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Forord

Myndigheter i mange land strever med svare kostnadsoverskridelser og
tforsinkelser 1 store offentlige investeringsprosjekter. En rekke internasjonale
studier har satt sokelys pa dette problemet, og flere land har etter hvert innfort
styringsregimer for slike prosjekter.

Norge var tidlig ute og innferte 1 ar 2000 en ordning for kvalitetssikring av
beslutningsunderlaget for slike prosjekter, ogsa kjent som Statens prosjektmodell.
Ordningen har i dag et bredt siktemal om 4 fa god kontroll med kostnadene og
fremdriften, men ikke minst god samfunnsekonomisk nytte av investeringene.
Concept-programmet har over flere ar drevet folgeforskning pa prosjektene i den
norske ordningen.

Denne studien tar utgangspunkt i den norske modellen og ser narmere pa
ordninger som er innfort i Danmark, Sverige, Nederland, Storbritannia og Canada.
De fem er land som det er naturlig 4 sammenlikne oss med, og som alle har innfert
ordninger som tar sikte pa 4 lese de samme problemene. Denne studien er forst og
fremst en kartlegging av de ulike modellene og hvordan de praktiseres.

Studien ble gjennomfert av programmets egne forskere.

Trondheim, desember 2015
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Sammendrag

Denne studien handler om styringsregimer for store investeringsprosjekter, pa
engelsk kalt «project governance», og hvordan slike organiseres og praktiseres pa
overordnet niva for statlige prosjekter i dag. Vi har gjort en gjennomgang av
overordnete styringssystemer for statlige investeringstiltak i et utvalg pa seks land,
det vil si Norge, Nederland, Storbritannia, Sverige, Danmark og Canada (Quebec).
Med utgangspunkt i den norske ordningen, ogsa kalt statens prosjektmodell, eller
ogsa KS-ordningen, har vi kartlagt og sammenlignet systemene i disse landene.
Enkelte land har flere enn én ordning, for eksempel avhengig av sektor.
Eksempelvis gjelder den danske ordningen bare for vei og jernbaneprosjekter,
mens man har en egen ordning for IK'T prosjekter. Noen ordninger er
sektorovergripende, for eksempel den britiske og norske, som gjelder alle typer
infrastrukturinvesteringer. Den britiske gjelder ogsa for transformasjons- og
tjenesteleverende prosjekter. Felles for alle ordningene er imidlertid at de anvendes
til overordnet styring av store investeringsprosjekter finansiert av staten, og at
prosjektene som omfattes har hoy kostnad og/eller er svaert komplekse.

Vi definerer begreper knyttet til overordnet styring av investeringstiltak, forklarer
prinsipper for generell overordnet styring av prosjekter, samt betydningen av
tidligfasen og statens rolle. For hvert land blir den overordnede styringen av
investeringstiltak beskrevet, bade de involverte aktorene og deres roller, og
fasemodellen, for de blir ssmmenlignet med den norske ordningen. Vi presenterer
ogsa et prosjekteksempel per land.

Alle ordningene er bygget opp pa til dels forskjellige prosjektfasemodeller. Bade
antall prosjektfaser og beslutningspunkter varierer. De skandinaviske landene
skiller seg ut ved at de ikke folger prosjektene lengre enn til for detaljprosjektering.
I Nederland kommer en inn etter at detaljprosjekteringen er fullfort, Canada etter
at prosjektet er ferdigstilt, mens Storbritannia har oppfelgingspunkter i enkelte
prosjekter helt ut i driftsfasen. Organiseringen av ordningene innenfor de statlige
strukturene har klare likhetstrekk mellom de studerte landene, for eksempel at
regjeringen har en sentral rolle i alle landene, forst og fremst nar det gjelder det
endelige valg av prosjektalternativ.

