
prosjekter styrer mot P50, mens Finansdepartementet og oppdragsgivende departement
sitter pa P85-estimatet fratrukket verdien av elementene i kuttlisten. I P50-estimatene er
det bakt inn en styringsreserve som prosjektlederen disponerer. Dersom prosjektene ma
oke budsjettene sine ut over det som er mulig gjennom bruk av reservene, mé avgjorelsen
opp 1 Stortinget. Verken regionveisjefen eller Administrerende direktor kan flytte
reservene mellom prosjektene.

Regionveisjefen og Administrerende direktor i Statsbygg kan flytte penger mellom sine
prosjekter. Denne flyttingen blir 4 betrakte som lin, som ma betales tilbake. Hvis et
prosjekt har bevilgninger igjen nir arslutt nermer seg, kan det lane bort og omvendt. Hvis
ikke arets bevilgning til etatene blir brukt opp, kan pengene bli beslaglagt. Prosjektene
skal gjennomfores innenfor eller under kostnadsrammene sine.

Inntrykket fra intervjuene er at biade Vegdirektoratet og Statsbygg har forbedret sine
prosjektstyringssystemer de siste arene. Bade 1 departementene, etatene og prosjektene er
det visse forventninger til at den tekniske og organisatoriske styringen av prosjektene er i

ferd med 4 bli bedre.

3.2.5 Milkonflikt

Kontraktene mellom prosjekt og etat, og mellom etat og departement, blir pavirket av
andre interessenter i prosjektene. Det vil lett oppstd mélkonflikter, der prosjektet har
fastsatt sine mal for de framtidige brukere eller andre interessenter kommer med sine mél
og onsker som kanskje gir pa tvers av de.

' Pxx-estimatet antas 4 veere storre eller lik faktisk kostnad med sannsynlighet xx. P-50
estimatet er derfor lik prosjektets forventede kostnad.
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I byggeprosjekter kan det vere en flytende overgang i skillet mellom hva brukeren ma
holde og hva som folger bygget. Det er viktig at alle parter vet hva som skal vaere med i
bygget. Forprosjektet er ikke detaljert nok tl at en kan unngid slik
grensesnittsproblematikk. Det kan for eksempel vere snakk om 4 heve standarden i
prosjekt ut over den i forprosjektet, og det kan vare vanskelig for prosjektlederen a si nei
dersom det er en ressurssterk bruker med bredt kontaktnett hoyt oppe i
beslutningshierarkiet. Dessuten kan prosjektet bli oppmerksom pa ny teknologi underveis
i prosjektet som kan heve standarden og bruksverdien i bygget. Ett eksempel er et
elektronisk tekstesystem til Operaprosjektet i Bjorvika, der det er mulig 4 ha en
teksteskjerm ved hvert stolsete med valgfritt sprak. Det kan heve brukervennligheten av
bygget, men det var ikke med i forprosjektet. Da er det ingen som har pengene til 4 betale
for tekstesystemet, som i forhold til resten av investeringen gir god valuta for pengene.

Pa prosjekt Nytt Rikshospital ble det gjort politiske vedtak om 4 gjennomfere utvidelser
underveis 1 prosjektet. Prosjektledelsen hadde plikt til 4 si fra, men kunne ikke si nei. Det
oppsto problemer med 4 gjennomfore de pdgiende kontraktene, og endringene fikk
storre konsekvenser enn forutsatt. Rikshospitalet har nok bidratt til okt bevissthet rundt
hvor kostnadsdrivende innforing av endringer midtveis 1 prosjektet kan veare.

Det er godt innarbeidet hva som er inkludert i veiprosjektene. Kravene i Statens vegvesen
sine handbeker og normaler skal folges. Brukerne kommer ikke med krav om endringer i
disse prosjektene.

For veiprosjektene kan problemene ligge i at interessenter fra omgivelsene kommer med
krav. Kravene kommer helst pa miljesiden, og de kan vere kostnadsdrivende. De kan
godt komme for byggeplanen er ferdig, men det kan vare vanskelig 4 se rekkevidden av
kravene. Kommunelegen og fylkeskommunenes miljovernavdelinger har ett lovverk de
skal forvalte, og grensene fastsatt her er ikke alltid like klare. For eksempel satte
fylkeskommunens miljovernavdeling krav til at vanninntrengingen i en miljotunnel som
gikk under ett naturreservat ikke skulle ha storre vanninntrenging enn at det ikke berorte
vegetasjonen over. Det er vanskelig 4 beregne hvor stor vanninntrengingen kan vare, og
dermed ble tunnelen tettet mer enn opprinnelig planlagt. Dette for 4 vare pa den sikre
siden miljemessig. Den ekstra tettingen medforte at miljotunnelen ble betraktelig dyrere
enn forutsatt. P4 grunn av rom for tolkning kan det vare vanskelig 4 avklare alle detaljer
med naboer, kommuner, fylkeskommuner og miljevernere for prosjektene blir sendt til
Stortinget. Omgivelsene kan ofte ha andre mal enn at prosjektet skal bli si billig som
mulig.

Hvis oppdragsgivende departement og brukeretaten har vart med pa tilsvarende
byggeprosjekter, vil de gjerne ha en forstielse av hva som er med i kontrakten og hva
som ikke er med. Det reduserer mulighetene for malkonflikter. Jo mer uerfaren brukeren
er, jo storre krav er det til ryddighet i fasene for forprosjektet signeres.

3.2.6 Analysemetoder

Vegvesenet har interne rutiner for kvalitetssikring av kostnadsestimatene, og det skjer pa
reguleringsplanniva. Kvalitetssikringen av veiprosjekt under 500 millioner skjer etter
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initiativ fra Vegdirektoratet. For prosjekter med en antatt kostnad mindre enn 100
millioner kroner blir kostnadsestimatene beregnet gjennom usikkerhetsanalyser hos
distriktsveisjefene. For prosjekt med antatt kostnad mellom 100 og 200 millioner kroner
blir kostnadsestimatene kvalitetssikret internt 1 regionen. Prosjekter med antatt kostnad
over 200 millioner kroner gir gjennom en ekstra kvalitetssikring hos Vegdirektoratet i
tillegg til den som skjer internt i regionen. Prosjektene med antatt kostnad over 500
millioner kroner kommer inn under Finansdepartementets kvalitetssikringsregime.

Statsbygg gjennomferer en ekstern kvalitetssikring av alle prosjekter med antatt kostnad
over 150 millioner kroner. For bare noen ar siden var det lettere 4 fremme forslag til
byggeprosjekt for det var ikke sa strenge krav til grundige forarbeider. Det ble strammet
inn etter Nytt Rikshospital og renoveringen av slottet. Statsbygg ma gjore et grundigere
forprosjekt for forslag om utbygging i det hele tatt kan fremmes for Stortinget.

Av de som er intervjuet er det bare Statens vegvesen som utforer nytte-/kostnadsanalyser
1 forkant av sine prosjekter. Disse analysene blir ikke kvalitetssikret, og det er det heller
ikke krav til. Forovrig er Vegdirektoratets hindbok for nytte-/kostnadsanalyser under
omfattende revisjon.

Pa det ene av Statens vegvesen sine prosjekter som vi undersokte ble det utfort en
verdianalyse basert pa Value Engineering. Analysen ble initiert av Statens vegvesen. Det
blir ikke utfort verdianalyser for alle veiprosjekter.

Blant intervjuobjektene er det stort sett positiv stemning til 4 gjennomfere
usikkerhetsanalyser av kostnads- og framdriftsestimater. Det er nyttig 4 identifisere hvor i
prosjektene usikkerheten er plassert. De fleste intervjuobjektene hadde klare synspunkter
pda om usikkerhetsanalysene ble utfort pd rett mate. De hadde klare forslag til
forbedringer av gjennomforingen av usikkerhetsanalysene i kvalitetssikringsregimet til
Finansdepartementet, men var relativt samstemte i at analysene var nyttige.

3.2.7 Sluttrapporter

Prosjektene 1 Statsbygg sin regi utarbeider en eokonomisk sluttrapport ndr prosjektet er
ferdig. I tillegg sorger prosjektet for "Som bygget” tegninger og FDV-dokumentasjon.
Etter 2 drs driftstid blir det gitt en toarsbefaring der representanter fra teknisk avdeling er
med. Hensikten med toarsbefaringene er 4 se hvordan de byggtekniske losningene
fungerer i drift.

Systemet for sluttrapporter er relativt tilsvarende i veiprosjektene. Det blir utarbeidet en
okonomisk sluttrapport og “Som bygget” tegninger med FDV-dokumentasjon.
Prosjektlederne er usikre pa i hvilken grad sluttrapportene ble lest, og i hvilken grad de er
egnet til 4 bidra til erfaringsoverforing. De er oppmerksomme pa at det ligger mye arbeid
bak gode sluttrapporter, og at forberedelsene til sluttrapportene ma starte tidlig.

Vegvesenets hindbok for styring av store prosjekter har blant annet retningslinjer for hva
sluttrapporten skal inneholde. Vegdirektoratet gir ogsa inn og ser pa hvordan prosjektene
fungerer etter de har blitt tatt i bruk, for eksempel ved 4 vurdere trafikksikkerheten pa
forskjellige vegstrekninger.
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Hvis erfaringene fra gjennomferingen ikke blir dokumentert fortlopende, vil mye bli
borte pd vegen. Sluttrapportene kan brukes til 4 dokumentere erfaringene fra spesielle
prosjekt. Noen av prosjektlederne mener at sluttrapportene fra prosjekt av en mer
generell karakter har en tendens til 4 bli vage og bare preg av pliktlop, slik at de ikke
representerer noen god mulighet for verdifull erfaringsoverforing.

Samtidig som prosjektlederne er usikre pd hvilken verdi sluttrapportene har i sin
naverende form, sa er det enighet om at erfaringsoverforing er viktig. En ekonomisk
sluttrapport og ”Som bygget” tegninger samt FDV-dokumentasjon er nedvendig. Noen
mente at erfaringene fra selve gjennomforingen stort sett bare kunne overfores gjennom
personer som ble flyttet over pa neste prosjekt. Andre mente at det ville dpne for verdifull
erfaringsoverforing om prosjektdeltakerne pa slutten av prosjektet satt sammen og
dokumenterte de viktigste erfaringene i fellesskap.

Vi spurte intervjuobjektene om det kunne vare hensiktsmessig 4 vurdere prosjektene
etter de har vert i bruk noen ar. En slik vurdering ma se om prosjektet fungerer som
forutsatt og om prosjektet har tilfredsstilt effektmalene og samfunnsmalene. En eventuell
slik vurdering vil bidra til erfaringsoverforing til planleggerne av neste prosjekt, bade ved
konseptvalg og detaljprosjektering. Dersom det for eksempel har blitt utfort nytte-
/kostanalyser for prosjektet, kan vurdetingen se pd om analysene hadde noe for seg og pa
hvordan senere analyser kan forbedres.

En vurdering av hvordan prosjektet er i bruk kan ogsd gjore at det blir lettere a se
helheten. En vurdering av for eksempel Nytt Rikshospital kan se pa om endringene som
ble gjort underveis i prosjektet var lennsomme for driften, slik at reduksjonen i
driftsutgiftene etter hvert blir tilsvarende okningen i investeringen. Det er fort gjort 4
fokusere pd investeringskostnaden, uten 4 skjele til driftsutgiftene.

Det er brukerne av det ferdige prosjektet som vil vaere best egnet til 4 vurdere egnetheten
for virksomheten. Det vil vare utenfor prosjektgjennomferingsorganisasjonens evne. For
a forenkle erfaringsoverforingen er det hensiktsmessig om personer fra Statsbygg sin
tekniske avdeling og fra Statens vegvesen sin planavdeling deltar i slike vurderinger.

3.2.8 Hovedmomentene fra intervjurunden

Noen oppdragsgivende fagdepartement har fa og uensartede byggeprosjekter. Andre har
mange prosjekt som gjerne ikke er spesialiserte for brukerne, og disse kunne vunnet pa 4
ha en bedre prioritering mellom prosjektene sine. For 4 oppna en helhet i den statlige
investeringspolitikken ber prioritering av byggeprosjekter skje pa grunnlag av reelle
behov, og oppdragsgivende departement med mange prosjekter ber lage
prioriteringssystemer.

Ogsa prioriteringen av veiprosjekter kan bestemmes av annet enn reelle behov.
Stortingspolitikere kan bringe veiprosjekter direkte inn pd Stortinget selv om
forprosjektet ikke foreligger. Nar prosjekter blir satt 1 gang slik er det vanskelig 4 fa til en
fullstendig prioritering av prosjekter som er basert pa reelle behov.
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Det er uheldig hvis det ikke er klart hvem som har ansvaret for beslutningene som blir
tatt prosjektenes tidligfase. For utenforstiende kan det se ut som om det er litt tilfeldig
hvilket prosjektalternativ som blir valgt. De negative virkningene av dette kan kanskje
motvirkes ved en formell alternativsvurdering, der det er klart hvem som har ansvaret for
at et bestemt alternativ blir sendt videre for utarbeiding av forprosjekt eller byggeplan.
Denne alternativsvurderingen kan utfores av interne krefter, hensikten i forste omgang er
a sikre at det skjer en reell alternativsvurdering og at vurderingene blir ettersporbare. Nar
ansvarsforholdene er uklare, blir det vanskelig 4 vere sikker pd at Statsbygg og
Vegdirektoratet  virkelig — arbeider videre med de mest hensiktsmessige
prosjektalternativene.

Ettersporbare avgjorelser i tidligfasen kan bidra til 4 sikre at det blir formulert gode
effekt- og samfunnsmdl tidlig i prosjektet, og sd kan resultatmalene komme som en folge
av arbeidet med forprosjekt og byggeplan. Mer arbeid med og sterre bevissthet rundt
effektmal og samfunnsmal kan kanskje bedre verdiskapningen ved store offentlige
prosjekter.

Nir det gjelder kontraktene mellom departementene og etatene, samt mellom etatene og
prosjektene, sa ser det ut som om partene i all hovedsak har et godt samarbeid. Bade de
formelle og de uformelle kontraktene fungerer etter hensikten. Samarbeidet ser ut til 4
vare preget av felles interesser og evne til 4 sette seg inn i hverandres situasjon. I tillegg er
nok samarbeidet preget av at biade AAD i samarbeid med Statsbygg og
Samferdselsdepartementet i samarbeid med Vegdirektoratet ser pd forbedringer av
prosjektstyringssystemene. Det vil nok vare best for alle parter 4 leve med en kontinuerlig
forbedringsprosess framfor en kontinuerlig omorganiseringsprosess.

Resultatene fra intervjurunden kan indikere at det bor utproves 4 innfore krav om tredelte
sluttrapporter. En forste del med “Som bygget” tegninger og FDV-dokumentasjon, en
andre del med en okonomisk sluttrapport og en tredje del med en vurdering av
prosjektgjennomforingen (basert pa ett kollokvium med nokkelpersonene i prosjektet).
Det nye vil vaere vurderingen av prosjektgjennomferingen.

En vurdering av prosjektene etter at det har gitt noen ar kan sikre riktige valg av konsept
og detaljlosninger 1 framtidige prosjekt. Vurderingen bor gjores i av brukerne, i fellesskap
med personer som skal veere med 1 planlegging og prosjektering av nye prosjekter.

3.3 Avvik mellom litteraturstudiet og intervjurunden

Noen av resultatene vire fra intervjurunden samsvarer ikke med det som framgar av
rapportene fra Riksrevisjonen, Finansdepartementet og Statskonsult. I tabellen nedenfor
prover vi a peke pa de viktigste forskjellene mellom det Riksrevisjonens dokument 3:3
(2002-2003) pdpeker av mangler i planlegging og oppfelging av prosjekter og inntrykket
vi satt igjen med etter intervjuene med representanter fra Samferdselsdepartementet,
Vegdirektoratet og de tre veiutbyggingsprosjektene:
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Dokument 3:3 (2002-2003)

Intervjurunder

Ikke tilfredsstillende kostnadsoverslag

Prosjektene blir fullfert til en kostnad lavere eller lik
kostnadsestimatene fremmet for Stortinget

Prosjekter vedtatt finansiert og satt i gang fer
godkjent reguleringsplan

Ingen prosjekter vedtatt finansiert for godkjent
reguleringsplan

Prosjekter startet gjennomfering uten
byggeplan

Prosjektene hadde godkjent byggeplan for oppstart
av gjennomfgringsfasen

Reguleringsendringer og byggeplansendringer
forarsaker overskridelser

Reguleringsplaner og byggeplaner kan gi
interessenter rom for tolkninger som gir andre og mer
kostbare Igsninger enn prosjektert

Det lages i liten grad sluttrapporter

Det lages sluttrapporter for produktet (men i liten grad
fra prosessen)

SVs regnskapssystem @kosys er ikke godt nok

Bruken av prosjektstyringsprogrammet GPROG er i
ferd med a bli implementert.

Tabell 3.4

Undersgkelsene til Riksrevisjonen ble gjort for noen ar siden, og resultatene fra

vare intervjurunder kan indikere en forbedring av styringsrutinene etter den gangen.

I tabellen nedenfor folger en sammenligning mellom det som kommer fram i rapporten

“Styring av statlige investeringer” og inntrykket fra intervjurunden.

Styring av statlige
(FIN)

investeringer

Intervjurunder

Samferdselsprosjekter ble fremmet pa et
uferdig utredningsniva

Samferdselsprosjektene ble fremmet etter ferdig
byggeplan

Bare nytte-/kostnadsanalyser i noen
samferdselsprosjekter, og da med preg av
sviktende metodeforutsetninger

Bare nytte-/kostanalyser i noen
samferdselsprosjekter. Vi har ikke sett pa
metodeforutsetningene

Svake og manglende usikkerhetsvurderinger
hos bade SD, AAD og FD

Omfattende usikkerhetsvurderinger hos SD og ADD
pa starre prosjekt. Ukjent med FD.

Statsbygg hadde problem med handtering av
krevende brukeretater

Handteringen krever stgtte oppover i hierarkiet

Statsbygg hadde gkt prosjektinnholdet og
bruken av reserveposter uten godkjennelse

Ukjent om Statsbygg har gkt prosjektinnhold og brukt
av reserveposter uten godkjennelse

Uavklart forhold til lokale planmyndigheter

Prosjektene ble ikke fremmet for Stortinget for
godkjent reguleringsplan

Tabell 3.5 En del av resultatene fra intervjurunden samsvarer med det som kommer fram i

rapporten “Styring av statlige investeringer”.