Concept rapport nr. 46



I de fleste av de studerte landene kommer det inn en tredjepart i
informasjonsgangen mellom det faglig/utovende nivéet og det politisk/besluttende
niva, 1 form av radgivning eller kvalitetssikring. I Norge og Danmark skjer dette
ved hjelp av eksterne, private konsulenter. I Nederland, Canada og Storbritannia
har man derimot etablert egne organer innenfor det offentlige for dette formalet.
Sverige skiller seg ut ved at en benytter eksisterende etater som faglig
radgivningsorgan pa etatsniva og at det miljofaglige behandles pa fylkesniva. Mye
av kvalitetssikringen foregar internt i etatene 1 Sverige.

Det er for tidlig 4 si sa mye om effektene av de ulike ordningene, og hvorvidt noen
lykkes bedre enn andre med a sikre mer vellykkede prosjekter, men dette vil vare
svart interessant a folge opp 1 tiden fremover.
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Summary

Governance schemes for major public investment projects:
A comparative study of principles and practices in six countries

This study concerns governance schemes for major public investment projects and
how they are organized and practiced at state level today. Starting with the
Norwegian scheme, often referred to as the State Project Model or the Quality
Assurance scheme (Samset and Volden, 2013), similar schemes in five other
countries are explored: the Netherlands, the UK, Sweden, Denmark and Canada
(Quebec). Some have more than one governance scheme, for example, depending
on the sector. The Danish scheme applies only to road and rail projects, and there
is a separate scheme for ICT projects. By contrast, Norway and the UK have
schemes that apply to all types of infrastructure investments. The UK scheme even
applies to government transformation and service delivery projects. Common to all
schemes investigated is that they are used for the overall management of large
investment projects funded by the state, and applied to projects with high cost
and/or complexity, or highly innovative.

This report starts by defining key concepts and principles related to project
governance at state level, and explain the importance of the front-end phase and
the role of the government. Thereafter, we present the governance scheme in each
of the six countries, and the underlying stage-gate model as well as the involved
parties and their roles, with special focus on the use of independent quality
assurance in the process. We also present one project case per country to illustrate
the application of the schemes. It should be noted that the study does not go
further into the use of guides and standards or templates that normally also exist
on a more detailed level in agencies involved.

There are many similarities between the governance schemes in the countries. For
example, the respective governments have a central role, not least in making the
choice of project concept. The number of project phases and decision points in
the stage-gate models varies somewhat between the countries. In the Scandinavian
countries, the requirements for independent quality assurance apply only to the
front-end phases, before the projects are formally approved. In the UK the state
may require independent quality assurance throughout the project and even in its
operational phase.
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In most of the countries a third party - independent of the political decision-maker
and the agency responsible for delivering the project - has the role of adviser or
quality assurer. In Norway and Denmark, private sector consultants are used for
this purpose, whereas in the Netherlands, Canada and the UK a separate public
body is established. By contrast, in Sweden quality assurance is mainly an internal
activity practiced in the existing agencies.

All schemes are of a fairly recent date, and it is too eatly to explore their effects
and degree of success, which would have to be the topic of future studies.
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1. Overordnet styring av statlige
investeringstiltak

Begreper

Begrepet «governance» brukes pa engelsk som en generell betegnelse pa det som
skjer pa myndighetsniva i samfunnet, og den direkte oversettelsen pa norsk er
«styresett». Det handler om statens rolle i tilretteleggingen for at noe skal oppnas i
samfunnet. Virkemidlene er pa den ene siden okonomiske, for eksempel i form av
insentiver og investeringer, pa den andre siden reguleringstiltak, for eksempel i

form av rammebetingelser og sanksjoner.

I tilfeller hvor det mer konkret dreier seg om prosjekter som skal planlegges og
gjennomfoeres bruker man pa engelsk uttrykket «project governance». Det dreier
seg da om det overordnete ansvaret for konkrete tiltak som gjerne gjennomfores i

regi av underliggende etater.!

Staten bruker «god eierstyring og selskapsledelse» som oversettelse
(Regjeringen.no).? I denne studien brukes ogsa uttrykket «overordnet tilrettelegging
og styring». Det handler da om 4 avklare de overordnete rammebetingelsene for
prosjektet, 1 betydningen samfunnsmail og effektmal, budsjett, kontraktregime,

kontrollregime, etc.?

! Innenfor privat sektor brukes ofte begrepet «Corporate Governance». I folge Bohren
(2011) finnes det ikke noen god norsk oversettelse av dette begrepet, men han har valgt 4
oversette «Corporate Governance» med eierstyring.

2 1 folge OECD bestir god eierstyring og selskapsledelse av et sett av relasjoner mellom en
organisasjons ledelse, styret, aksjonarer og andre interessenter. God eierstyring og
selskapsledelse forutsetter videre en struktur for hvordan organisasjonens mal besluttes,
hvordan malene skal oppnas og hvordan dette skal folges opp (OECD, 2006).

3 Béde i offentlig og privat sektor er en sentral problemstilling i eierstyring at den utforende
aktoren ikke nedvendigvis har sammenfallende interesser med eierne. I prosjekter er den
utforende aktoren representert ved prosjektlederen. Eierstyring har til hensikt a sikre at en
utforende aktor skal agere 1 trad med eiernes interesser (Tirole 2001).
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Uttrykket «project management», derimot, dreier seg om det som skjer pa
underordnet niva, hos de som er ansvarlig pa prosjektniva for gjennomfoeringen av
prosjektet, enten dette skjer i regi av en offentlig etat eller prosjektet er satt ut i sin
helhet til privat sektor. Det norske uttrykket er «prosjektstyringy. Det gjelder
planleggingen og gjennomferingen av prosjektet innenfor de rammene som er
tastlagt. Vellykkethet males i forhold til gjennomferingen i form av tid, kostnad og
kvalitet av leveransen.*

Denne studien handler om «project governance» og hvordan det organiseres og
praktiseres pa overordnet niva i dag, avgrenset til store, statlige
investeringsprosjekter. P4 grunnlag av en gjennomgang av gjeldende systemer 1
seks forskjellige land>® har vi forsokt 4 se disse 1 sammenheng. Hva er forskjellene

og likhetene? Hva kan Norge lere av de andre landene? Hva kan de leere av oss?

Utgangspunktet er det norske kvalitetssikringsregimet som Finansdepartementet
etablerte i ar 2000 og som i dag gjelder alle statlige investeringer med et budsjett
over 750 millioner kroner. Dette systemet er godt dokumentert av
forskningsprogrammet Concept som har drevet folgeforskning pa virksomheten
siden 2002. Relevante rapporter er Samset, Berg og Klakegg (2006), Christensen
(2009), Samset og Volden (2013) og Volden og Samset (2013).

Generelt om overordnet styring

Store offentlige prosjekter er resultatet av en politisk tautrekking mellom
interessenter i samfunnet som har behov og prioriteringer som i varierende grad
sammentfaller eller er motstridende. Myndighetene pa forskjellige administrative
nivaer er involvert, bade sentralt og lokalt, men ogsa allmennheten, media, og
radgivere og kontraktorer i privat sektor. Slike prosesser er ofte komplekse, til dels
lukkete, og utfallet er ikke alltid forutsigbart. En studie av 60 internasjonale
prosjekter gir et godt innblikk i dette (Miller and Lessard, 2000). Men prosessene
kan ogsd vare preget av ansvarsfraskrivelse og skjulte agendaer i stedet for
apenhet, altruisme og samfunnsansvar (Miller and Hobbs, 2005), (Flyvbjerg et.al.

* Et vanlig kriterium for et godt prosjekt er at det passer inn i, og understotter investorens
strategi, inkludert eksisterende prosjektportefolje. Det er ofte et stort antall interessenter
involvert 1 statlige prosjekter, og det er ikke selvfolgelig at de har en felles strategi relatert til
det konkrete prosjektet.