I tabellen nedenfor er de viktigste forskjellene mellom det som kommer fram i rapporten
“Styringsdialogen mellom AAD og Statsbygg” fra Statskonsult og inntrykket fra
intervjuene med personell fra AAD, Statsbygg og de to utbyggingsprosjektene lagt fram.
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Styringsdialogen mellom AAD og | Intervjurunder

Statsbygg

Mer fokus pa strategi og tilpasning til styringen | Kan alltid bli bedre

Mer helhetlig rapportering Rapporteringen fungerer bra
Bedre kulturforstaelse og samspill i Kan alltid bli bedre

styringsdialogen

Tydeliggjere rolle- og ansvarsforhold Rolle- og ansvarsforhold virker klare nok

Mer fokus pa systemkontroll Kan alltid bli bedre

Opprette et styre for Statsbygg Statsbygg har fatt et eget styre

Utfordringer pa sikt (vurdere alternativ Det jobbes med alternativ organisering og
organisering og tilknytningsform) tilknytningsform for Statsbygg

Tabell 3.6 En del av resultatene fra intervjuene med personer fra AAD, SB og de to

utbyggingsprosjektene indikerer at det er jobbet med det som kommer fram i
rapporten “Styringsdialogen mellom AAD og Statsbygg”.
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4. Statlig prosjektstyring og
informasjonsproblemet

Denne utredningen ser pa incentivene i de ulike nivdene i den statlige prosjektstyringen.
Her er det flere nivaer — eller aktorer — som er aktuelle; Stortinget, departementene,
etatene og selve prosjektledelsen. Forholdet mellom etatenes prosjektorganisasjon og de
enkelte underleverandorene som fir oppdrag, holdes stort sett utenfor analysen.
Kontraktene som inngds med disse utgjor selvsagt en viktig del av prosjektstyringen og er
av  stor betydning for = sluttresultatet.? Koblingene mellom  styring av
prosjektorganisasjonen og leveranderkontraktene er berort 1 kapittel 5.3.2.

Utgangspunktet for analysene av incentiv- og kontraktsproblemene er prinsipal-agent
teoriene. Som nevnt i kapittel 2 er agentens rolle 4 utfere oppgaver pia vegne av
prinsipalen. I denne utredning vektlegges prosjektledelsen rolle som agent for etat og
departement. Spenningsforholdet i slike prinsipal-agent relasjoner skapes av asymmetrisk
informasjon — dvs. det forhold at agenten har tilgang til ”privat” informasjon.

Som en innledning til analysene i de etterfolgende kapitlene, har vi dette kapitlet valgt 4
presisere naermere hva som gir opphav til privat informasjon i prosjektledelse. Det skilles
det ofte mellom privat informasjon om egen innsats (i litteraturen ofte definert som
”moral hazard”) og privat informasjon om kostnader og nytte (i litteraturen ofte definert
som “adverse selection”).

4.1 Privat informasjon om innsats

For 4 sikre et godt sluttresultat er det ikke tilstrekkelig 4 etablere gode maler for valg av
kontraktsstrategier med leveranderene. Etatene og prosjektorganisasjonene vil matte ha
betydelig grad av frihet i hvordan prosjektene gjennomferes. Dermed blir
prosjektorganisasjonens  egen innsats av  betydning for = sluttresultatet av
investeringsprosjektene. Prosjektorganisasjonens innsats vil vere viktig innenfor blant
annet folgende omrader:

e valg av kontraktsstrategi (vederlagsformer, grad av samarbeid, osv)

e  krav til selve leveransene fra underleverandorer

e lopende overvdkning av kontraktsmessige forpliktelser (bade egne og andres)
e lopende identifisering av innsparingsmuligheter og kvalitetsjusteringer

e forhandlinger med underleveranderer om endringer

? Osmundsen (1999) analyserer leverandorkontrakter og arbeidsdeling pa norsk sokkel
med utgangspunkt i ekonomisk kontraktsteori.
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Med slike frihetsgrader blir incentivene og kompetansen til etatene og prosjektet av
selvstendig betydning for sluttresultatet. I hvilken grad har prosjektledelsen den
nodvendige kompetansen til 4 utfore disse oppgavene effektivt, og i hvilken grad har
prosjektledelsen incentiver til 4 utnytte denne kompetansen til prosjektets beste — slik
oppdragsgiver (Stortinget og brukerne) vurderer det??

Prosjektledelsens betydning for sluttresultatet bekreftes av at prosjektledelse ofte kommer
hoyt opp pa listen over selvstendige bidrag til usikkerhet i usikkerhetsanalysene. Nye
Ahus kan tjene som et eksempel. I usikkerhetsanalysen ble prosjektledelse vurdert til 4
vere det nest viktigste bidraget til usikkerhet (etter brukerpavirkning). Betydningen av
prosjektledelsen ble beskrevet som folger:*

“Usikkerhetsbidrag som folge av egnethet og godhet av organisering, kvalitetssystem,
kontraktsadministrasjon og kommunikasjon.”

Det 4 papeke behov for prosjektlederkompetanse i staten er ikke tilstrekkelig. I tillegg ma
styringskontraktene bidra til at kompetansen faktisk brukes til det beste for staten. Vart
utgangspunkt er at dette vil avhenge av hvilke gkonomiske rammebetingelser — eller
kontrakter — man jobber innenfor i etatene og prosjektene. Utforming av slike
rammebetingelser kompliseres av at prosjektenes og etatenes innsats ikke lett kan
verifiseres 1 ettertid. I den statlige styring kan ikke god innsats belonnes direkte. I den
grad man onsker 4 pavirke innsatsen med bruk av incentivmekanismer, ma det knyttes
belonning og straff til andre observerbare indikatorer enn innsatsen direkte.
Utfordringene her er flere:

1. Hvilke suksessindikatorer — om noen — kan brukes 1 den statlige
kontraktstyringen?

2. Thvilken grad er det onskelig 4 knytte belonning og straff til disse indikatorene?
3. Hvem skal belonnes og straffes?

4. Hvilken form skal belonningen ta — lonnsbonuser, opprykk (nye krevende
prosjektoppgaver med hoyere lonn), lederlonnsavtaler med mulighetene for at
man md ga pd dagen, og hvilken form skal eventuell straff ta?

4.2 Privat informasjon om kostnader og nytte

Gar vi til Statsbyggs egne hovedmal for sin virksomhet finner vi blant annet at de skal

? Stort sett antar vi at Stortingets og departementenes onsker for prosjektet er
sammenfallende med det vi upresist kan kalle samfunnets interesser (unntaket er kapittel
7). En slik avgrensing anser vi som hensiktsmessig for lettere a formidle utfordringene
som ligger i styring av statlige prosjektorganisasjoner.

* “Nye Ahus” Forprosjekt 18-05-03. Side 155.
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“lg]i rdd til statlige virksomheter i bygge og eiendomssaker. Organisere, planlegge og
gjennomfore byggeprosjekter innenfor vedtatte rammer. Sikre kvalitet med tanke pd
totalokonomi, funksjonalitet og estetikk.”

Tilsvarende vil vi f.eks. finne at Vegdirektoratet og de underliggende regionveikontorene
har ansvar for bade planlegging og gjennomfering av veiprosjekter. Beslutningsgrunnlaget
som ligger til grunn for bevilgninger til enkeltprosjekter utarbeides av fagdepartementenes
underliggende etater. Ved utarbeidelsen av beslutningsgrunnlaget, vil etatene naturlig nok
ha sikalt privat informasjon. Det forhold at de tildeles ansvaret for 4 utarbeide
beslutningsgrunnlaget, er i seg selv et bevis for det de har en slik merkunnskap i forhold
til departement og Storting om kostnadsforhold og nytte av prosjektet.

Privat informasjon om kostnadsniviet pa prosjektene i forkant av bevilgning gir nye
styringsutfordringer i forholdet mellom departement og etat. Etatene, som sitter narmest
prosjektene og leveranderene, kan ha egeninteresse av at det bevilges mer til et prosjekt
enn det som ”strengt tatt er nodvendig”. Det er flere grunner til det. Det gir bedre
muligheter for holde seg innenfor rammene — bide tidsmessig og kostnadsmessig. 1
tillegg vil prosjektlederen kunne oppleve jobben som hyggeligere fordi man har litt 4 ga
pa 1 forholdet til leverandorene. I lys av dette vil det vaere naivt 4 legge til grunn at etatene
vil anstrenge seg for 4 trekke anbefalte rammer (tid og kost) sd langt ned som mulig. De
har en mulighet til 4 hente ut en verdi av den private informasjonen ved 4 oke rammene.

Systemet med kvalitetssikring kan sies 4 vare rettet inn mot dette informasjonsproblemet.
Verdien av kvalitetssikringsregime er, 1 tillegg til innhenting av en second opinion”,
potensielt knyttet til at informasjonsproblemet reduseres. Mulighetene for 4 hente ut en
sakalt informasjonsrente — eller meravkastning — blir redusert nir kostnadsanslagene
gjennomgis eksternt.

Hvorvidt man klarer 4 realisere denne verdien, er avhengig av at kvalitetsikrerne onsker a
gjore den jobben staten vil at den skal gjore. Dette blir berort i kapittel 8.

Her har vi gitt en kortfattet beskrivelse av hva som bidrar til 4 skape utfordringer i styring
av prosjektorganisasjoner som er satt til 4 lede gjennomforingen av statlige
investeringsprosjekter. I det neste kapitlet gir vi grundigere inn pi hvordan disse
styringsproblemene  kan hindteres. Forst ser vi pd bruk av okonomiske
styringsmekanismer eller — kontrakter rettet mot prosjektene (kapittel 5). Deretter ser vi
nermere pa eventuelle bruk av eksterne prosjektledere (kapittel 6).
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5. Okonomisk styring av statlig
prosjektledelse

Alle arbeidstakere — enten de er prosjektledere i staten eller bygningsarbeidere i et privat
selskap — har inngitt en kontrakt med bédde rettslige og okonomiske aspekter. Et
okonomisk aspekt ved kontakten knyttet er incentivene til innsats. Kontrakten sies 4 ha
svake incentiver nir det er svak sammenheng mellom innstas og skonomiske avlenning
(pa kort og lang sikt), mens kontrakter sies 4 ha sterke incentiver ndr denne
sammenhengen mellom innsats og avlenning er sterkere. Incentiver kan etableres pa flere
vis. Variasjonene er knyttet til ndr belonningen skjer (nd eller i fremtiden), hva som
utloser belonning, og graden av formaliserte og bindende kriterier for belonning. I dette
kapitlet skal vi vurdere noen alternativer.

For 4 klargjore hovedprinsippene ved incentivbasert avlenning starter vi med a formulere
en stilisert modell.

5.1 En grunnmodell

Etaten vil 1 dette tilfellet vaere prinsipalen som utformer lonnskontrakten for
prosjektlederen. Prosjektlederen er etatens agent, og besitter en viss kompetanse og
erfaring i prosjektledelsesfaget @ og skal yte en innsats ¢ for prosjektet. Bide kompetanse
og innsats er av betydning for sluttresultatet. Forelopig betegner vi sluttresultatet som . 1
praksis vil sluttresultatet besta av en rekke indikatorer basert pa samlet kostnad, kvalitet
og giennomforingstid. Prosjektledelsens bidrag til sluttresultatet fanges opp med folgende
sammenheng:

y=f(8,a,e)

Bdde okt kompetanse og innsats bidrar til bedre sluttresultat — dvs. hoyere y. 1 tillegg
antas det 4 vaere en rekke forhold utenfor prosjektlederens kontroll, 8, som pavirker
sluttresultatet.

Prosjektlederen mottar en lonn ». De som ansetter prosjektlederen onsker storst mulig
nettobidrag fra vedkommende, der nettobidraget kan defineres som

y=-w

Prosjektlederens innsats antas 4 vare krevende. Dette vil ta form av okt tidspress,
krevende forhandlinger med underleverandoerer, tett oppfoelging av kontrakter, osv.
Kostnadene ved prosjektlederens innsats — som prosjektlederen selv ma bare — fanges
opp ved funksjonen C(e).
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En stresset prosjektleder som stadig kommer under tidspress og 1 konflikt med
underleveranderer, har ikke nedvendigvis lav innsats. Det kan i stedet skyldes svak
kompetanse. Videre kan innsats ha en videre tolkning enn fysisk innsats i bokstavelig
forstand. Innsatsen kan for eksempel fange opp hvorvidt prosjektlederen velger a jobbe
for oppdragsgivers interesser fremfor leveranderenes interesser. En prosjektleder som
ofte velger 4 betrakte og lose problemene som matte oppsta ut fra leverandorenes stisted,
vil kunne bli en populer prosjektleder som folge av lavt konfrontasjonsniva. Sett fra
oppdragsgivers stasted derimot vil dette kunne tolkes som lav innsats for oppdragsgivers
interesser.

Videre kan det bemerkes at en prosjektleder tilsynelatende kan yte hoy innsats (’jobbe
dognet rundt”) uten 4 lykkes. Lav kompetanse kan rett og slett medfere at innsatsen blir
lite produktiv. Det er 4 kontrollere timelister og overtidsbruk kan derfor vaere en dérlig
indikator pa (effekt) innsats 1 prosjektet.

Prosjektlederens egen nytte — eller personlige gevinst av jobben — er dermed gitt ved den
direkte lonnsinntekten fratrukket kostnadene ved 4 yte innsats:

w—C(e)

Som nevnt i kapittel 1 bunner incentivproblemet i interessekonflikt og asymmetrisk
informasjon. Her gjenkjenner vi interessekonflikten ved at prosjektlederen ensker hoyest
mulig lonn og lavest mulig innsats, mens oppdragsgiver derimot vil ha lav lonn og hoy
innsats. Informasjonsproblemer oppstir fordi oppdragsgiveren ikke kan observere
innsatsen e direkte. I beste fall kan sluttresultatet y observeres. Og siden sluttresultatet
avhenger av andre forhold, som kompetanse (2) og utenforstiende forhold (), vil heller
ikke sluttresultatet avslore prosjektlederens innsats.

Umiddelbart kan fastlonnskontrakter fremsta som et darlig alternativ. Med fast lonn vil
prosjektlederen yte innsats bare i den utstrekning det er nedvendig for at etaten skal
oppfatte innsatsen 4 vaere i samsvar med stillingskravene. Torsvik (2003) formulerer det
kort og godt slik: "Ein ragjonel] materiell egoist sit heilt roleg dersom han vert tilbydyt ei fast lon”.

At prosjektlederen sit heilt roleg” kan vi tolke dit hen at han bare vil yte innsats opp til et
gitt nivd — det som er nodvendig for ikke 4 fa sparken. Innsats utover dette gir ingen
okonomisk fortjeneste — kun ekstra kostnader for prosjektlederen. Skal prosjektlederen
motiveres til 4 jobbe hardere, md det knyttes en belonning til arbeidet (eller strengere
minimumskrav til resultat). Et eksempel pa belonning er en lonnskontrakt av formen:

w=w, + fy

Samlet lonn for prosjektlederen er sammensatt av en fastlonn, W, , og en prestasjonslonn,
. Hvor mye innsats prosjektlederen vil legge i jobben avhenger av incentivstyrken [3.
Stor incentivstyrke (hoy [) innebazrer at innsats belonnes mye og lav innsats straffes
tilsvarende mye.
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Konklusjonen er imidlertid ikke at hoy incentivstyrke alltid er 4 foretrekke. Listen over
motargumenter er lang. Her skal vi ta opp noen sentrale innvendinger:

e Risiko
e Feil fokus og prioriteringer hos prosjektledelsen
e  Uheldige innvirkninger pa valg av prosjekt

e  Uheldige innvirkninger pa hvem man rekrutterer til etaten

Disse morragumentene skal vi gd nermere inn pd nedenfor. Det vil ikke vere mulig pa
grunnlag av en slik prinsipiell diskusjon 4 konkludere med hensyn til hvor sterke
incentivene bor vere. Siktemadlet med analysen er heller 4 fa frem sentrale virkningene av
incentivbasert avlenning, og flere av disse virkningene trekker i retning av at incentivene i
statlig prosjektledelse skal dempes.

5.2 Risiko

Sammenhengen mellom de malbare indikatorene pa prosjektutfallet og prosjektlederens
innsats og kvalifikasjoner er usikker. Det er en rekke forhold som kan ha innvirkning pa
prosjektutfallet, men som prosjektlederen bare i begrenset grad har kontroll over.
Kontraktsproblemer med leveranderene, vaer- og grunnforhold og urealistiske kostnads-
og gjennomforingsestimater er eksempler pa forhold som kan virke inn pi
sluttevalueringen av prosjektet, men som prosjektlederen har ingen eller svak innflytelse
pa. I funksjonen foran ble dette fanget opp med variabelen 0, som innebwrer at
sluttresultat — og dermed prosjektlederens lonn — blir usikker. Dersom vedkommende har
risikoaversjon, vil han kreve kompensasjon for denne usikkerheten gjennom hoyere
forventet lonn.>

Dersom etatene velger incentivbasert avlenning av lederne, for derigjennom a spore disse
til okt innsats, vil selve lonnsnivdet matte heves. Merk at lonnen da bestir av en fastlonn
pluss en variabel del som avhenger av resultater. Ved overgang til incentivbasert
avlenningen, ma forventet samlet lonn vare storre enn den tidligere faste totallonnen.
Dermed oppstar det en avveining mellom gevinstene i form av incentiver og okt innsats
pa den ene siden og kostnadene ved okt lonnsnivd pa den andre siden. Ved a redusere
incentivstyrken blir lennen mindre avhengig av sluttresultat, og usikkerheten i lonnen blir
tilsvarende redusert.

Denne observasjonen viser at regelen “risikoen bor bares av den part som best kan bere den”
ikke nedvendigvis medforer riktighet. Staten har bedre diversifiseringsmuligheter enn den
enkelte lonnsmottaker, og skulle ut fra denne regelen bare hele risikoen og gi de ansatte
en fast lonn (eller karrieremuligheter som ikke relateres til innsats og resultater). Hvis

5 Risikoaversjon innebearer at en arbeidstaker vil foretrekke en fast lonn w* fremfor en
variable lonn med forventning lik w* (selv om altsa en variable lonn gir mulighet for 4
tjene “veldig mye mer”.
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innsatsen til de ansatte ikke kan styres fullt ut gjennom kontroll, vil en slik kontrakt gi for
svake incentiver til innsats. For 4 utlase innsats, argumenteres det tradisjonelt for at noe
av avlenningen knyttes opp mot resultat, med den konsekvens at den enkelte ansatte
bzrer noe av risikoen.

5.3 Redusert kvalitet — feil fokus

Ovenfor antok vi at sluttresultatet kunne males og dermed knyttes direkte til avlenning av
f.eks. prosjektlederen. Dette fremstir som en 4penbart urealistisk forutsetning.
Sluttresultatet som prosjektledelsen skal bidra til vil ofte vare ferdigstillelse av en ny
veistrekning eller et nytt bygg. Apenbart kan ikke vurderingen av sluttresultatet reduseres
til to enkle mil, for eksempel tidspunkt for ferdigstillelse og sluttkostnad. Skal
sluttresultatet beskrives narmere, vil det vare en rekke parametere som er relevante.
Aktorene selv oppsummerer ofte disse med ordene ”Tid, kost og kvalite?’, dvs.:

e Tidspunkt for ferdigstillelse av prosjektet
e Samlet investeringskostnad

e Brukertilpasning og funksjonalitet i drift

Sluttresultat langs disse dimensjonene ma igjen vurderes i forhold til prosjektets type
(kostnadsestimat, gjennomferingsplan, kravspesifikasjoner).

Problemet oppstir nar noen av dimensjonene er lettere 4 kvantifisere enn andre. F.eks. vil
tidspunkt for ferdigstillelse og sluttkostnad vare relativt lett 4 dokumentere i ettertid,
mens forhold knyttet til brukertilpasning og valg av tekniske losninger (underveis) vil
veere langt vanskeligere 4 mile.

Hvis incentivene knyttes til de malbare indikatorene, er det en fare for at andre
dimensjoner nedprioriteres. Et prosjekt som risikerer 4 bli forsinket kan f.eks. bli
forringet dersom prosjektledelsen legger stor vekt pd 4 unngd denne forsinkelsen. Ved
byggeprosjekter kan f.eks. dette resultere i at det brukes mindre tid pad 4 fange opp
brukernes krav til lesninger, med den mulige konsekvens at nytten av bygget reduseres.

Problemet er at det er mange uforutsette grunner til kostnads- og tidsmessige
overskridelser som ikke direkte kan knyttes til prosjektorganisasjonens innsats og
kompetanse. Dersom belonning av prosjektorganisasjonen allikevel delvis knyttes til
nivaet pa overskridelsene, risikerer man 1 ettertid at prosjektet loser det uforutsette pd en
ineffektiv mate.

5.3.1 Handtering av ny informasjon og endringsbehov

Prosjektets spesifikasjon ved oppstart kan sies 4 representere kunnskapsstatus pa dette
tidspunktet. Store prosjekter vil ofte strekke seg over flere ar. I utbyggingsfasen vil ofte ny

® Av samme grunn vil forsikringsselskapene selge oss poliser med egenandeler til tross for
at de samme selskapene gjennom aggregering fjerner risikoen for sin egen del.
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kunnskap avdekkes — bade i form av at uforutsette mangler ved de tidligere valgte
losningene oppdages og i form av at nye teknologiske fremskritt gjores tilgjengelig. Ut fra
rene samfunnsekonomiske lonnsomhetsmal om mest mulig nytte av investeringen bor
prosjektledelsen ha en sentral rolle i lopende identifisering og kommunikasjon av
forbedringsmuligheter.

Noen av disse forbedringsmulighetene vil lette fremdriften bdde kostnadsmessig og
tidsmessig. I disse tilfellene er det ingen konflikt mellom de malbare suksessfaktorene og
kvalitet mer generelt. I andre tilfeller vil en slik konflikt oppsta. Tilbakemeldinger fra ulike
parter kan tilsi at nytten oker dersom innholdet i prosjektet justeres. Dette kan imidlertid
medfore forsinkelser og kostnadsekninger. Ny teknologi kan komme til og vaere av en slik
karakter at noen losninger mé endres for 4 kunne bli implementert. Det er opplagt ikke
slik at alle forbedringer av denne typen skal tas til hensyn, siden de jo har en kostnadsside.
Men det er like opplagt galt at ingen slike forbedringsmuligheter skal fanges opp — selv
om de matte innebzre merkostnader.

I forbindelse med Riksrevisjonens undersokelser” av ledelsen av prosjektet Nytt
Rikshospital redegjorde Statsbygg i et brev datert 17. november 1998 for problemene
knyttet til grensesnittet mellom bygg og medisinsk-teknisk utstyr:

“Med dagens raske teknologiske utvikling er det et naturlig onske fra brukerens side d fa siste
utstyrsmodell. De bygningsmessige arbeidene ble derfor utfort langt for utstyret ble bestilt og
grensesnittet avklart. Dette forte til relativt omfattende ombyggingsarbeider. Beslutningen om
d ferdigstille bygget sd langt som mulig selv om utstyrsinformasjonen ikke var tilgjengelig, var
tatt av hensyn til prosjektets totale framdrift.”

Og videre:

“Marginale endringer av utstyret, layout og funksjon, har derfor fdtt store bygningsmessige
konsekvenser — som riving av himlinger, flytting av uttak for tekniske installasjoner etc.”

Redegjorelsen viser at denne typen observerte hendelser (som skaper forsinkelser og okte
kostnader) kan tolkes pa flere vis:

1 Det har kommet til ny teknologi som det var sveert verdifullt 4 nyttegjore seg av,
selv om denne ikke var kjent pa planleggingsstadiet.

2 Denne teknologien var kjent tidligere, og burde vaert kommunisert til prosjektets
styrende organer pa et tidligere stadium

3 Manglende evne til 4 implementere vedtatte losninger — manglende kontroll over
endringet.

En og samme observasjon kan (uten ytterligere informasjon) dermed gi grunnlag for bade
ros (tolkning 1) og tis (tolkningene 2 og 3).

7 Riksrevisjonen. Dokument nr. 3:7 (1999-2000). Riksrevisjonens undersokelse av styring
og oppfoelging av prosjektet Nytt Rikshospital.
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Utfordringen er 4 etablere en prosjektledelse som gis de rette incentivene til ogsa 4 vare
arvaken overfor forbedringsmuligheter — bade de som er ”gratis” og de som koster. Dette
bor vaere en malsetting selv om det dermed ikke folger at den samme prosjektledelsen
skal ha mandat til 4 treffe alle beslutningene vedrerende handtering av endringer. En like
viktig oppgave for prosjektledelsen vil vare 4 identifisere aktuelle endringsbehov og
kommuniserer disse effektivt til de som er tildelt beslutningsmyndighet.

Et problem med okonomiske incentivmekanismer er at disse kan medfere at
prosjektledelsen 1 for liten grad vier disse sidene oppmerksomhet — sikre
gjennomforingshastighet og overholdelse av budsjett gis storre prioritet enn identifisering
og kommunikasjon av mulige endringer.

Kanskje swrlig relevant er disse bekymringene knyttet til bruk av okonomiske
incentivmekanismer nettopp for en del statlige prosjekter. Dette kan vare store og
samfunnsmessig svert viktige prosjekter. Det som gjor dem samfunnsmessig svaert viktige
kan vere nyttesiden (heller enn kostnadssiden). Funksjonalitet og sikkerhet ved bygging
av en ny hovedflyplass fremstar som svart viktig (i mange ar fremover), og byggingen av
en ny opera blir (I kraft av 4 vare et bedriftsockonomisk underskuddsprosjekt) lite
meningsfullt  dersom  hensynet til  kunstnerisk  funksjonalitet og nasjonal
“institusjonsbygging” ikke gis hoy prioritet.

Ut fra standard ekonomisk teori skal de okonomiske incentivene vare svakere 1 denne
typen prosjekter enn 1 mer standardiserte prosjekter. Dersom man i privat sektor kan vise
til erfaringer med bruk av ekonomiske incentiver i prosjektorganisasjonene, er ikke dette
tilstrekkelig for 4 overfore tilsvarende ordninger pa offentlige prosjekter. Grunnen er —
som papekt ovenfor — at statlige prosjekter ofte er av en annen karakter. Williamson
(2000, p. 602) sin observasjon stotter et slikt syn:

"The public bureau, in this scheme of things, can be thought of as the organization form of last
resort: try spot markets, try incomplete long-term contracts, try firms, try regulation, and
reserve recourse to public bureaus for when all else fails (comparatively). Note that the
common practice of condemning public bureaus because they have low-powered incentives,
more rules and regulations, and greater job security than a counterpart firm completely misses
the point. These features have been deliberately crafted into the public bureau, thereby to make
it better suited to govern some (especially difficult) transaction.”

5.3.2 Hensynet til entreprisekontrakter og brukerdepartement

Onskeligheten av 4 etablere incentiver som gjor prosjektlederne arvikne overfor mulige
forbedringer underveis, fremfor incentiver som i stor grad belonner fremdrift og
budsjettkontroll, avhenger av hvor fleksible kontraktene med leveranderene er. I samtaler
i Statsbygg ble det vektlagt hvilke dramatiske kostnadsekninger som kan utloses av
endringer. Hvis kontraktene er utformet slik at leveranderene kommer i en svert gunstig
forhandlingsposisjon dersom endringsvolum overstiger terskelverdiene, kan kostnadene
ved 4 tilpasse seg ny informasjon bli tilsvarende hoy. NS3430/3431 utloser automatisk
regningsarbeid ved 15 % endringsvolum.

I seg selv kan dette gjore det rasjonelt 4 utforme okonomiske incentiver som medforer at
prosjektstyringen blir lite fokusert pa justeringsmuligheter. Valget fremstir som rasjonelt
fordi dagens kontraktsregime (mot entreprenorene) rett og slett innebarer at kostnadene
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ved endringer blir for heye. Dette gjor det naturlig 4 sporre om leveranderkontraktene
som benyttes i kompliserte statlige prosjekter er tilstrekkelig tilpasset formélet. Kanskje
kan det utarbeides andre typer kontrakter som medforer at prisen pa endringsarbeid blir
lavere. Dette er selvfolgelig ikke forhold som myndigheten ensidig kan endre.
Kontraktsinnholdet kan sies 4 balansere forholdet mellom to parter — i dette tilfellet
staten og entreprenorer. Forhandlingsstyrken til staten vil i dette tilfellet avhenge av hvor
sterk konkurransen i entreprenermarkedet er. Ved sterk konkurranse er mulighetene
storre for 4 kontraktsendringer av denne typen.

Et annet forhold som virker inn pa enskeligheten av en “kvalitetsbevisst” prosjektleder er
rollefordelingen mellom departementene. I byggeprosjekter vil AAD ha det
konstitusjonelle ansvaret for Statsbygg sin styring og kontroll med prosjektet, mens
bestillerdepartement — som for eksempel Kulturdepartementet i Operaprosjektet —
hovedsakelig har interesser knyttet til at behovet som utleste ”bestillingen” blir best mulig
dekket.

I en slik struktur vil det kunne etableres holdninger som innebzrer at kvaliteten
identifiseres og verdsettes et sted, og betales et annet sted. Den oppfattede “prisen” pa
kvalitet kan hos forstnevnte fremstd som lav, og tilsvarende hoy hos sistnevnte. Det 4
etablere incentivmekanismer som vektlegeer kostnads- og fremdriftsdisiplin kan i en slik
styringsmodell fremsta som et rasjonelt valg — 1 et forsek pa 4 balansere det sterke
“kvalitetstrykket” i prosjektet.

5.3.3 Utvidelse av tidshorisonten for prosjektleders ansvar?

Noe av problemet med feil fokus hos prosjektledelsen kan tenkes dempet ved 4 utvide
tidshorisonten for prosjektlederens ansvar. Det er viktige aspekter ved funksjonalitet som
kan observeres etter at bygget er tatt 1 bruk. I si fall kan det i prinsippet integreres i
belonningsfunksjonen som da vil avhenge bade av resultater som avdekkes ved
prosjektets ferdigstillelse og resultater som forst avdekkes i etterkant.

Det er flere begrensninger ved denne mekanismen. For det forste vil funksjonalitet i
etterkant kunne avhenge av en rekke faktorer (bla. egenskaper ved brukeren). Det
svekker sammenhengen mellom innsats og resultat, noe som innebarer at risikoen blir
stor (eller incentivstyrken sveart svak). For det andre vil en utvidelse av prosjektleders
ansvar utover prosjektperioden kunne skape et sikalt moralsk hasard problem — hvis
prosjektleder belonnes 1 henhold til funksjonalitet 1 etterkant framstir dette ogsa 1 storre
grad som et ansvarsforhold, og kan skape forventninger om at brukeren kan velte mer
kostnader over pa prosjektorganisasjonen. For det tredje vil det igjen vare en rekke
relevante aspekter ved funksjonalitet som er vanskelig malbar.

Det siste momentet ber ikke overdrives. Staten har muligheter til 4 vurdere
resultatoppnielse ogsd der hvor resultatoppndelse er svert skjonnsmessig, eller vanskelig
a verifisere overfor tredjepart. Det betyr at det er en viktig prinsipiell forskjell mellom pa
den ene siden 4 benytte interne belonningsmekanismer, noe incentivlennsystemet er et
eksempel pd, og pd den annen side knytte incentivene til et definert ansvar i henhold til en
juridisk bindende kontrakt mellom to parter.
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I det sistnevnte tilfellet vil incentivstyrken veaere sirbar overfor resultater som ikke kan
verifiseres 1 en domstol, selv om manglende funksjonalitet kan observeres av partene. Ved
lonnsincentiver kan arbeidsgiver selv vurdere skjonnsmessig hvor stor uttelling som bor

gis.

Men dpenbart er det relevante sider ved funksjonalitet som er vanskelig 4 male og som
gjor det praktisk umulig 4 innlemme funksjonalitet i incentivlennssystemet. Det forhold
at incentivene til 4 score hoyt langs observerbare dimensjoner skaper en risiko for at
viktige, men vanskelig observerbare dimensjoner blir neglisjert.

5.3.4 Utvidet motivasjon hos de ansatte®

En fare ved utforming av eksplisitte incentivordninger er at disse ikke er tilstrekkelig
folsomme overfor de mer sammensatte motivene til de som jobber i prosjektene. Det kan
tenkes 4 vaere en kobling mellom prestasjonsbasert lonn og andre motivasjonsfaktorer.
Her er det flere faktorer som kan veare aktuelle:

e DPrestasjonslonn svekker andre incentiver
e Sosiale preferanser som adferdsnorm

I en situasjon med fraver av eksplisitte incentivmekanismer vil andre straffemekanismer
etableres 1 organisasjonen. En prosjektorganisasjon som leverer en dérlig ufort jobb, vil
bli kalt inn pa teppet hos etatsledelsen, i departementene, og kanskje vil Riksrevisjonen
fange interesse for prosjektet og sette i gang undersokelser. Dette vil trolig oppleves som
en betydelig straff hos de som jobber i prosjektet.

Sett na at den samme etaten innforer en ordning der prosjektteamet far en okonomisk
bonus dersom de leverer i henhold til plan (eller bedre) og en eventuell okonomisk straff
dersom fremdriften blir dérlig og kostnadene oker utover rammene. En slik ordning kan
sies 4 legitimere svak fremdrift og kostnadsekninger. Muligheten blir nedfelt i avtalene de
ansatte har med sin arbeidsgiver, og konsekvensene blir “ufarliggjort” til kun et
okonomisk anliggende. Bortfall av bonus er legitimt, og den tidligere psykologiske
kostnadene som fulgte disse begivenhetene er borte (i storre eller mindre grad). Samlet
sett kan effekten bli at de ansatte opplever det som mindre problematisk enn tidligere 4
feile i sine leveranser til etaten.” Sa lenge prosjektet aksepterer bortfallet av bonus ved
darlig sluttresultat, kan ikke ledelsen i samme grad som tidligere benytte andre sanksjoner
mot prosjektledelsen.

¥ Disse momentene er hentet fra Torsvik (2003).

? Denne effekten er dokumentert empirisk — om enn i en bransje fjernt fra prosjektledelse. Travle
smébarnsforeldre opplever ofte en “kamp mot klokken” for 4 nd frem til barnehagen for stengetid.
Mange barnehager sliter med foreldre som stadig kommer for 4 hente ungene forst etter stengetid,
med den konsekvens at de ansatte ma jobbe overtid (ubetalt). Noen forskere i Israel fikk bruke
slike barnehager som et laboratorium for 4 teste effekten av skonomiske incentiver. En rekke
steder ble det hengt opp informasjon om at det nd var innfert en ordning der foreldrene skulle
betale en bot av en viss storrelse dersom de kom for sent til barnehagen. Resultatet ble at
omfanget av problemet okte. Mange foreldre tolket dette som en legitimering: Bare de gjorde opp
for seg, var det ok 4 hente sent. Prisen de betalte for 4 hente sent var dermed redusert i disse
foreldrenes oyne. Tidligere besto prisen av det 4 matte se itriterte barnehageansatte i oynene nér de
omsider ankom, og dette ble oppfattet som langt mer kostbart. Se ogsa Brekke mfl. (2003).
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Et annet forhold som kan skape utilsiktede virkninger av prestasjonslenn er at folk legger
rettferdighetsnormer til grunn for sine handlinger. De bryr seg ikke bare om egen
materiell gevinst, men ogsd om gevinsten som andre personer oppnar. Fehr og Falk
(2002) definerer resiprositet pa denne maten:

“Reciprocity can be viewed as contingent social preferences because depending on the
behavior of the reference person, e.g. the principal, a reciprocal agent values the principal’s

material payoff positively or negatively. More specifically, if the agent perceives the actions of

the principal as kind, the agent values the principal’s payoff positively. If, in contrast, the
principal’s actions are perceived as hostile, the agent values the principals payoff as
negative.”

I en slik situasjon blir det helt kritisk hvordan de ansatte i etaten oppfatter innforingen av
incentivmekanismer i prosjektorganisasjonene. Dersom det blir oppfattet som en fiendtlig
handling, kan resultatet bli at motivasjonen i prosjektet faller. Bruk av prestasjonsbasert
lonn for prosjektledelse stiller store krav til utovelse av lederskap. Dersom dette formidles
galt, kan prosjektsyringen bli negativt pavirket (selv nédr vi ser bort fra andre problemer
nevnt ovenfor knyttet til feil fokus). Det 4 innfore okonomiske incentiver har derfor en
kostnadsside som ma vurdetes noye i det enkelte tilfelle:

1 Okte lonnskostnader for 4 kompensere for risiko

2 Fare for at fokuset til prosjektledelsen dreies bort fra viktige, men ikke-milbare
aspekter ved prosjektet.

3 Kan bryte ned andre motivasjonsfaktorer

Vi anser punkt 2 og 3 som de klart mest krevende faktorene 4 forholde seg til i etatenes
styring av prosjektene. Kompensasjon for risiko til den enkelte prosjektleder (pkt. 1) vil
normalt fremstd som ubetydelig i forhold til potensiell verdiokning av de statlige
prosjektene. Begrunnelsene for svake incentiver vil derfor forst og fremst vare knyttet til
uheldige innvirkninger pa kvalitet og andre motivasjonsfaktorer.