> Norge, Danmark, Sverige, Storbritannia, Nederland og Canada
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2003). Et annet kjennetegn er at myndighetene, her representert pa
departementsniva, per definisjon ensker a begrense sin medvirkning til det som
gjelder det strategiske perspektivet og tilretteleggingen for en strukturert, ansvarlig
og effektiv forberedelse og gjennomforing av investeringstiltaket det gjelder.

Det offentlige har i prinsippet tre typer virkemidler for 4 oppna sine mal: dvs.
pisken, gulroten og det seremonielle (Bemelmans-Videc, Vedung and Rist, 1998), i
praksis vil det si reguleringstiltak, skonomiske virkemidler, eller informasjon.
Tiltakene kan vare positive eller negative. Reguleringstiltakene kan vare enten i
form av forskrifter som spesifiserer hva som er tillatt eller forbudt. @konomiske
virkemidler kan enten vare positive 1 form av insentiver eller kontrakter, eller
negative 1 form av sanksjoner eller avgifter. Informasjonen kan enten vzare positiv i
form av rad og bekreftelser, eller negativ i form av advarsler mot uheldig eller
forbudt praksis. Dette er illustrert i figur 1.1.

Affirmative (Prescriptions)

Regulation
[ (the stick) T
Negative (Proscriptions)
—Affirmative (Incentives, contracts)
Policy | [Economic means
instruments (the carrot) o
Negative (Sanctions, fees)
. — Affirmative (Advice, encouragement)
L Information

(the sermon)
Negative (Warnings)

Figur 1.1 Statens virkemidler i overordnet styring. Kilde: Bemelmans-Videc, Vedung and
Rist, (1998)

Denne modellen har sin parallell i Verdensbankens regime (Verdensbanken, 2000),
der den regulerende delen beskrives i form av regler og beskrankninger, den
okonomiske delen i form av konkurransemessig press, og informasjonsdelen i
form av dpenhet og medvirkning.
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Organisasjonen for okonomisk samarbeid og utvikling, OECD, legger vekt pa det
de kaller «de seks prinsippene for godt styresetty (OECD, 2014). De omfatter:

M

2

(3)

)

()

©)

Ansvarliggjoring — det vil si at myndighetene har evne og vilje til 4 vise
hvor vidt beslutninger og praksis er i samsvar med klart definerte og
vedtatte mal.

Apenhet - beslutninger og beslutningsprosesser er tilstrekkelig
transparente til at det offentlige, og det sivile samfunnet kan fa tilstrekkelig
innsyn i disse.

Effektivitet og effekt — at myndighetenes leveranser holder tilstrekkelig
kvalitet, og leveres kostnadseffektivt og pa en slik mate at formalet med
leveransen realiseres.

Respons — myndighetene har kapasitet og fleksibilitet til 4 respondere
hurtig i forhold til samfunnets behov og offentlige interesser.

Fremsynthet — myndighetene er i stand til 4 forutse framtidige problemer
og behov basert pa foreliggende data og trendinformasjon, og ta hensyn til
antatte endringer og de kostnadene dette matte medfore (for eksempel
demografisk, ekonomisk, miljemessig, etc.).

Lovhjemmel — myndighetene sikrer at tiltak skjer i overensstemmelse med
gjeldende lover og reguleringer.

En mye referert lerebok innen project governance er Miiller (2009). Her beskrives

project governance a omfatte alle de krav, prosesser og strukturer som en

virksomhet med mange prosjekter etablerer for gjennomforingen og styringen av

prosjektene. Det kan handle om verktoy, maler, prosjektmetodikk, etc. ned pa

noksa detaljert niva. I denne studien avgrenser vi oss til 4 se pa overordnede krav

som stilles fra storsamfunnet, typisk Finansdepartement eller fagdepartement. Det

betyr at vi ser bare pa det overste «laget» av overordnet prosjektstyring og ikke pa

de krav som stilles til prosjekter f.eks. internt 1 den enkelte etat.