5.4 Bruk av incentiver og seleksjon av prosjekttype

Bruk av incentivbaserte kontrakter med prosjektledere i staten kan ogsa ha konsekvenser
for hvordan prosjektene utformes. Etaten som senere skal lede prosjektet er ogsa med pa
prosjekteringen i forkant av Stortingets endelige vedtak om igangsettelse. I kraft av denne
rollen er det ogsa etatene som sitter pa den mer detaljerte kompetansen knyttet til
sammenhengene mellom utforming og kvalitet pd den ene siden og kostnader og

usikkerhetsfaktorer pa den andre siden. Med andre ord vil etatene — vis-a-vis
departementene og Stortinget — ha privat informasjon om usikkerhetsfaktorer og
kostnader.
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Dersom de vet at losningene som velges i forprosjektet definerer prosjektet de senere skal
lede gjennomforingen av, kan dette tenkes 4 fi konsekvenser for hvilke losninger de er
tient med 4 velge. Losningene kan f.eks. variere med hensyn til forventede kostnader og
usikkerhet.

Som en illustrasjon kan vi for eksempel anta at det i et prosjekt finnes tre
“hovedlosninger” — losning A, B og C — og at disse har et kostnads- og usikkerhetsbilde
som folger:

Kostnad

A

Figur 5.1 Tre kostnadsprofiler A, B og C.

Soylene viser usikkerhetsintervallet, og vi antar at faktisk kostnad er uniformt (dvs. rent
tilfeldig) fordelt over dette intervallet. De horisontale strekene i soylene angir forventet
kostnad.

Hvilket alternativ som er a foretrekke, avhenger av hvilken kvalitet som folger med
losningene. For 4 rendyrke poenget antar vi her at kvaliteten er den samme for alle tre
losningene. Videre antar vi at staten diversifiserer bort kostnadsusikkerheten. Dermed vil
prosjektene rangeres etter forventet kostnad, hvilket medforer at B, A og C er den
effektive prioritetsrekkefolgen.

Som felge av privat informasjon kan det godt tenkes at det er etaten (f.eks. Statsbygg eller
Statens vegvesen) — og ikke det oppdragsgivende departementet eller Stortinget — som har
kjennskap til disse tre alternativene. Etatene star derfor fritt til a velge mellom A, B og C i
utarbeidelsen av forprosjektet. Hvilket vil de sd velge ut fra okonomiske motiver? Det
avhenger av hvilken kontrakt prosjektorganisasjonen har. Folgende tre potensielle
kontraktstyper viser faren ved bruk av incentiver pa prosjektlederniva:1

1" Grunnlennen antas lik i de tre tilfellene.
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1 Kontraktstype 1: Det gis en bonus X dersom prosjektet klarer 4 holde seg innenfor
105 % av den opprinnelige rammen.

2 Kontraktstype 2: Det gis en bonus Y dersom prosjektet klarer 4 komme ned pa et
kostnadsnivd som ligger lavere enn 90 % av den opprinnelige rammen.

3 Kontraktstype 3: Det gis en bonus Z dersom prosjektet kommer ned under P25-
estimatet.

Her er prosjektlederens prioriteringer under de tre alternative kontraktsregimene:

1 C>B>A (minst usikkerhet)
2 A>B>C (storst usikkerhet)

3 A~B~C (usikkerhet irrelevant)

Kontrakt 1

C er prosjektet med hoyest forventet kostnad og dermed det darligste prosjektet. Sett fra
prosjektlederens stasted kan imidlertid C vare sveert attraktiv fordi det er liten usikkerhet
knyttet til sluttkostnadene. Siden kontrakt 1 straffer kostnadsoverskridelser, vil
prosjektorganisasjonen 1 dette tilfellet foretrekke C. Sannsynligheten for 4 komme over
105 % av den opprinnelige rammen er null (eller sveert lav).

Kontrakt 2

Siden usikkerheten er storst for prosjekt A, vil dette prosjektet ogsd gi storst
sannsynlighet for 4 komme under 90 % av kostnadsrammen. For B er sannsynligheten
mindre, og for C er den lik null.

Kontrakt 3

Per definisjon av P=25-estimatet vil alle tre prosjektene gi den samme sannsynligheten
for bonusutbetaling. Prosjektorganisasjonen vil derfor (ut fra rene privatokonomiske
hensyn) vare indifferent mellom de tre prosjektalternativene.

Vi ser at det beste alternativet (B) faktisk aldri blir strengt foretrukket av
prosjektorganisasjonen. Dette viser at de potensielt uheldige effektene av incentivbasert
lonn ikke bare kan knyttes til kvalitet og tilpasninger av prosjektet ex posz. 1 tillegg vil
incentivbasert avlenning kunne skape utilsiktede virkninger pd valgene som gjores 1
forprosjektfasen. Dersom en og samme etat bade gjennomforer forprosjekt og leder
prosjektet i utbyggingsfasen, vil denne etaten kunne foreta en strategisk seleksjon av

Concept rapport nr. 2



50

prosjektlosninger som kommer i konflikt med de mer samfunnsekonomiske
prioriteringene.!!

Ni kunne man innvende mot dette at etaten bli bedt om 4 foreta alternativvurderinger, og
saledes legge frem og vurdere disse prosjektene for departementet. Problemet er at
etatens og den fremtidige prosjektorganisasjonens private informasjon kan gjore mulig 4
veere selektive i sitt valg av alternativer. Departementet ser hvilke alternativer som er ”lagt
pa bordet”, mens etaten selv i tillegg kjenner alternativer som ligger “gjemt 1 en skuff”.
For valg mellom hovedkonsepter vil kanskje valgmulighetene vare relativt begrenset.
Problemet vil derimot kunne melde seg med storre relevans nir lesningene innenfor
valgte hovedkonsept skal utformes. Her kan valgene pavirke usikkerhet og kostnadsniva
og etaten ma forventes 4 ha et betydelig informasjonsforsprang i forhold til departement
og Stortinget.

Hvis det er slik at oppdragsgiver ikke har forutsetninger for a4 vurdere hvilke alternative
losninger som foreligger, sa er informasjonsproblemet ikke handterbart uten tilgang pa
annen kompetanse. Ekstern kompetanse kan her tenkes 4 ha en rolle i forhold til 4 utrede
alternative modeller, som kan stilles opp mot foreliggende forslag. Det fordrer imidlertid
at uavhengige kompetansemiljoer bygges opp. For visse typer prosjekter som krever
saerskilt spisskompetanse, kan det vere fordyrende. Men det er uansett et poeng at tilgang
pa ekstern kompetanse ikke bare har avkastning som ”second sourcing”, dvs. alternativ
leverandor som kan benyttes, men ogsd som en utreder av alternative lgsninger i
planleggingsfasen.

Dette problemet kan sies 4 utgjore et incentivbasert argument for en kvalitetssikring pa et
tidligere stadium enn rett for Stortingets endelige beslutning om finansiering. Dersom
denne kommer inn pa et tidligere tidspunkt, vil kvalitetssikrerne ha et bedre utgangspunkt
for ogsd 4 vurdere etatens prosjektvalg.

Denne koblingen mellom forprosjekt og prosjektledelse skaper ogsd andre og mer
opplagte problemer med hensyn til kostnadsestimater. Dersom prosjektorganisasjon vet
at den vil fa utbetalt bonuser knyttet til faktiske kostnader 1 forhold til budsjett, eller
faktisk tidspunkt for ferdigstillelse i forhold til planlagt tidspunkt, har den samme
organisasjonen svart sterke incentiver til 4 gjore budsjettene slakkere enn nedvendig.
Ekstern kvalitetssikring av kostnadsgrunnlaget blir i en slik situasjon helt avgjerende for a
unngi heye bonusutbetalinger uten tilhorende incentiveffekter. Det stiller imidlertid ogsa
her store krav til ekstern kompetanse.

5.5 Bruk av incentiver og seleksjon av arbeidstakere

" Dette utelukker ikke at det kan vaere andre grunner til at en slik kobling av ulike faser
bor veare til stede. Prosjektgjennomforingen kan f.eks. tenkes a vaere enklere dersom
prosjektorganisasjonen har kjennnsakp til prosjektets forhistorie.
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5.5.1 Incentivmekanismer kan tiltrekke seg de gode prosjektlederne

Som oftest vurderes bruk av incentivbasert avlonning ut fra hvilken effekt dette forventes
4 ha pa aktorenes innsats — man onsker gjennom prestasjonslonn 4 belonne god innsats
(og straffe darlig innsats). En annen effekt av prestasjonslonn er imidlertid at etaten vil
kunne tiltrekke seg bedre kompetanse. Prosjektledelse er en jobb der erfaring og
kompetanse er viktig. En etat vil onske 4 tiltrekke seg god kompetanse, og det kan altsd
skje ved bruk av prestasjonslonn.

En enkel figurfremstilling illustrerer denne effekten av prestasjonslonn. Vi antar at det
finnes ”gode” og ditlige” prosjektledere. Den gode prosjektlederen antar vi normalt vil
klare 4 fa prosjektet realisert til en kostnad som ligger 10 % under kostnadsrammen, mens
en dirlig prosjektleder normalt vil oppleve at kostnadsrammen sprekker med 20 %.
Videre antar vi at det finnes to typer kontrakter for prosjektledere. Noen bedrifter tilbyr
en fast lonn (staten), mens andre tilbyr incentivbasert lonn (fast lonn + prestasjonsdel)
(private bedrifter). Som en illustrasjon antar vi at bonus er knyttet til graden av
kostnadsoverskridelser. Disse to kontraktene er illustrert nedenfor:

Lenn
3
. \
Fastlgnnskontrakt
Wp
Incentivkontrakt
-10 0 20 Kostnadsoverskridelse

Figur 5.1  Seleksjonseffekten av incentivbasert avlonning

Hvis den gode prosjektlederen vet at en sluttkostnad pa omlag 10 % under kvalitetssikret
kostnadsniva er innenfor rekkevidde, vil han foretrekke a jobbe for bedriften som tilbyr
incentivlonn. Her vil prosjektlederen forvente 4 ta ut en lonn lik W, som ligger over
fastlonnen i den andre bedriften. Den darlige prosjektlederen derimot vil forvente en lonn
lik w, dersom han gir til bedriften med incentivbasert avlenning, og vil av den grunn
heller foretrekke 4 jobbe i bedriften med fastlonn.

Her kan det bemerkes at seleksjonseffekten ikke er et resultat av forskjeller i lonnsniviet.
Avhengig av sannsynligheten for kostnadsoverskridelser og — underskridelser, er det fullt
mulig at de to kontraktstypene skissert ovenfor gir det samme forventede lonnsniviet.
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Okt fastlonn vil gjore det mer attraktivt a4 velge staten som arbeidsgiver for egen
kompetanseoppbygging. Privat sektor er interessert i god kompetanse, og vil sdledes tilby
et lonnsniva deretter. Igjen vil valget mellom fortsatt jobb i staten eller overgang til det
private, avhenge av om vedkommende tror han kan ”’sla gjennomsnittet”. De som tror de
er bedre en gjennomsnittet, vil soke seg mot bedrifter med en eller annen form for
prestasjonslenn.

Seleksjonseffekten har konsekvenser for rekruttering til offentlige prosjekter. Eventuelle
problemer med 4 tiltrekke seg verdifull kompetanse er ikke alene et resultat av et lavere
lonnsnivd — mditen lonnen beregnes pd har ogsid betydning. Dersom potensielle
prosjektledere erfarer at avlenning og karriere er mer folsom for prestasjoner i private
bedrifter, vil de gode prosjektlederne foretrekke private arbeidsgivere.

Hvis kompetansen i stor grad er erfaringsbasert, vil denne skjevheten mellom privat
sektor og staten resultere 1 at staten ender opp med 4 “subsidiere” en
kompetanseoppbygging som private selskaper nyter godt av. Unge, nyutdannede
personer, med liten erfaring, er mer usikre pd sine egne kvalifikasjoner, og vil ut fra
argumentasjonen ovenfor vare tiltrukket av en fastlonnsavtale 1 staten. I staten vil disse
personene bade opparbeide verdifull erfaring og bli mer sikre pa sine egne kvalifikasjoner.

Dette monsteret bekreftes i samtaler med Statsbygg. Her har de tradisjonelt god tilgang pd de
beste nyutdannede kandidatene. Statsbygg blir ansett som et attraktivt arbeidssted for
nyutdannede.

De som sd erfarer at de har “talent” for prosjektledelse, vil tjene okonomisk pa 4 bytte
jobb til private bedrifter som benytter belonningssystemer. Personer som opplever at
tilbakemeldingene etter de forste prosjektene er negative, vil isteden se seg tjent med 4

beholde staten som arbeidsgiver.

Etter vir vurdering vil dette kunne ha en samfunnsekonomisk kostnad. Store statlige
investeringsprosjekter har ofte stor betydning for samfunnet i form av nytteverdi og
omfanget pa investeringskostnadene. Kostnadene ved darlig prosjektledelse vil vare
tilsvarende store. Prosjektledere i privat sektor vil oftere lede prosjekter av et mindre
omfang enn de statlige prosjektene.

F.eks. fremholdt Statsbygg at selv om de mister gode prosjektledere som lokkes med bedre
betingelser i private selskaper, blir en del veerende igjen fordi staten gir en unik mulighet til d
lede de store og samfunnsmessig viktige prosjektene. Prosjektlederne i Statens Veivesen
fremholder det samme. Knyttet til avlonning i privat og offentlig sektor, ble det fremhevet at det
er mulighetene for d lede store og interessante prosjekter som gjor staten attraktivt som
arbeidsgiver.

Ut fra rene effektivitetshensyn kan det argumenteres for at stremmen burde gitt den
andre veien — fra privat til offentlig sektor. Etter endt utdanning burde prosjektledere ut i
privat sektor for 4 opparbeide erfaring. De gode prosjektlederne bor sd rekrutteres inn
mot de store offentlige prosjektene nir erfaringen er opparbeidet. Begrunnelsen er at
mange statlige prosjekter vil vaere svart krevende og stille sarlige krav til kompetanse og

innsats.
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Et slikt monster forutsetter imidlertid at kravene til kompetanse i statlige og private
prosjekter i stor grad er sammenfallende. Hvis det er tilfellet, vil prosjektledere som gjor
suksess 1 private prosjekter forventes 4 vaere gode ledere av statlige prosjekter.

Til tross for at staten har mange store og viktige prosjekter gar altsa hovedstrommen den
andre veien — fra offentlig til privat. For 4 snu strommen kunne man derfor veare fristet til
4 foresld at staten ma benytte okonomiske virkemidler som lonn. Lonnssystemet ma i sd
fall tilpasses slik at det gis muligheter for 4 belonne kompetanse og gode resultater (og
samtidig straffe darlige resultater).

Siden prosjektenes karakter (storrelse og prestisje) ofte er annerledes i staten er ikke dette
noen lett oppgave. Det er desto mer viktig at en utvikler lonnssystemer som nettopp
belonner i forhold til kompleksiteten i prosjektene. Det kan vere ulike grunner til at
storre offentlige prosjekter er komplekse. Det kan vare at de er unike og dermed
utbygger stiller i nytt og ukjent terreng. Det kan innholde saxrskilte teknologiske
utfordringer. Ikke minst kan kompleksiteten nettopp vere grunnen til at prosjektene er
offentlige.

5.5.2 Incentivmekanismer kan stote fra seg de gode prosjektlederne

Som nevnt ovenfor vil denne kompleksiteten nettopp vare det som mange finner
attraktivt med 4 jobbe innenfor de statlige etatene. 1 sa fall kan det oppstd et
spenningsforhold mellom de lettere mélbare sidene ved prosjektet (som statlige prosjekter
deler med de private prosjektene) og de mer subjektive og vanskelig milbare sidene
knyttet til kompleksitet og samfunnsmessig betydning. Dette spenningsforholdet
medforer at en ved bruk av enkle incentivlonnsordninger faktisk stoter fra seg potensielt
dyktige statlige prosjektledere.

Ta som eksempel en lonnsfunksjon som belenner i henhold til tradisjonelle observerbare
variable som kostnader og tidspunkt for ferdigstillelse slik som illustrert 1 figuren ovenfor.
Hvorvidt prosjektet lykkes langs andre dimensjoner som kvalitet/funksjonalitet har
dermed ikke innvirkning pd belonningen. I tillegg til den direkte negative effekten dette
kan ha pd prioriteringene til prosjektledelsen som er satt pid oppgaven (som pédpekt
ovenfor), vil dette ogsd kunne ha konsekvenser for hvem som vil soke seg til etatene og
prosjektene.

Kompetente prosjektledere som ser utfordringen nettopp i prosjektets kompleksitet og
samfunnsmessige betydning vil kunne unnlate 4 soke oppdraget simpelthen fordi de ikke
ser seg tjent med 4 arbeide under belenningsmekanismer som potensielt er i konflikt med
det de oppfatter som prosjektets grunnmalsettinger. Dermed risikerer man at
incentivlonnssystemet underminerer en viktig motivasjon for rekruttering til den type
prosjekter: utfordringen med a lose komplekse oppgaver, men da under budsjettrammer
som er noe mer fleksible.

Det er derfor viktig at incentivlennssystemer er kompatible med prosjektets kompleksitet.
Som vi var inne pa skal man vere forsiktig med 4 velge belonningsfunksjoner med sterk
incentivstyrtke hvis det gir en risiko for at prosjektinnsats allokeres fra vanskelig
observerbar kvalitet til kostnadsmal. Hensynet til seleksjon forsterker argumentet for 4
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vere varsom. Det kan tilsi at belonningsmekanismer knyttet opp mot karriere lop er
hensiktsmessig. Dvs. at prosjektlederen har en fast lonn for prosjektet, men at
prosjektledere som lykkes, tildeles nye og storre utfordringer.

Fordelen med karrierelop som incentivmekanisme, er nettopp at de er mer noytrale vis-a-
vis vektleggingen av ulike dimensjoner i prosjektet, og dermed forstyrrer de ikke
seleksjonsmekanismen knyttet til at prosjektleder med sarskilt kompetanse for 4 handtere
kompleksiteten finner det attraktivt 4 soke. Bildet blir snarere motsatt av det som tegnes i
figur 5.1. Prosjektledere som har kompetanse og interesse for a lose komplekse prosjekter
vil vere mer tilboyelig til 4 onske fastlonn enn mindre kompetente prosjektledere (som
har sitt fortrinn i 4 passe klokken eller lommeboken). Grunnen er at prosjektledere med
kompetanse for 4 lede kompliserte prosjekter er seg mer bevisst spenningsforholdet
mellom incentiver knyttet til det mélbare og ledelse av store komplekse prosjekter.

Oppsummert innebzrer dette at innfering av mer prestasjonsbasert avlenning i statlige
prosjekter ikke bor vurderes pd grunnlag av en intern” gjennomgang av fordeler og
ulemper (okt innsats, risiko og skjevt fokus) alene. I tillegg m4 effekten avlenningsregimet
har for rekruttering vurderes neye. Diskusjonen ovenfor viser at rekrutteringen — eller
seleksjon — bide avhenger av hvilke belonningssystemer som benyttes i privat sektor og
av hva som motiverer personer med spisskompetanse.

Vi tror det ligger et stort potensial 1 4 vurdere en sterre okonomisk uttelling pa
karrierebane. Dvs. at avlenningen i hvert enkelt prosjekt er fast, men at prosjektledere
som lykkes ut ifra en helhetsvurdering kan oppnd en rask lonnsvekst.

5.6 Incentivmekanismer med fastlonnskontrakter - karrierebane

Diskusjonen har sd langt vaert knyttet til bruk av prestasjonslonn. Det at staten har et
lonnssystem som ikke direkte dpner for omfattende bruk av lennsbonuser knyttet til
prestasjoner, forhindrer ikke etablering av incentivsystemer. Som pédpekt av flere
intervjuobjekter kan staten i storre grad enn private bedrifter lokke med storre
prestisjeprosjekter. God innsats som prosjektleder kan derfor tenkes 4 bli belonnet med
et karrieresprang til storre prosjekter i neste omgang. Ved 4 bruke stillingsbetegnelser bor
staten kunne honorere denne typen opprykk ogsi ekonomisk. P4 den maten vil god
innsats bdde belonnes ved at vedkommende i neste runde fiar ansvaret for et stort
prosjekter og ved at lonnen heves.

Staten bruker allerede i dag ulike stillingskategorier som gir det mulig 4 honorere innsats
og kompetanse med lonn. En etat kan for eksempel definere to eller tre
prosjektledertitler:

Stillingstyper for prosjektledelse i staten

1. Prosjektleder — ledelse av mindre prosjekter innenfor etatens kjernevirksomhet
(lennsintervall tilsvarende radgivere i dept.)

2. Seniorprosjektleder — ledelse av middels store prosjekter, ogsé av den “innovative”
typen (lennsintervall tilsvarende seniorradgivere i dept.)
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3. Prosjektdirektor — ledelse av store nasjonale” prosjekter (lonn “etter naermere
avtale™)

I forrige avsnitt omtalte vi bruk av karrierebane som et virkemiddel til 4 gi incentiver for
prosjektleder som bedre balanserer observerbare resultater og mer skjonnsmessig
kvalitetsvariable. En slik karrierebane kan vare individuell — lonnsniviet 1 ”neste trinn”
fastsettes ut i fra en skjonnsmessig vurdering av resultatoppnéelse.

En alternativ prosedyre, som har lignende incentivegenskaper, er opprykk basert pa
turneringer. Analogien til turneringer 1 sportsverden bygger pa folgende viktige
kjennetegn:

1 Premiene er kjent og fastsatt pa forhand
2 Premien tildeles pa grunnlag av relative og ikke absolutte prestasjoner

3 Innsatsen som legges til grunn avhenger av premiens storrelse

Et opprykkssystem vil bare kunne ha incentivvirkninger dersom kriteriene for opprykk er
kjent pd forhiand. De ansatte md vite at prosjektlederansvar pd de store
prestisjeprosjektene tildeles pd grunnlag av tidligere erfaring og resultater.

Det normale karrieremonsteret innen etatene baseres ogsd pia at de fleste jobbene
rekrutteres internt. Ofte har man kun interne utlysninger av prosjektlederjobber. Dersom
tildelingen av ansvar er basert pd tidligere resultater, vil automatisk opprykk til store
prosjekter matte skje pa grunnlag av relative prestasjoner. En prosjektleder fir med andre
ord ikke jobben fordi han tidligere har gjort en god jobb, men fordi han tidligere er
vurdert til 4 ha gjort en bedre jobb en de andre han konkurrerte” med.

Dersom det ogsa folger en betydelig hoyere lonn med ledelse av de store prosjektene,
forventer vi at dette utloser storre anstrengelser blant de ansatte for 4 fi opprykk til disse.
En hoy lonn for 4 lede de fa virkelig store prestisjeprosjektene vil dermed utlose storre
anstrengelser for 4 levere gode resultater knyttet til sluttkostnad, tid og kvalitet pa alle
prosjektene som gjennomfores i etaten. Et hoyt lonnsniva for ”prosjektdirektorene” kan
dermed ikke bare begrunnes med at den skal oppmuntre til hoy innsats hos disse — den
kan tvert i mot begrunnes med at den stimulerer til innsats hos alle de andre som ikke har
kommet like langt opp pi karrierestigen.

Videre innebarer dette at lonnsbetingelsene knyttet til ledelse av de store prosjektene
ikke ma vurderes alene ut fra hvorvidt disse betingelsene star i stil med det ansvaret som
folger med en slik jobb. I tillegg mi prosjektdirektorlonnen” vurderes ut fra hvilke
incentiver denne skaper nedover i hele prosjektlederstaben.

Selv om denne typen opprykksordninger forventes a ha positive incentivvirkninger (og
faktisk benyttes innenfor en del storre konsulentselskaper) er det etter var vurdering mest
hensiktmessig 4 spille pd denne konkurransen om opprykk i forhold til prosjektledelse pa
noe lavere niva, dvs. mer standardiserte” prosjekter. I forhold til sterre og mer
komplekse prosjekter er det flere problemer som melder seg:
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e For det forste blir rangeringsprosedyren vanskeligere. Det kan medfore at
prosjektlederne vrir innsatsen mot lettere observerbare variable pa bekostning av
kvalitet for a skille seg ut og synliggjere sine prestasjonet.

e For det andre kan rangeringen bli sirbar overfor prosjektledere som velger mer
risikable losninger. Turneringer vil typisk favorisere risikoadferd. Man fér
uttelling dersom det gir bra og man blir rangert forst. Da belonnes man med
opprykk og heyere lonn. Straffen er imidlertid ikke tilsvarende hard dersom en
risikofylt strategi mislykkes og det gdr darlig. Straffen er bare at man gikk glipp av
et opprykk (i denne omgang).

5.7 Opprykksincentiver versus prestasjonslonn

Et incentivsystem som baserer seg opprykk til sterre prosjekter og hoyere lonn bor ikke
sees pd som et mindreverdig substitutt til prestasjonslonnskontrakter, og derfor noe man
eventuelt ma “ta til takke med” dersom lonnssystemet i staten ikke er tilstrekkelig
fleksibelt. I et valg mellom de systemene (prestasjonslonn og opprykkssystem) vil
opprykkssystemet faktisk ofte vere 4 foretrekke.!2

Etter var vurdering er den mest hensiktsmessige formen for opprykk og forfremmelse det
a etablere individuelle karrierebaner, men det er ogsa apenbart noen gode argumenter for
opprykksystemer. Nedenfor kommenteres fordeler og ulemper ved de to systemene.

5.7.1 Fordeler med opprykkskonkurranse

Vanskelig d mdle prestasjoner

Resultatene av prosjektledelsens arbeid er ikke lett 4 male i etterkant. Som péapekt ovenfor
vil indikatorer som sluttkostnad og tid vare imperfekte mil pa resultatene til
prosjektlederne. Dersom man vurderer disse indikatorene som dirlige mél pa
prosjektlederens bidrag, er det tilsvarende vanskelig i forkant a beskrive objektive mal pa
vedkommendes bidrag. 1 slike situasjoner vil belonning gjennom opprykk til storre
prosjekter og hoyere lonn kunne fungere som en hensiktsmessig incentivmekanisme.

En direktor 1 Statsbygg vil for eksempel vurdere det som enklere 4 ta stilling til om person
A har gjort en (1) bedre, (2) datligere eller (3) like god jobb som person B, enn 4 presisere
person A sitt konkrete bidrag (uten 4 henvise til hva andre har prestert).
Opprykkssystemet kan med andre ord vare a foretrekke fordi rangering av personers
resultater fremstir som enklere enn absolutt méling av prestasjoner. For 4 fortjene
opprykk til prosjektdirektor er det for eksempel i denne sammenheng uvesentlig hvor
mye bedre vedkommende har vert — det er tilstrekkelig 4 ga god for at personen har
leverte bedre prestasjoner.

" Dette folger bl.a. opplagt fra den observasjon at selv private bedrifter i stor grad
nyttegjor seg opprykks- og forfremmelsesincentiver fremfor absolutt belonning av
prestasjonet.
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Nir resultatene av prosjektledernes innsats er vanskelige 4 male presist, blir det ogsa
behov for 4 legge til grunn en mer subjektiv evaluering av resultatoppnielse. Behovet for
4 benytte subjektiv evaluering kan vare et argument for 4 benytte seg av opprykksystemet
fremfor mer individuelle avlenningsvalg. Subjektiv evaluering som grunnlag for rene
lonnsbonuser kan medfere problemer med a gi tilstrekkelig sterke incentiver fordi
”stoyen” rundt bonusberegningene blir for stor. Hvis nivdet pa en lennsbonus avhenger
av etatsledelsens subjektive evaluering av prosjektlederens innsats, vil endelig bonus vare
lett sarbar overfor personkjemi.

Dersom ledelsens subjektive evaluering isteden skal danne grunnlag for rekruttering av et
pa forhdnd bestemt antall nye “’prosjektdirektorer”, blir prosjektlederne mindre utsatt for
slik stoy. Om ledelsen er streng eller mild i sin evaluering av de ansatte endrer ikke det
forhold at man m4 vare blant de best rangerte for 4 nd opp.

En effekt av opprykksystemet — som det deler med prestasjonslonnssystemet — er at det
tiltrekker dyktige kandidater. Bedrifter med et kjent og lukrativt (gitt suksess)
opprykkssystem tiltrekker seg arbeidskraft som har tro pa sine egne muligheter til 4 gjore
en god jobb innen prosjektledelse. Samtidig kan man unnga den negative seleksjonen som
bestir av at man stoter fra seg gode prosjektledere som misliker 4 jobbe pa sterke
bonusordninger pa prosjekter som er komplekse og av stor samfunnsmessig betydning.

5.7.2 Fordeler med individuelle lennsvurderinger og karrieresprang

Forskjellen mellom en ren turneringsordning og et opplegg med individuelle
karrierebaner er at turneringen innebarer at man har et bestemt antall stillingshjemler for
’prosjektdirektorer”, uavhengig av antallet gode prosjektresultater. Dersom man har 5
ledige stillingshjemler, er det kun 5 som kan gis opprykk selv om antall “topp-
prestasjoner” skulle komme opp 1 10 (og 5 far opprykk selv om det er fa eller ingen som
peker seg ved 4 levere gode resultater).

Et system med individuell vurdering av den enkelte prosjektleder er langt mer fleksibelt
som virkemiddel til 4 belonne og rekruttere. Dersom en person oppnar gode resultater i
en evaluering, vil etaten ha bedre muligheter til sikre seg denne personen for fremtidige,
storre prosjekter.

Skal et slikt system med individuelle karrierebaner fungere som et effektivt instrument,
stilles det imidlertid store krav innretningen av selve evalueringen.

Turneringssystemet forutsetter betydelig grad av egenrekruttering, og videre at de ansatte
kjenner til karrieremulighetene 1 etaten — bade 1 form av lenn knyttet til stillinger og antall
stillinger.

Skal systemet gi okonomiske incentiver til innsats, mi de ansatte beholde
konkurransementaliteten. En fare kan da vare at samarbeidsklimaet og arbeidsmiljoet
svekkes. Svekket samarbeidsklima kan gi seg utslag i redusert erfaringsoverforing — de
ansatte 1 prosjektlederstaben blir mer tilbakeholdne med 4 bidra med rid og tips
underveis — selv om disse kunne forhindret problemer med gjennomforingen. Mer
generelt kan konkurransen — som jo onskes utlost for 4 sikre god innsats i
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prosjektorganisasjonene — i seg selv skape problemer dersom den blir for sterk. Andre
effekter kan trekke i motsatt retning. Slike incentivordninger gir ogsa nye muligheter,
hvilket i seg selv kan utlose storre engasjement og bedre arbeidsmiljo. Mangel ma synlige
belonningsmekanismer kan skape likegyldighet som edelegger arbeidsmiljoet.

Skal opprykkssystemet fungere som en incentivmekanisme innen etaten, forutsettes det at
stillingene tildeles internt. Etatene kan i mindre omfang hente inn ekstern kompetanse
nar “prosjektdirektorstillingene” skal besettes. Hvis etatens prosjekter er etatsspesifikke —
som for eksempel innen samferdsel — vil dette vere et mindre problem siden junior-
prosjektlederne” 1 etaten oppatbeider seg verdifull sektorkompetanse. Hvis derimot
prosjektene som kjores i etatens regi har mange paralleller innen andre bransjer — som for
eksempel bygg — vil man kanskje oftere komme i en situasjon der den beste kompetansen
best kan hentes eksternt. Gjor man det, vil imidlertid de okonomiske incentivene til 4
anstrenge seg internt bli svekket.

Etaten ma sann sett binde seg til 4 avstd fra ekstern kompetanse (i hvert fall som
hovedregel) dersom den onsker 4 benytte et opprykkssystem som en incentivmekanisme.
Individuelle vurderinger av de ansatte gir storre rom for 4 vaere malrettet 1 det 4 soke frem
og belonne kompetansen som vurderes som viktig i nye prosjekter.

5.8 Ex post evaluering som en selvstendig incentivmekanisme

Incentiver har sd langt vert knyttet enten til ulike former for lonnsbonuser eller opprykk
(som gir lennsekning). Som blant annet foreslétt i sluttrapporten til utvalget som vurderte
styringen av statlige investeringsprosjekter bor det uansett etableres systemer med ex post
evaluering av prosjektene.!3

De foreslar at ndr prosjekter er ferdig bor det utarbeides en sluttrapport hvor
prosjektorganisasjonen besvarer folgende sporsmal:

1 Hva gikk bra?
2 Hva gikk mindre bra?
3 Hva bor gjores annerledes?

I folge utvalget skal denne rapporten utarbeides av linjeorganisasjonen og siktemdlet skal
vere 4 trekke ut erfaringer som kan komme andre prosjekter til gode.

Selv om denne formen for erfaringsoverforing er viktig, vil sluttrapporten ogsia kunne
tiene som et styringsinstrument som kan etablere incentiver til god prosjektledelse.
Erfaringsoverforing krever dpenhet om hva disse rapportene inneholder av ris og ros av
prosjektlederskapet. Selv uten noen form for direkte skonomiske belonninger knyttet til
utfallet av sluttrapporten, vil vissheten om at det blir publisitet om dens innhold kunne
motivere de ansatte til 4 gjore en god jobb. I tillegg kan sluttrapporter innga i en mer

" Styring av statlige investeringer. Finansdepartementet, 10. februar 1999.
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subjektiv evaluering som ligger til grunn for karrieren videre 1 etaten eller 1 andre
bedrifter.

Skal sluttrapporten kunne spille en slik rolle, ma imidlertid rapporten vurderes av
eksterne. Prosjektorganisasjonen kan for eksempel utarbeide sin egenevaluering i form av
en sluttrapport. For publisering av rapporten skal den kvalitetssikres. Dette kan vare en
krevende oppgave siden de eksterne her mi tas stilling til ”skyldsporsmal” i forbindelse
med eventuelle avvik fra budsjett og milepzxler.

Slike = sluttrapporter utarbeides ogsd i dag, men hovedfokus er mer lagt pa
erfaringsdokumentasjon og — overforing enn pid utpeking av syndebukker. Selv om
erfaringsoverforing er viktige sider ved sluttrapporter, vil det 4 peke pa eventuelle
syndebukker bidra til skjerpe incentivene i prosjektene.

Et slikt opplegeg kan utgjore en naturlig del av et kvalitetssikringsregime. Forst
kvalitetssikres beslutningsgrunnlaget knyttet til budsjett, usikkerhet og fremdrift, deretter
(om enn ikke av samme kvalitetssikrer) kvalitetssikres sluttrapporten knyttet til forklaring
av avvik fra beslutningsgrunnlaget.

5.9 Konklusjon

I dette kapittelet har vi diskutert noen sentrale utfordringer knyttet til etablering av
incentiver for god statlig prosjektledelse. Diskusjonen har i stor grad trukket pa
okonomisk kontraktsteori, der informasjonsproblemet — i flere forkledninger — skaper de
storste utfordringene.

De okonomiske incentivkontraktene virker inn bade pd jobben som utfores i
prosjektteamene og pa rekrutteringen av prosjektledere. For store kompliserte prosjekter
er kompetanseaspektet sveert viktig. Tilgang pd kompetanse krever lonnsfleksibilitet.
Disse prosjektene ma kunne tilby lonnsnivi som gjore jobben attraktiv for
spisskompetansen. Gjennom det etableres ogsia implisitte incentivkontrakter, som
belonner god innsats 1 ledelse av enkeltprosjekter: Ansatte som vet at betalingsviljen for
spisskompetanse er hoy, vil samtidig vurdere belonningen for opparbeidelse av en god
“prosjektleder-CV” som tilsvarende hoy. Sannsynligvis vil et slikt system utlose en sterk
resultatorientering 1 organisasjonene.

Hva etatsledelsen legger i resultater avgjor om incentiveffekten blir god eller darlig.
Dersom resultatene som “legges merke til” er de lettere malbare forholdene som tid og
kostnader, fir man lett de samme problemene som eksplisitte lonnsbonuser skaper.
Hovedproblemet er her feil fokus. Det er en rekke aspekter ved prosjektets sluttresultat
som er vanskelig 4 male, og disse blir lett nedprioritert dersom naverende eller fremtidig
lonn ikke avhenger av slike forhold.'

Men 4 ta hensyn til vanskelig malbare forhold leder jo lett til en selvmotsigelse. Denne
selvmotsigelsen synliggjor styringsproblemet. Innsatsen og kompetansen 1 prosjektene vil
reflektere etablerte suksesskriterier. I en slik organisasjon hviler det et stort ansvar pa

" “If you pay for A, don’t expect to get B”.

Concept rapport nr. 2



60

ledelsen. Lonnsfleksibilitet skal ikke benyttes til 4 premiere personer for “lang og tro
tjeneste”, el heller til belonning av personer som har et godt personlig forhold til ledelsen.
Den skal benyttes til 4 belonne og tiltrekke spisskompetanse av relevans for prosjektene.
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6. Konkurranseutsetting av
prosjektledelse

Prosjektledelse er en veldefinert oppgave som det vil vare mulig 4 sette helt eller delvis ut
til private selskaper. Det kan gjores helt som f.eks. i tilfellet med nye Ahus pa Lorenskog.
Her ble prosjektlederoppdraget lagt ut pa anbud. Det kan gjores delvis ved at etatene gis
anledning til 4 leie inn enkeltpersoner fra andre selskaper, som for en tidsavgrenset
periode inngir i prosjektgruppen. Dette er bla. gjort i Fornebu-prosjektet og i
Operaprosjektet i Bjorvika.

Denne formen for statlig kjop av prosjektledelse berorer problemene knyttet til incentiver
og effektivitet. Bor denne typen kjop av tjenester prioriteres — med tilsvarende
nedskalering av kapasiteten for prosjektledelse i etatens egen regi, eller er det tvert i mot
argumenter i favor av sakalt egenproduksjon?