Prinsipper for overordnet styring av prosjekter

Et regime for overordnet styring av store investeringsprosjekter defineres her som

de prosessene og systemene som tas i bruk av finansierende part for a sikre at

investeringene lykkes. Det dreier seg da vanligvis om reguleringstiltak som skal

sikre kvaliteten pa beslutningsunderlaget pa et tidlig tidspunkt, at okonomiske

rammer er realistiske, at mélene er klart definert, at ansvar forankres pd en slik

mate at problemer som matte oppsta kan loses underveis, at kvaliteten pa

underlaget for beslutninger er god, etc.
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Tidligere studier viser at det ofte fungerer best a stille overordnede krav til strukturer,
prosesser, resultater, etc., men ikke blande seg inn i selve prosjektgjennomforingen,
(Samset m.fl., 20006). Dette er i trad med de reformprosessene en ellers har sett i
staten de siste tidrene, mot mer «frihet under ansvam, mal- og resultatstyring,
bestiller/utforer-modeller, etc., ofte omtalt som New Public Management, senere
varianter omtales som Post-New Public Management (Christensen, 2009). Tanken
er at dette gir de beste forutsetningene for effektivitet.

Miller og Hobbs har dreftet hvilke kriterier som ber legges til grunn for regimer
for overordnet styring av megaprosjekter, (Miller and Hobbs, 2005). De peker pa
at slike store komplekse prosjekter vil kreve et styringssystem som ikke er statisk
og hierarkisk slik det er vanlig for mindre prosjekter. Her ma det vare rom for
endringer underveis, fordi bade planleggings- og gjennomfoeringsfasen gar over
lang tid. Den overordnete styringen vil derfor anta forskjellige former i de

forskjellige fasene av prosjektsyklusen.

Flyvbjerg har droftet ambisjonene, risikoen og effektene av megaprosjekter med
utgangspunkt i data fra et storre antall prosjekter (Flyvbjerg, Bruzelius,
Rotengatter, 2003). Forfatterne finner at det storste problemet med disse
prosjektene er at interessentene har en egeninteresse 1 gjennomforingen enten
okonomisk eller politisk, de undervurderer risikoen og er ikke ansvarliggjort i
forhold til staten som har et mer overordnet perspektiv om 4 maksimere
samfunnsnytten. Forfatterne bruker betegnelsen «megaprosjektparadokset» og
foreslar folgende tiltak for 4 motvirke dette:

(1) At risiko og ansvarliggjering ma fa en langt mer sentral plass i
beslutningsprosessene, (2) at det stilles krav til risikoanalyse og risikostyring, (3) at
myndighetene bor holde seg pa en «armlengdes avstand» og ikke involveres i 4
fremme prosjektene men avgrense seg til 4 formulere overordnete mal og folge
opp at malene blir ivaretatt i prosjektet. For a (4) sikre ansvarlighet i beslutningene
ma man (a) sikre transparens, (b) spesifisere krav til ytelse, (c) stille klare krav til
byggingen og driften av prosjektet og (d) involvere risikokapital fra private
investorer, ettersom viljen til 4 investere vil vare en test pa om prosjektet er
levedyktig. Dette er droftet naermere i en studie om perverse insentiver, det vil si
situasjoner som oppstar der staten finansierer lokale prosjekter uten at det
medforer forpliktelser for mottaker, okonomisk eller pa anen mate. (Samset m.fl.,

2014).
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Betydningen av tidligfasen.

Prosjektets #dligfase er det stadiet da prosjektet bare eksisterer konseptuelt, for det
operasjonaliseres, se figur 1.2. Den omfatter alle aktiviteter fra ideen blir unnfanget
til endelig beslutning om gjennomfering er tatt. Det er vanlig 4 skille mellom
konseptutvikling og planlegging. Konseptutvikling bygger pa en vurdering av
prosjektets rammebetingelser for a fa avklart hva som er den mest hensiktsmessige
prosjektstrategien og dermed de viktigste premissene for prosjektet, samt dets
karakteristika og mal. Dette innbefatter derfor bade det overordnete tekniske
konseptet og de ulike konseptalternativene.