6.1 Fordeler og ulemper med statlig kjop av prosjektledelse

Dette er ikke noe enkelt sporsmal 4 besvare siden det kan fremfores argumenter bade for
og mot konkurranseutsetting. Nedenfor vil vi gi gjennom det vi anser som sentrale
forhold vedrorende konkurranseutsetting av statlig prosjektledelse:

e  Stordriftsfordeler
e Feilallokeringer av innsats
e Konkurranse og bruk av incentiver

e Informasjon

6.1.1 Stordriftsfordeler

En opplagt grunn til 4 kjope tjenester i markedet fremfor 4 produsere disse selv, er at den
enkelte bedrifts bruk av tjenestene ofte vil vare beskjedent i forhold til kostnadene ved 4
frembringe tjenestene i egen regi. En bedrift som spesialiserer seg pa 4 produsere de
samme tjenestene vil fd et volum som gjor det mulig 4 tilby tjenestene langt rimeligere.
Den klassiske grunnen til at det eksisterer stordriftsfordeler er nodvendigheten av store
investeringer for i det hele tatt 4 kunne tilby tjenesten. Dette er den opplagte grunnen til
at staten velger 4 kjope transporttjenester fra SAS og Norwegian fremfor 4 kjope inn egne
fly for de statsansatte.

Denne typen investeringsbehov gjelder ikke for prosjektledelse. Derimot kan det tenkes 4
veere en kobling mellom omfanget av prosjektlederoppdrag og utvikling av kompetanse.
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En slik leringseffekt vil kunne gi opphav til stordriftsfordeler. I den grad
prosjektlederkompetansen delvis er knyttet opp til prosjekttype, vil dette ha konsekvenser
for organisering av denne oppgaven.

For noen type prosjekter vil staten vare den eneste oppdragsgiver. Dette gjelder for
eksempel hoyskolebygg og infrastruktur (vei, bro og tunnel). Her vil staten selv sta for
stort sett hele ettersporselen. Ved 4 lede disse prosjektene i regi av egne etater vil dermed
staten ta ut hele skalafordelen — eller leeringseffekten.

Forfolges denne tanken videre tegner det seg et bilde av statlig prosjektledelse som
nisjepreget i den forstand at kompetansen og kapasiteten i statlige etater er resetvert for
ledelse av typiske statlige prosjekter innenfor samferdsels-, sykehus- og forsvarssektoren.
Ledelse av mer ”alminnelig” prosjekter — som for eksempel kontorbygg — kan derimot
kjopes i markedet for prosjektledelse.

For mer alminnelige prosjekter vil private selskaper 1 kraft av a4 operere 1 storre skala og
innenfor flere bransjer kunne nyttegjore seg en bredere erfaringsoppbygging som staten
potensielt kan nyte godt av gjennom kjop av prosjektledelse. Pa sin hjemmeside skriver
for eksempel Holte Prosjekt:

“HolteProsjekt har hatt prosjektledelse som sin kjernekompetanse helt siden starten. Vi har
tatt vare pd egne erfaringer og overfort “best practices” mellom de ulike bransjer samtidig
som bransjespesifikk kompetanse har blitt bygget opp.”

En type prosjekt som umiddelbart ikke passer inn i denne inndelingen, er de statlige og
unike prosjektene som bygging av ny hovedflyplass, flytogtrase, ny opera og nytt
Rikshospital. P4 samme mite som for de statlige nisjeprosjektene nevnt ovenfor, vil
statens behov for prosjektledelse av unike” statlige prosjekter utgjore hele markedet. 1
seg selv tilsier det at det ikke er skalagevinster 4 realisere ved 4 sette dette ut til andre.
Utfordringene ligger kanskje her mer pa koordinering av kompetansen mellom de ulike
etatene.

>

Hvis det er leringseffekter knyttet til det 4 lede “unike” prosjekter — ogsa pa tvers av
sektorene, taler dette for at staten ogsa bor ha fleksibilitet pd tvers av sine respektive
fagdepartementer og etater. Det 4 lede operautbyggingen gir kanskje en kompetanse som
“unike” prosjekter — f.eks. innen samferdsel — kan nyte godt av. Realisering av en slik
gevinst  krever imidlertid mobilitet av  prosjektledetkompetansen 1 staten.
”Stjerneprosjektlederne” 1 for eksempel Statens Veivesen md kunne gi inn som

prosjektledere for store utbyggingsprosjekter som normalt sorterer under Statsbygg.

Begrunnelsen for eksternt kjop kan vare at den interdepartementale koordineringen av
spisskompetansen er mangelfull. Argumentet er i sd fall at et mindre antall private aktorer
kan opparbeide en nisje i ledelse av store og “unike” prosjekter i privat og offentlig regi.
Eventuell manglende erfaringsoverforing knyttet til prosjektledelse i staten kan utgjore et
mer generelt argument for eksternt kjop fremfor egenproduksjon dersom incentivene til
erfaringsoverforing og realisering av leringseffekter er sterkere i private bedrifter som
selger slike tjenester enn i de statlige etatene.
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Det kan ogsa vare et utgangspunkt for 4 organisere kompetansen 1 offentlig sektor pa en
annen mate. En kan muligens tenke seg en organisering av kompetansen pa tvers av
sektoret.

6.1.2 Hvorfor kjop av prosjektledelse allikevel kan veere uheldig:

feilallokering av innsats og informasjon

Selv om det skulle foreligge potensielle gevinster ved kjop av prosjektledelse 1 markedet er
det ikke av den grunn sikkert at disse blir realisert. Private selskaper som far oppdrag hos
statlige etater vil ha en rekke andre oppdragsgivere i privat sektor. Oppdragene i privat
sektor kan vare knyttet til prosjektledelse, men ogsa til andre typer tjenester som disse
tilbyr i markedet.

Sporsmilet blir da hvordan de private selskapene vil prioritere bruken av sine knappe
ressurset. Selv om et selskap har topp kompetanse kan ikke denne spisskompetansen —
som vil kunne vare individspesifikk — til enhver tid benyttes pd alle oppdragene og
forretningsomridene. Med knappe ressurser vil selskapet kunne tvinges til 4 matte
ptioritere enten eksplisitt gjennom bevisste ledelsesbeslutninger, eller implisitt ved at
ressursene og kompetansen viser seg ikke 4 strekke til pa noen prosjekter.

I en slik situasjon blir det avgjorende at lonnsomheten 1 statlige oppdrag kan konkurrere
med lonnsomheten i oppdragene for privat sektor. Her ma vi imidlertid presisere hva
som menes med lonnsomhet. God lennsombhet i form av en verdifull kontrakt — hoy pris
— er ikke tilstrekkelig. Avgjorende er ogsi hvor felsom selskapets inntjening — bade
dagens og fremtidens — er overfor innsatsen/ressursene som legges inn i oppdraget. Et
svaert lonnsomt prosjekt kan bli nedprioritert dersom det forblir lonnsomt med lav
prioritet.

Her er det flere mekanismer som kan virke. Det ene er private aktorers allokering av
kompetanse mellom prosjekter i privat sektor og offentlige oppdrag. Hvis lennsomheten 1
private oppdrag er mer sensitiv for realkompetanse enn i offentlige oppdrag, kan det
medfore at mer av spisskompetansen allokeres inn i de private prosjektene. En annen
mekanisme er kayttet til konkurransen om oppdrag. Hvis det er slik at konkurransen i det
private prosjektmarkedet er mer intens enn konkurransen om de offentlige oppdragene,
sa kan det ogsd medfore en uheldig allokeringseffekt.

Et stykke pd vei kan dette loses ved kontraktsoppfoelging. For tildeling av kontrakter
legger selskapet frem hvilken kompetanse som skal settes inn i prosjektet. Oppfolgingen i
ettertid bor etterse at selskapet faktisk bruker denne kompetansen i prosjektet. En slik
kontroll vil imidlertid ha problemer med 4 avdekke den reelle bruken av selskapets
kompetanse. Innsats kan ikke bare registrerer i timeverk. I den grad nekkelpersonell er
inne i flere prosjekter, vil fokuset og dag til dag prioriteringer innenfor knappe
tidsrammer vare viktig og samtidig vanskelig for oppdragsgiver 4 dokumentere.
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En modell

La oss se pd poenget mer formelt. Anta at et selskap har en gitt mengde spisskompetanse
(normalisert til 1). Denne spisskompetansen kan fordeles pd offentlige og private
prosjekter.

La po(e) vere sannsynligheten for at et selskap far tildelt et offentlig prosjekt nir det
legger inn en andel ¢ av spisskompetansen i det offentlige prosjektet. po(¢) antas 4 veere
stigende i ¢ — dvs. okt e gir okt sannsynlighet for 4 vinne det offentlige prosjektet.

Videre lar vi V(¢) vaere verdien av a fa tildelt det offentlige prosjektet. Denne antas ogsa a
veere stigende 1 e. Det kan gjenspeile flere forhold. For det forste at selskapet far bedre
betalt hvis mer spisskompetanse legges inn. For det andre at selskapet forventer 4 score
hoyere hvis det er elementer av resultatbelonning. For det tredje at kostnadene ved
prosjektet er lavere nér prosjektledelsen er dyktigere.

Forventet overskudd til selskapet kan nd uttrykkes som en funksjon av hvor mye av
spisskompetansen som allokeres til private prosjekter og hvor mye til offentlig. Husk at
samlet mengde spisskompetanse i selskapet er normalisert til 1. Hvis selskapet allokerer ¢
til det offentlige oppdraget, vil selskapet ha igjen 1-¢ til det private oppdraget. Uttrykket
for forventet profitt som folger:

H(e)=p,(e)V,(e)+p,(-e)V,(1-e)

Forsteordensbetingelsen for maksimering av forventet overskudd er:
dll(e)

A 0,dvs.p,'(e)V,(e)+ p, (), (e)—p,'(1=e)V ,(I=e)=p,(e)V,' (1-e)
e

Dette kan skrives om til:

p,'(e) V,/i(e)| B _ pp'(l—e) Vp'(l—e)
“@K@Lu@+n®]ﬁ“l@nO@Lm%@+nan

Det er tre faktorer som pavirker tilpasningen, dvs. fordelingen av spisskompetansen pa

offentlige og private oppdrag:

Forventet verdi av progiektlederoppdraget, p,(e)V,(e) og p,(1—e)V, (1-e). Denne fanger

opp lennsomhetsnivéet i private og offentlige prosjekter.

@#%)@N—@
p,(e) ~ p,(1-e)

sannsynligheten for 4 vinne oppdraget er for okt innsats eller kompetanse.

Tildelingsfolsombet,

. Denne faktoren fanger opp hvor folsom

dv,(ey dV,(l1-e)
V) ¥ (-e)

belonningen er for kompetanseendringer

Belonningsfolsonbeten, . Denne faktoren fanger opp hvor felsom
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Den enkle modellen illustrerer et viktig poeng: Hvis det er slik at offentlig sektor 1 mindre
grad kan justere belonningen etter resultater (lav beleonningsintensitet i offentlig sektor)
og 1 sterre grad mad la objektive kriterier telle ved tildeling (lav_tildelingsfolsomhet i
offentlig sektor), sa ma prosjektlederoppdraget prises hoyere enn i privat sektor for at det
offentlige skal kunne konkurrere om spisskompetansen.

Hvorvidt dagens og fremtidens inntjening avhenger av selskapets prioriteringer avhenger
av flere forhold. Det er en direkte sammenheng dersom kontrakten med staten og andre
oppdragsgivere innholder eksplisitte bonuser knyttet til milepzler, og det er en indirekte
sammenheng dersom ryktemekanismen pévirker sjansen for sikalte gjenkjop.

En vanlig innvendig mot loven om offentlige innkjop har vert at den ikke 1 tilstrekklig
grad tillater diskriminering av budgivere pa grunnlag av opparbeidet rykte i bransjen.
Bekymringer er at prisen og dokumentert kompetanse i innevarende anbud i for stor grad
er utslagsgivende. Dette skiller seg i sa fall fra situasjonen i privat sektor. Her finnes det
ikke noe innkjopsregelverk som regulerer hvordan en oppdragsgiver kan tildele et
oppdrag. En darlig utfort jobb vil her sld langt raskere ut i form av svekket
markedsposisjon. Et selskap som leverer darlig prosjektledelse overfor en statlig etat vil —
hvis denne antakelsen er riktig — i storre grad fa nye muligheter 1 fremtiden.!>

Dermed oppstir en uheldig seleksjonseffekt. Rykteeffektene tilsier at bade
belonningsfelsomhet og tildelingsfolsomheten er hoyere i privat sektor.

Empiriske studier i USA har vist at det allmenne kravet om anbud ved statlige innkjop pdforer
statlige byggeprosjekter ekstrakostnader. Dette forklares med at man tvinges til d benytte
anbud pd kompliserte prosjekter som kunne veert tjent med andre kontraktsrelasjoner (gjerne
inngdtt pd et tidligere tidspunkt).

En versjon av dette problemet vil oppstd dersom det private selskapet som utforer
oppdraget for staten moter eksisterende eller potensielt fremtidig viktige kunder i selve
prosjektlederoppdraget. Prosjektledelse krever tett kontakt med de store leveranderene pa
prosjektet. I en slik situasjon er det avgjorende at prosjektledelsen ser seg tjent med a
representere oppdragsgivers interesser — dvs. staten — og ikke 4 la seg friste til 4 favorisere
andre parter. Relevansen av dette er ikke bare knyttet til regelrett korrupsjon. En
prosjektorganisasjonen vil ha et mandat som gir rom for utevelse av skjonn og valg av
fokusomrader, blant annet knyttet til hdndtering av uforutsette begivenheter som de
skriftelige kontraktene ikke har forskuttert.

Det som forsterker denne bekymringen kan faktisk vare det som i utgangspunktet
begrunnet eksternt kjop av prosjektledelse. Som diskutert ovenfor kan mulighetene de
private selskapene har for oppbygging av kompetanse og erfaring innen en rekke bransjer
1 seg selv utgjore et argument for at dette bor settes ut. Dette kompetanseargumentet
skjerper imidlertid informasjonsasymmetrien mellom kjoper og selger. Staten som kjoper
av prosjektledelse md i storre grad gi slipp pa denne kompetansen i egne etater. Hvis na
incentivene er skjevt fordelt mellom de private og de statlige oppdragene (av grunner som

"* I Statsbygg ble denne pastatte ulempen med offentlige innkjop tilbakevist. Man hevdet
4 kunne dokumentere at det ofte ble inngatt kontrakt med selskaper som ikke hadde den
laveste prisen. Isolert sett viser imidlertid dette at det benyttes flere kriterier enn pris alene
ved tildeling. Det avgjorende sporsmalet er om en tidligere darlig utfort jobb kan brukes
som begrunnelse for eventuelt 4 velge bort en leverandoren.
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nevnt ovenfor), er mulighetene for ”misbruk” og skjev prioritering desto sterkere til
stede.

Sistenevnte observasjon er et argument for at staten — selv i et regime med utstrakt kjop
av prosjektledelse — bor opprettholde en intern kompetanse for 4 kunne disiplinere de
private selskapene. Uten denne kompetansen kan de statlige etatene lett bli den svake part
i disse kontraktsrelasjonene.

Et annet aspekt ved informasjon er knyttet til eventuelle fordeler ved 4 koble
prosjektering og prosjektledelse sammen i en og samme virksomhetsenhet. Som investor
mi nedvendigvis staten ha den nedvendige kompetansen til 4 utrede hva den skal
investere 1. I tidligfasen skal staten utrede konseptvalg og utvikle dette videre i et
forprosjekt. Her spiller etatene en viktig rolle for politikerne og departementene. Denne
aktiviteten vil gi vedkommende etat detaljert innsikt i prosjektets begrunnelse og karakter.
Det er denne kunnskapen som i neste instans kan vare verdifull for prosjektledelsen 1
selve  gjennomforingsfasen.  Betydningen av  dette er  understreket av
Finansdepartementets utvalg for styring statlige investeringen (Finansdepartementet,
1999):

“Nar vedtak om oppstart foreligger og det er satt opp en prosjektorganisasjon med ansvar for
gjennomforing, er det helt grunnleggende at prosjektorganisasjonen har en klar forstdelse av
hva som forventes fra det overordnede nivd som har besluttet igangsettelse. [...[Men dernest er
det ogsa klart onskelig a bibringe prosjektet en klar forstaelse av hvilket overordnet formal
sluttproduktet er ment d fremme (...). Det er nemlig ikke sikkert at alt kommer til G ga som
forutsatt; ja i omfattende og kompliserte prosjekter kan en veere sikker pd at en pa flere
punkter vil stote pd overraskelser som krever justeringer i planene.

Prosjektorganisasjonen vil ha betydelig bedre forutsetninger for 4 gjore justeringene riktig
hvis de har en god forstielse av det bakenforliggende formadlet med anlegget eller
anskaffelsen.” (sluttrapport, side 100)

En potensiell fare ved kjop av prosjektledelse vil dermed kunne vare at det kommer inn
bedrifter som ikke har den nedvendige detaljerte kjennskap til prosjektet som skal
realiseres. Selv om det foreligger en slik fare, er det grunn til 4 tro at oppdragsgiveren ved
kontraktsinngdelse har gode muligheter til 4 kommunisere prosjektets forhistorie og
malsetting. Igjen ser kontraktsutfordringene knyttet til etablering av incentiver.
Kommunisering av prosjektets malsetting er ingen garanti for at prosjektledelsen faktisk
vil rette seg etter denne. I prosjektfasen vil en rekke uforutsette forhold inntreffe, og
losningen av disse kan (som dreftet i kapittel 5) ofte utlese spenningsforhold mellom
okonomiske incentiver i prosjektledelsen og prosjektets overordnede mal.

6.2 Konkurranse og bruk av incentiver

Et sentralt aspekt ved kjop av prosjektledelse vil vare at staten gar inn i markedet for
denne typen tjenester. Eksistensen av kompetanse (i markedet) er imidlertid ikke noen
tilstrekkelig betingelse for at staten klarer 4 nyttegjore seg kompetansen fullt ut. Det ma 1
tillegg sikres at bedriftene har incentiver til 4 anvende kompetansen til det beste for staten
som kjoper. Markedsmekanismen kan her vare avgjorende. Dersom staten lykkes i a
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etablere et marked med tilstrekkelig mange aktorer som konkurrerer om statlige
prosjektlederoppdrag, vil prisen pa kompetansen reflektere kostnadene ved 4 tilby god
prosjektledelse og prosjektlederne vil ha incentiver til 4 anvende kompetansen effektivt.

6.2.1 Gjenkjop

En viktig effekt av konkurransen om oppdragene er at malproblemene knyttet til hva
prosjektledelse egentlig skal levere av tjenester (se kapittel 5) ikke i tilsvarende grad
forhindrer etablering av incentiver i prosjektorganisasjonen. Selv om det er vanskelig 4
skrive entydige resultatmal inn i kontrakten med prosjektlederbedriften som gir en god
dekning av hva man ensker oppnidd (og som er mulig 4 hindheve juridisk), vil staten
som oppdragsgiver kunne gjore opp sin “private” mening i etterkant om hvorvidt
prosjektledelsen var god eller datlig. Dette kan blant annet skje ved 4 etablere rutiner for
ex post evaluering (se kap. 5). Avhengig av mulighetene som ligger i innkjopsregelverket
kan disse erfaringene fa spille inn ved neste oppdrag. Som pdpekt ovenfor kan dette i seg
selv etablere incentiver basert pid onsket om gjenkjop — selv. om produktet som
prosjektlederne leverer skulle vare av en slik karakter at det ikke lar seg gjore 4 skrive
gode incentivkontrakter med bedriftene.

Sporsmilet er imidlertid om det er mulig 4 etablere sterk nok konkurranse om
oppdragene. Kravet til kompetanse er betydelig, og antall selskap som besitter slik
kompetanse er begrenset. Mangelfull konkurranse har ikke bare betydning for den pris
staten ma betale for prosjektledelse. Svak konkurranse kan ogsa svekke selskapenes
incentiver til 4 anvende kompetansen optimalt (fra statens stisted).

6.2.2 Bedre muligheter for & benytte eksplisitte incentivkontrakter

Som diskutert i kapittel 5.4 vil et potensielt problem med incentivbasert styring av
prosjektledelsen vare mulighetene dette gir bide for feilseleksjon av prosjekttype og
gjennomslag for unedvendig hoye kostnadsanslag (styringsmal). Bakgrunnen for denne
bekymringen er at det vil vaere den samme etaten som utarbeider prosjektet og som i
ettertid skal belonnes etter maloppnaelse.

Heri ligger det trolig en betydelig gevinst ved konkurranseutsetting. Ved kjop av
prosjektledelse 1 markedet etableres et skarpere organisatorisk skille mellom
forprosjektfasen og prosjektledelsen av hovedprosjektet. Forprosjektet vil matte foreligge
for staten gir ut i markedet og kjoper prosjektledelse. Dermed faller mulighetene bort for
at prosjektledelsen selv kan pavirke hvor krevende milepzlene vil vare.

6.2.3 Prosjektledelse av nye Ahus

Valget av prosjektledelse i forbindelse med nye Ahus pa Leotrenskog illustrerer
kontraktsmulighetene som apner seg ved eksternt kjop av prosjektledelse. Her ble det
utarbeidet en anbudskonkurranse der bedriftene kunne legge inn tilbud pa prosjektledelse.
I konkurransegrunnlagets omtale av honorar legges det opp til at dette skal
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dekomponeres i to elementer — basishonorar og bonus for maloppnaelse vedrerende
fremdriften  og  eokonomiske = styringsmal. Om  basishonoraret  formulerer

konkurransegrunnlaget bl.a. folgende:

“Oppdraget honoreres med et basishonorar etter faktisk anvendt tid og de timesatser som blir
inntatt i kontrakten.

1 tilbudet skal Leverandoren angi basistimepriser for de ulike personellkategoriene, og for de
funksjonene der Leverandoren tilbyr navngitte personer, skal basistimeprisen for
vedkommende person angis. Oppdraget honoreres fortlopende i manedlige utbetalinger etter
kontraktenes basistimepriser og dokumenterte timeregister. Leverandoren skal ha et internt
kvalitetssystem som sikrer at prosjektledelsen kontrollerer det timeforbruk som faktureres
Oppdragsgiver.”

I tillegg inviteres tilbyderne om 4 foresla milepaler knyttet til fremdrift. Tilbyderne skal
selv beskrive og tidfeste milepzlene:

“Leverandoren skal i sitt tilbud beskrive og tidfeste de milepceler han mener skal legges til
grunn ut fra hva som er kritisk for d kunne styre fremdriften i prosjektet. Deretter skal
Leverandoren tilby * hvor stor bonus han mener skal utbetales til Leverandoren spesifisert for
hver av milepcelene dersom de oppnds. Se tilbudsskjema i vedlegg 1.

Dersom en milepcel ikke oppnds, kommer ikke bonusen for vedkommende milepcel til
utbetaling. Dersom den forste pafolgende milepcelen pa samme kritiske linje oppnds vil dette
allikevel ogsd berettige til utbetaling av 50 % av den forrige milepcelen. ( Det vil si at dersom
milepcel A ikke oppnds men milepcel B oppnas, vil Leverandoren fa utbetalt 50 % av bonusen
for milepcel A forutsatt at de er definert i kontrakten til d ligge pd samme kritiske linje)”

Konkurransegrunnlaget krever videre at tilbyderne kommer med tilbud knyttet til
bonuser for skonomisk maloppnaelse:

“Budsjettrammen som prosjektstyret disponerer for prosjektet er tilsvarende 6.760 mill kr.
Dette er det belop som ut fra den samme usikkerhetsanalysen innebcerer en 70 % sannsynlighet
(P70) for a veere tilstrekkelig for gjennomforing av prosjektet.

Leverandorene skal i sine tilbud “tilby” hvilken bonus Leverandoren skal ha utbetalt dersom
den endelige totalkostnaden for prosjektet blir henholdsvis (se tilbudsskjema):

e 3% over det okonomiske styringsmalet

e 2% over det okonomiske styringsmalet

e 1% over det okonomiske styringsmalet

e ik det skonomiske styringsmalet

e 1% under det okonomiske styringsmalet

e 2 Y% under det okonomiske styringsmalet

e 3% under det okonomiske styringsmailet

e 4% under det okonomiske styringsmailet

e % under det skonomiske styringsmalet

e % eller mer under det okonomiske styringsmalet

Mellom de oppgitte tall for hele % skal det interpoleres for bonusavregning. Bonusbelopene
skal prises slik at det kun skal utbetales ett av belopene og ikke summen av flere.

I denne sammenheng defineres totalkostnaden for prosjektet (heretter kalt Prosjektkostnaden)
som alle kostnader som pdloper prosjektet etter 1. januar i 2003, bade for det etableres som
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eget helseforetak og alle kostnader som paloper helseforetaket nar dette er etablert, frem til
prosjektet er avsluttet og prosjektorganisasjonen kan avvikles. Bonusutbetalingene skal inngd
som en del av Prosjektkostnaden.”

Det okonomiske styringsmalet er basert pa usikkerhetsanalyser og innebzrer 50 %
sannsynelighet for 4 vere tilstrekkelig (P50). Styringsmélet er dermed lavere enn
budsjettrammen som tilsvarte P70.

I konkurransegrunnlaget beskrives kriterier for tildeling av oppdraget. Her listes det opp 8
faktorer, hvorav pris (inkludert bonuser) er ett punkt. Sammen med bemanning (adm.
dir.) er pris tillagt storst vekt.

Tildelingskriterier

Folgende er hentet fra konkurransegrunnlaget:

Valg av prosjektledelse til Nye Ahus vil skje etter en samlet helhetsvurdering av kriteriene
nedenfor med den prioritering og vektlegging som fremkommer av punkt 6.2 ”Evaluering for
tildeling”.

Bemanning

Kompetanse og erfaring i forhold til funksjon

Dokumentert resultatoppndelse for personell i overste ledelse
Sikret ressurstilgang i forhold til forventet behov

Referanse for nokkelpersonell

Oppgaveforstaelse
Leverandorens forstdelse av oppgaven og de utfordringer denne innebcerer, mdlsettinger,
kritiske faktorer og hvordan han vil drive prosjektarbeidet for a sikre at malene blir nadd.

Pris

Optimal utnyttelse av personell i SPA
Prisniva for basishonorar (timepriser)
Bonus for mdaloppndelse okonomi
Bonus for mdloppndelse fremdrift

Evaluering for tildeling

Tildeling vil skje ut fra hvilket tilbud som ut fra en totalvurdering er det ekonomisk mest
fordelaktige.

Evaluering for tildeling vil skje ved en karaktersetting av de ulike evalueringskriteriene, hvor
hvert av kriteriene organisering, bemanning og oppgaveforstaelse far karakter pa en skala fra 0
til 6 der 6 er beste karakter.

Det benyttes kun hele tall i karaktersettingen.

Karakteren for pris blir beregnet og kan folgelig ha en lengre skala enn fra 0 til 6.

Resultatkarakteren for de fire hovedkriteriene vil bli omregnet til poeng ved at de multipliseres
med folgende vekttall:

Organisering

Bemanning adm dir

Bemanning evrige gverste ledelse
Bemanning stettefunksjoner

— N DN W
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Bemanning prosjektledelse
Bemanning byggeledelse
Oppgaveforstaelse

Pris

DN N — —

Tildeling av kontrakt vil i utgangspunktet skje til del Leveranderen som far hoyest poengsum.

For Leveranderer som kommer ut med liten forskjell i total poengsum, vil det bli gjort en
helhetsvurdering da en slik forskjell kan vaere mindre enn presisjonsnivéet i karaktersettingen.

Oppdragsgiver vil innkalle de mest sentrale personene for den tilbudte organisasjonen til
intervju. Inntrykkene fra intervjuene vil bli vektlagt som en del av karaktersettingene under
hvert enkelt tildelingskriterium. Tilsvarende vil Oppdragsgiver innhente referanser fra tidligere
oppdragsgivere eller arbeidsgivere der disse personene har vert engasjert.

For den gverste ledelse kan Oppdragsgiver kreve at de deltar i test av personlige egenskaper
opp mot den aktuelle funksjonen de skal ha.

Det fremgér imidlertid ikke hvordan priskomponentene skal vurderes. Dersom to selskap
er identiske nar det gjelder bemanning og basishonorar, men ulike nar det gjelder krav til
bonus for en bestemt milepzl. Hvem skal da velges — den billigste eller den dyreste?

Svaret er ikke opplagt. Dersom okonomiske incentiver er av betydning (og det antar jo
oppdragsgiver her siden de vil ha inn bonuser), vil sannsynligheten for innfrielse av
milepzlene veere storst ved valg av det dyreste (storst bonus) selskapet. Oppdragsgiver ma
derfor veie kostnadene ved hoyere bonusutbetalinger opp mot gevinsten ved bedre
maloppnaelse.

Dersom maloppnéelsen er knyttet til sluttkostnad, bor vurderingskriteriene vare 4
sammenligne forventet totalkostnad — inkludert forventet bonusutbetaling — og velge det
tilbudet som kommer lavest:

Velg det tilbudet som minimerer summen av forventet sluttkostnad + forventet bonusutbetaling

Sluttkostnadene er en funksjon av den foreslitt bonusutbetaling. Avhengig av hvor
folsom sluttkostnaden er overfor incentivstyrken”, vil det vare situasjoner hvor
oppdragsgiver bor velge den tilbyder som krever storst bonus. Det 4 automatiske velge
den tilbyder som er mest beskjeden i sine bonuskrav — alt annet likt — er inkonsistent med
det 4 apne for bonuser i konkurransegrunnlaget.

Ahus illustrerer at okonomiske incentiver for 4 stimulere til god prosjektledelse bade
anses for 4 vare relevant og mulig. Selv om det er mulig, og problemene knyttet til
seleksjon (5.4) er eliminert ved bruk av eksterne leverandorer, vil onskeligheten av
okonomiske incentivmekanismer avhenge av hvor godt oppdragsgiver mener a4 kunne
kontrollere eventuelle uheldige bivirkninger. Som pépekt i kapittel 5 vil kostnaden ved
okonomiske incentiver vare at forhold ved prosjektet som ikke fanges opp i kontrakten
med prosjektlederen (“kvalitet”) kan bli nedprioritert.

Her er det to forhold som er av betydning, og som trekker 1 hver sin retning:
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e Konkurranse om fremtidige oppdrag innebzrer at bedriftene vil jobbe for et godt
totalresultat, fremfor bare a forholde seg til det som er klart definert i skriftlige
kontrakter.

e Prosjektledelse i egen regi gir etatsledelsen storre muligheter til 4 belonne
(gjennom opprykk og bedre lonn) basert pa skjonnsmessige evalueringer. Ved
kjop av prosjektledelse i markedet, vil belonningen bare kunne skje pa grunnlag
av forhold som er verifiserbare av tredjepart (kontraktsfestede forhold).

6.3 Konklusjon

Ahus illustrerer mulighetene for 4 trekke private selskaper inn i statlig prosjektledelse.
Bruken av anbud og eksplisitte bonuser for milepalsoppnielse gjor prosjektet unikt innen
statlig prosjektledelse, og erfaringene derfra bor hostes i tiden fremover.

Det er flere positive sider ved konkurranseutsetting som bor trekkes frem. Konkurranse
om oppdragene vil delvis kunne motvirke problemene med sikalte ufullstendige
kontrakter. En incentivkontrakt for prosjektledelse vil vaere ufullstendig i den forstand at
ikke alle sider ved resultatet av prosjektledelsen lar seg kontraktsfeste. Hvis gode
resultater av prosjektledelse er typen “man vet hva det er nar man ser det”, vil private
selskaper ha incentiver til ogsa 4 prioritere sider ved prosjektledelse som ikke lett lar seg
kontraktsfest i forkant. P4 denne miten investerer selskapet i goodwill hos statlige

oppdragsgivere.

I prinsippet skulle etatene kunne utlese den samme konkurransen internt, slik som
skissert i kapittel 5. I praksis tror vi imidlertid mulighetene for 4 etablere et froverdig
konkurranseregime er storst dersom private selskaper trekkes inn.

En annen fordel med konkurranseutsetting er at fasen for utforming av prosjektet
(bestillingen) og gjennomforingen (prosjektledelsen) far et skarpere organisatorisk skille.
Pa den miten unngds problemet med ncentiv strategisk utforming at prosjektene (se
kapittel 5.4).

Konkurranseutsetting kan ogsd lette tilgangen pd kompetanse. Private selskaper kan
bygge opp erfaringsbasert kompetanse gjennom oppdrag i biade privat og offentlig sektor.
Dersom staten (i statlig egenregi) skal realisere tilsvarende fordeler av erfaringsoverforing,
er de avhengig av at prosjektlederkompetansen er mobil mellom etatsomrader.

Hvis den relevante prosjektlederkompetansen anses for 4 vare sektorspesifikk, kan
prosjektledelse i egenregi potensielt fremstd som et bedre alternativ enn
konkurranseutsetting. Néar kompetansen er sektorspesifikk, kan det vare vanskeligere 4
bygge opp tilstrekkelig antall private selskaper med slik kompetanse. Konkurransen om
de fremtidige prosjektene kan i slike tilfeller bli svak. Et bedre alternativ vil da vare 4
hente ut leringseffekten gjennom etatsspesifikk prosjektlederkompetanse.
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7. Styring av etatene

Mulighetene for bruk av ekonomiske incentiver i departementenes styring av etatene er
langt mer begrenset enn det som er tilfellet for etatenes interne styring av prosjektene.
Etatsstyringen vil vaere mer preget av “kontrakter” som regulerer myndighet og oppgaver.
Departementenes underliggende etater kan i ulik grad bli delegert myndighet og
oppgavet. Departementene kan imidlertid ikke delegere det overordnede ansvaret. Siden
departementene uansett har det konstitusjonelle ansvar for etatenes myndighetsutovelse
og oppgavelosning, vil styringen av disse vare kjennetegnet ved tilgjengeligheten av
effektive instruksjons- og kontrollmuligheter.

I dette kapitlet vil vi belyse noen sider ved etatsstyringen som spiller pa okonomiske
styringsprinsipper. Siktemalet med dette kapitlet er siledes ikke 4 gi en bred analyse av de
ulike sidene ved departementenes etatsstyring.

Som papekt i kapittel 2 vil et igangsatt investeringsprosjekt ofte vare lennsomt 4 fullfere
selv. om det avdekkes informasjon som tilsier at prosjektet i utgangspunktet var
ulonnsomt. Mer generelt er dette et uttrykk for det som betegnes som myke
budsjettskranker (’soft budget constraints”).

Investeringsprosjektene gjennomfores i flere faser. Prosjektfasene som er beskrevet i
rapporten “Styring av statlige investeringer, Sluttrapport fra styringsgruppen” er vist i
figuren nedenfor:

For- For- Detalj tbygging/ | drift- .
Ide . . plan- . Drift
studie prosjekt . nskaffelse setting
legging

Figur 7.1 Prosjektfaser

Utbyggingsfasen vil for store prosjekter strekke seg over flere ar. I denne fasen utfores
anleggsarbeidene og materialanskaffelsene, og de eventuelle store kostnadssprekkene blir
synliggjort. Selv om kostnadssprekkene blir synliggjort her, vil ofte drsakene til disse
kunne tilbakefores til feil og mangler i de tidligere fasene av prosjektet.

Etter hvert som ny informasjon avdekkes skal myndighetene ta stilling til videre
finansiering og justeringer av prosjektet. I utbyggingsfasen vil det 4 stoppe prosjektet
fremstd som kostbart.
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Hvis vi nd legger til grunn at myndighetenes kriterium for videre finansiering er hvorvidt
en slik finansiering er samfunnsekonomisk lennsom, fir vi myke budsjettskrankene.
Dersom del 1 av utbyggingsfasen viser at kostnadene blir vesentlig hoyere enn tidligere
antatt, vil myndighetenes vurdering vaere at dette prosjektet aldri skulle vaert igangsatt.
Siden forste del av utbyggingsfasen ikke kan reverseres, ma nytten av hele prosjektet kun
vurderes opp mot kostnadene ved ferdigstillelse, og ikke opp mot samlet kostnad for hele
prosjektet.

7.1 En modell

For a illustrere narmere incentivproblemene knyttet til myke budsjettskranker kan vi
basere oss pa en stilisert modell presentert av Tirole (1994). En forenklet faseinndeling
antas 4 vare som folger:

For- Utbygging Utbygging
prosjekt Fase 1 Fase 2

Figur 7.2 Forenklet faseinndeling

Utbyggingen gjennomfores i to faser, 1 og 2, og kostnadene i de to fasene er gitt ved
henholdsvis K; og Ka. Kostnadene i fase 1 er usikker, og kan anta to verdier ~hoy”
(K, =K"™) og "lav’ (K, = K™). Etaten kan pivirke sannsynligheten for hvert av
disse utfallene gjennom 4 yte en innsats, ¢, under arbeidet med forprosjektet. Dersom
denne innsatsen ytes, er sannsynligheten for lave kostnader gitt ved p . Uten denne
innsats er sannsynligheten for lave kostnader isteden gitt ved p (p > p). Etatens innsats
pavirker ogsa prosjektets nytteverdi, U. Ved oppstart er nyttez av pro;jektet usikkert, og
antas 4 ligge 1 intervallet [Umin, Umax]. F(U) er den estimerte kumulative fordelingen over
U. Hvis etaten yter innstats, vil fordelingen vare gitt ved F(U). Uten innsats, er
fordelingen gitt ved F(U).

Vi ser altsa pa et prosjekt der etatens egen innsats bade kan bidra til 4 holde kostnadene
nede og til 4 realisere et prosjekt med storre nytteverdi. I tillegg avhenger prosjektutfallet
(bade kostnader og nytte) av forhold som er utenfor etatens direkte kontroll. Etaten kan
sdledes bare pavirke sannsynligheten for 4 oppna et godt resultat.

Sporsmalet blir na hvordan man skal kunne etablere incentiver til 4 yte denne innsatsen i
en situasjon der etatsledelsens lonn ikke kan betinges pa realiserte kostnader eller nytte.

Incentivene til 4 gjore enn god jobb vil vare knyttet til faglig prestisje, indre motivasjon,
fremtidig karrierer, osv. I slike tilfeller er det grunn til 4 tro at ferdigstillelse av prosjektet
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gir ledelsen en selvstendig “belonning” — og motsatt en “’straff” dersom prosjektet faktisk
blir stoppet.

Anta forst at departements kriterium for om prosjektet skal fi videre finansiering er
basert pa samfunnsekonomisk lennsomhet. Hvis nytten av prosjektet viser seg 4 vere U,
vil dermed prosjektet bli fullfort etter fase 1 dersom

U>K,.

Hvorvidt prosjektet blir sluttfort er dermed helt uavhengig av kostnadene som paloper i
den forste fasen av prosjektet. Selv om etatens spore til innsats antas 4 ligge i det 4 sikre
suksess slik at prosjektet blir finansiert frem til fullfering, vil dette kunne gi for svake
incentiver.

En viktig effekt av etatens innsats er at sannsynligheten for lavkostnadsgjennomfering
oker. Problemer er at lave kostnader i fase 1 ikke far innvirkning pa sannsynligheten for
viderefinansiering. Kostnaden som er realisert i fase 1 er irreversibel og saledes irrelevant
for beslutning for sluttforing.

Skal det etableres incentiver til 4 yte innsats i etatene krever det at departementet binder
seg til en politikk som innebzrer at kostnadene i fase 1 far konsekvenser for eventuell
sluttforing. Her er det to sentrale avklaringer som ma foretas. For det forste, er det
onskelig 4 binde seg til en slik politikk? For det andre, hvordan skal politikerne klare 4
binde seg?

Gevinsten av binde seg til en slik polittkk kommer i form av okt innsats i prosjektets
tidligfase. Disse ma vurderes opp mot kostnaden ved at beslutningen om eventuell
sluttforing (etter regelen man har bundet seg til) av og til vil vare uonsket i ettertid.

Det er nettopp denne kostnaden som skaper troverdighetsproblemet. Klarer politikerne 4
std ved en beslutningsregel som fra tid til annen vil kreve at de stopper prosjekter som
allerede er igangsatt — selv om kostnadene fra fase 1 ikke kan reverseres? Nar kostnadene
1 fase 1 er realisert, vil det beste vare 4 vurdere prosjektet med “’nye oyne”. Gjor de det, er
problemet at politikerne undergraver incentivene til 4 holde kostnadene nede i tidligfasen.

7.2 Fagdepartement versus Finansdepartementet

Tirole (1994) har lansert ideen om 4 utnytte rollene til ulike departementer, og da sarlig
forholdet mellom de respektive fagdepartementer og Finansdepartementet, i et forsok pa
stotte opp om beslutningsregler som belenner innsats 1 tidligfasen.

Tanken er at fagdepartementene og Finansdepartementet vil ha forskjellig vurdering av
onskeligheten av sluttforing. Fagdepartementet som er initiativtaker og gjennomforer
(ved hjelp av underliggende etater) antas 4 ha en hoyere terskel for 4 stoppe et prosjekt —
selv etter betydelige overskridelser — som folge av at det utvikles et eierforhold til
prosjektet. Spesielt forventes dette 4 vare tilfellet dersom beslutningen reelt sett fattes pa
etatsnivd. Serlig vil det kunne vare sider ved prosjektets nytteverdi som etatene og
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ansvarlig fagdepartement anses som viktige. Finansdepartementet antas pa sin side 4 vare
relativt sett nektern i sin vurdering av prosjektnytte. I sd fall vil nytteverdien av prosjektet
fremsta som lavere i Finansdepartementet enn i det initiativtakende fagdepartementet.

Innenfor den enkle skissen ovenfor kan det antas at Finansdepartementets vurdering av
nytteverdien nedskaleres med faktoren o (<1) sammenlignet med fagdepartementets
vurdering.

Hvis beslutningen om viderefinansiering treffes i Finansdepartementet, vil na prosjektet
bli viderefort dersom

oaU > K, .

Hvis derimot beslutningen treffes i fagdepartementet, eller i den underliggende etaten, vil
prosjektet bli viderefort dersom

U>K,.

Heri ligger muligheten for 4 skape incentiver til innsats gjennom 4 lage regler for hvem
som skal ta beslutningen om sluttforing av prosjektet. Hvis kostnadene 1 fase 1 er ”lave”,
kan fagdepartementet/etaten beholde beslutningsmyndigheten. Hvis detrimot kostnadene
ifase 1 er hoye”, overfores beslutningsmyndigheten til Finansdepartementet.

Som vi ser loses ikke problemet ved 4 anta at Finansdepartementet klarer 4 binde seg til
en politikk, mens fagdepartementene ikke klarer det. Alle departementene antas 4 treffe
beslutninger ut fra det som anses 4 vere best, gitt at investeringene i fase 1 er
ugjenkallelige. Det som derimot antas 4 skille departementene er synet pa nytten av det

ferdigstilte prosjektet.

Prosjektet og etaten — som har kostnader knyttet til prosjektstopp — fir nd skjerpet sine
incentiver til 4 yte innsats. Belonningen for innsats (og lave kostnader i fase 1) er ikke
hoyere lonn, men redusert sannsynlighet for at den overordnede beslutningen overfores
til Finansdepartementet!

7.2.1 Implementering: Kontroll over kuttlisten

Relevansen av en slik ordning er ikke begrenset til den ekstreme antakelsen at
beslutningen kun dreier seg om stans” eller “videreforing”. En kostnadsspekk reiser
sporsmal om hvorvidt dette skal dekkes inn gjennom nedskalering eller om
ambisjonsnivaet skal opprettholdes og dekkes inn med avsetninger. 1 dagens
kvalitetssikringsregime skal det for eksempel etableres en kuttliste som skal benyttes ved
kostnadssprekk.

Implementering av et system inspirert av skissen ovenfor kan skje ved at det etableres
regler for hvem som skal velge fra kuttlisten ved store overskridelser. Ideen er at
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Finansdepartementet — sammenlignet med fagdepartement og etaten — antas 4 vare mer
tilboyelig til 4 bruke denne kuttlisten fremfor avsetninger (og dermed redusere pi
ambisjonsnivaet pd prosjektet) dersom overskridelsene melder seg.

Opplegget fordrer at det 1 lopet forprosjektet utarbeides en omfattende kuttliste. Denne
kan tenkes inndelt i to nivaer. Kuttliste 1 kan inneholde kutt som er egnet til 4 dekke inn
moderate overskridelser (som en illustrasjon inntil 5 %), mens kuttliste 2 kan inneholde
forslag til mer omfattende kutt og nedskalering av kvalitet og omfang. Departementenes
incentivstyring av etaten kan na skje ved at prosjektet og etaten selv far kontroll over
kuttliste 1, mens kuttliste 2 kontrolleres av Finansdepartementet.

o

Hvis nd prosjektet klarer 4 holde seg innenfor budsjettet eller maksimum 5 %
overskridelse i fase 1 av utbyggingsfasen, beholder de selv kontrollen med prosjektet. De
kan dekke det inn med 4 trekke pa etatens avsetninger eller ved 4 bruke kuttliste 1. I de
tilfeller der fase 1 avslores overskridelser over 5 %, vil vurderingene knyttet til bruk av
avsetninger versus kuttliste 1 og 2 overfores til Finansdepartementet.

Selv om kostnadene i fase 1 er irreversible og saledes irrelevante for prosjektets videre
skjebne, oppfattes det ikke lenger slik av etaten og prosjektet. Hvis det er kjent at
Finansdepartementet er mer tilboyelig til 4 bruke kuttliste fremfor reserver, vil
belonningen for “lave” kostnader i fase 1 vare at de unngar Finansdepartementets kutt!
Figuren nedenfor illustrerer dette regimet:

Forprosjekt
Kuttliste 1
Kuttliste 2

Gjennofgring

Fase 1
Kostnadssprekk, Kostnadssprekk,
Fase 1: >5% Fase 1: <5%
Finansdepartementet Etat/fagdepartement
velger fra kuttliste 1 og 2 velger fra kuttliste 1

Figur 7.3  System for bruk av kuttliste

Dette er en styringsmodell som allerede unyttes i1 stort omfang pd andre
samfunnsomrider — selv om det kanskje ikke er stor bevissthet om akkurat det. De fleste
aksjeselskaper har en tilsvarende incentivstruktur. Hierne av selskapet er opptatt av at
selskapsledelsen jobber for storste mulig avkastning. Ledelsen kan imidlertid ha andre
motivasjonsfaktoren en ren avkastning (for eksempel onsket om ”imperiebygging”,
prestisjeprosjekter, bruk av selskapets verdier til eget forbruk).
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Virksomheten til en bedrift er tradisjonelt finansiert bade av aksjekapital (eierne) og lin
(bankene). Aksjekapital og lin har svart forskjellig avkastningsstruktur, og disse to
partene (eierne og banken) har av den grunn svert forskjellige interesser i selskapet.
Lanekontraktene utformes slik at kreditorene gis kontroll over selskapets videre drift
dersom det gar tilstrekkelig dérlig (analogi: “fase 1 far hoye kostnader”). Sammenlignet
med aksjonzrene, er kreditorene langt mer tilboyelig til 4 likvidere verdiene i selskapet
(for 4 dekke inn gjeld). Aksjonxrenes muligheter ligger ikke i a sikre verdier (siden de har
begrenset ansvar), men i 4 sikre videre drift slik at de kan bli med p4 en eventuell opptur.

Ledelsens innsats i bedriftene belonnes derfor ikke bare med personlige lonnsekninger.
En annen viktig belonning er at de klarer 4 ”holde kreditorene pa avstand” og dermed
unngir at imperiet brytes ned (analogi: ”belonning ved at Finansdepartementet holdes pa
avstand”). Uten denne fremmedkapitalen i form av gjeld, ville ledelsen folt seg langt
tryggere fordi aksjonarene har svart svake 1 incentiver til 4 legge ned bedriften dersom de
kommer i en vanskelig okonomisk situasjon (gitt at aksjekapitalen er nesten tapt, har de
lite 4 tape pé 4 fortsette driften i pavente av bedre tider). Sette fra aksjonzrenes side, vil
gjeld 1 bedriften bidra til 4 skjerpe ledelsen incentiver.

Systemet som er skissert ovenfor tror vi kan ha positive incentiveffekter pa etatsnivd, og
langt pd veie spiller den pé forutsetninger som politikerne allerede har akseptert pa andre
politikkomrader. Naringsdepartementet har nd en egen eierskapsavdeling som har
overtatt viktige eierfunksjoner 1 statlige selskap, som for eksempel de heleide selskapene
Statkraft og BaneTele. Dette er selskap som skal drives pa kommersielle vilkdr, og
myndighetene har vurdert det dit hen at dette best lar seg oppfylle ved a overfore
forvaltningen av eierskapet til Naeringsdepartementet. Dermed ma de mene at selskapene
ville vaert drevet annerledes (trolig mer sektorpolitisk) dersom eierskapet isteden hadde
vert beholdt av de respektive fagdepartementer og etater (OED for Statkraft og
Jernbaneverket for BaneTele).
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8. Styring av kvalitetssikrerne

Kvalitetssikringsregimet er etablert for a4 bedre beslutningsgrunnlaget knyttet til store
statlige investeringsprosjekter. For prosjektet legges frem for Stortinget til bevilgning, skal
en ckstern kvalitetssikrer (heretter KS) vurdere kostnadsestimater og usikkerhet 1
prosjektet. Fordelen med ordningen er at en slik gjennomgang kan avdekke ny
beslutningsrelevant informasjon om prosjektet, samt at mulighetene for sikalt strategisk
budsjettering reduseres.

En mulig uheldig effekt av regimet er at investeringskostnadene faktisk kan oke.
Pastanden bygger pé folgende argumentasjon: For 4 sikre seg mot kritikk i fremtiden vil
KSene ha incentiver til 4 uteve skjonnet slik at kostnadene heller trekkes opp enn ned.
Om rammene i ettertid skulle vise seg 4 vare for store, er dette langt mindre problematisk
for KSene enn om budsijettet skulle vise seg 4 vare for lavt (med store overskridelser som
resultat). Konsekvensene for samfunnet av 4 undervurdere kostnadene kan vare
betydelige sammenlignet med konsekvensene av 4 overvurdere. Undervurdering av
kostnadene kan i verste fall medfore at ulonnsomme prosjektet blitt satt i gang — og nér
prosjektet er ferdig og kostnadssprekken er en realitet, kan ikke investeringen reverseres.
Overvurdering av kostnadene kan i verste fall medfere at lonnsomme prosjektet ikke bli
realisert, men forskjellen er at samfunnet ikke har gitt fra seg mulighetene til 4 realisere
prosjektet 1 fremtiden.

Selv om denne argumentasjonen (for at KS-regimet kan vare kostnadsdrivende) mer har
karakter av 4 vere en “alminnelig’” bekymring enn et veldokumentert faktum, reiser den
allikevel viktige prinsipielle spersmal knyttet til hvilke kontrakter — eller avtaler — KSene
bor ha med staten. Typen kontrakt vil kunne ha innvirkning pd den jobben KSene
utforer.

Dette er en problemstilling — om enn i en noe mer generell formulering — som nylig har
fatt oppmerksomhet i litteraturen. Gromb og Martimort (2003) innleder om temaet slik:¢

"With scientific and technological boundaries moving constantly, decision-making has come to
rely increasingly on expertise. Decision-makers do not always have the time and skills to
gather and process information on complex issues. Instead, this task is often delegated to
various experts. In this paper, we analyse the problem of motivating experts to gather and
report information through monetary compensation and organization design.”

Noen sentrale sporsmal knyttet til dette incentivproblemet er:
1 Hvordan sikre seg at ekspertene [KSene] virkelig skaffer seg informasjon?

2 Hvordan sikre seg at de rddene ekspertene gir — for eksempel om
kostnadsrammer og usikkerhet — er riktige (gitt den informasjonen ekspertene
faktisk besitter)?

' “The organization of delegated expertise” by Denis Gromb and David Martimort.

Concept rapport nr. 2



79

3 Hvordan ansvarliggjore ekspertene for de ridene som de gir?

Dette er sporsmdl som vi anser som viktig 4 avklare naermere, men som vi i dette
prosjektet noyer oss med 4 trekke frem. Serlig utfordrende blir samspillet mellom
prosjektledelse og kvalitetssikring. Kompetansen og motivasjonen i prosjektledelsen vil
kunne spille tilbake pa incentivene til KSene og den jobben de skal utfore.

Folgende to punkter illustrerer relevansen av koblingen mellom prosjektledelse og
kvalitetssikring:

e Huvis for eksempel KSene vet at prosjektet som kvalitetssikres vil bli ledet av en
meget dyktig og motivert stab, kan det kanskje vaere fristende for ekspertene 4 gi
anbefalinger uten egentlig 4 innhente sa mye ekstra informasjon. De kan isteden
”stole pa” at prosjektledelsen uansett vil gjore dette til et godt prosjekt.

e Dersom KSene skal ansvarliggjores for den jobben de utforer, kreves en eller
annen form for kobling mellom sluttresultat (i forhold til budsjett) og honorering
av KSene. KSene kan i en slik situasjon lett komme i en sarbar posisjon vis-a-vis
prosjektledelsen, siden sistnevnte vil veere med pa 4 avgjore hvorvidt KSene far
en god eller darlig attest.
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9. Avslutning

Staten investerer hvert ar for titalls mrd. kroner. Det er av stor samfunnsekonomisk
betydning at disse midlene kanaliseres inn pd lennsomme prosjekter, og at disse
prosjektene realiseres kostnadseffektivt. I denne rapporten har vi analysert utfordringer
departement og etatsledelse stir overfor 1 styringen av statlig prosjektledelse. Som papekt
innledningsvis har ikke var malsettingen veert 4 argumentere for — eller “’selge inn” en
bestemt styringsmodell som skal benyttes. Ethvert “kontraktsregime” innad i etatene vil
kunne ha i seg bade styrker og svakheter.

Innfering av okonomiske incentiver, enten det skjer gjennom utvikling av
lonnssystemene innenfor etatene eller gjennom konkurranseutsetting, har potensielt store
gevinster 1 form av resultatfokusert prosjektledelse og bedre tilgang pa spisskompetanse.
De potensielle tapene, i form av skjevt fokus og mangelfull kostnads- og kvalitetskontroll,
er ogsa store.

Staten er ikke tjent med én strategi for styring av statlige prosjekter. Innen den statlige
investeringsportefoljen er mangfoldet av prosjekter stort. Noen prosjekttyper kan egne
seg for konkurranseutsetting, mens andre bor ledes internt. Prosjekter som er relativt
enkle 4 beskrive og mile resultatene av, vil lettere kunne forenes med eksplisitte bonuser,
mens ledelsen av storre og mer kompliserte prosjektene vil vare mer krevende 4 styre
gjennom eksplisitte incentivordninger. For sistnevnte prosjekttyper ligger nok oppgavene
til lonnssystemene mer 1 4 sikre tilgang pa spisskompetansen.

I tillegg til utvikling av et fleksibelt lonnsystem, anser vi konkurranseutsetting som det
sentralt forsoksomradet. Etter hosting av erfaringene med Ahus, bor flere etater kunne
starte lignende forsok med 4 trekke private selskaper inn i statlig prosjektledelse.
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Malformulering i store statlige investeringsprosjekt
Goal and target formulation

Bedre behovsanalyser. Erfaringer og anbefalinger om
behovsanalyser i store offentlige investeringsprosjekt

Needs analysis

Konseptutvikling og —evaluering i store statlige
investeringsprosjekt

Concept development and -evaluation

Beslutningsunderlag og beslutninger i store statlige
investeringsprosjekt

Decisions and basis for decisions

Statlig styring av prosjektledelse. Empiri og gkonomiske
prinsipper.

Economic incentives in public project management

Styring av prosjektportefaljer i staten. Usikkerhetsavsetning
pa portefgljeniva

Government project portfolio
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