Planlegging pa den andre siden er den detaljerte utformingen av prosjektet med
hensyn til budsjett, aktiviteter, omfang, tidsplan og kvalitet. Konseptutviklingen gir
en beskrivelse av prosjektet i sin helhet, mens planen hovedsakelig fokuserer pa
hvordan det skal gjennomfores. Gyennomforingsfasen omfatter altsa etter denne maten
4 tenke pa alt som skjer etter at endelig beslutning om finansiering er tatt, og

inkluderer den mer detaljerte planlegging av prosjektet.

|défase For- For- Detalj- Gjennom- Igangsetting
studie prosjekt prosjektering foring og drift

Tidligfasen Gjennomfg@ringsfasen Driftsfasen

Figur 1.2 Prosjekters faseinndeling

Forskning viser at det som skjer 1 tidligfasen fra ideen oppstar til prosjektets
budsjett blir vedtatt er helt grunnleggende for 4 oppna gode resultater, (Hezjden,
1996). Ikke minst handler det om at det er i denne fasen hvor de viktigste og mest
overordnete sporsmalene avgjores, forst og fremst hva formalet er og hvilken

konseptuell losning som blir valgt.

En studie av mer enn 1000 prosjekter som ble gjort av Verdensbanken er kanskje
den som best begrunner betydningen av tidligfasen, (World Bank, 1996). En
grundig gjennomgang av omfang og kvalitet av forhindsundersokelser,
forhandsvurderinger og utforming for prosjektene ble iverksatt ble sammenholdt
med hvorvidt de 1 etterkant viste seg 4 vaere vellykkete eller ikke. Studien
konkluderte med at hele 80 prosent av de grundig forberedte prosjektene var
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vellykkete, mens hele 65 prosent av de som var satt i gang uten forsvarlig for-

beredelse viste seg 4 mislykkes. En tilsvarende studie av 23 norske prosjekter ga
liknende resultater (Whist og Christensen, 2011).

Statens rolle

I store offentlige prosjekter har staten som finansierende part behov for ordninger
eller regimer for a ivareta samfunnets interesser fra den forste ideen oppstar til
prosjektet avsluttes og gar over i en driftsfase. Staten, representert ved ansvarlig
departement, har normalt verken nedvendig kompetanse eller noe onske om a
vare 1 dialog om tilrettelegging og styring av prosjekter pa taktisk eller operasjonelt
niva. En har som nevnt et strategisk siktemal og ensker 4 tilrettelegge for ryddig og
effektiv forberedelse og gjennomfering, for a sikre storst mulig nytte av offentlige

investeringer.

I giennomforingsfasen star en overfor utfordringer som 4 sikre:

e En fornuftig utforming av prosjekter for a oppna hoy kvalitet og begrense
kostnader
e Kuvalifisert og effektiv styring

e At gjennomforende part har tilstrekkelig kompetanse og kapasitet

e Effektiv handtering av usikkerhet og tilstrekkelig fleksibilitet til 4 handtere
endringer i forutsetninger og krav, og uforutsette hendelser, etc.

Virkemidlet er forst og fremst a benytte ulike typer kontraktregimer, og sikre at

ansvarlig etat har nedvendig kompetanse og kapasitet.

I #idligfasen frem til beslutning om 4 iverksette et prosjekt stir en overfor flere

grunnleggende forhold som ma handteres, for eksempel:

e Motvirke taktisk budsjettering i forvaltning eller distriktsadministrasjonen
for 4 oke sjansen for 4 oppna statlige midler til fremtidige prosjekter

e Sikre at det mest relevante prosjektkonsept blir valgt

e Unnga uheldige utfall av interessenters pavirkning og politisk tautrekking
men sikre en rasjonell planleggingsprosess og en oversiktlig demokratisk
prosess
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e Oppna forutsigbarhet over tid, ettersom tidligfasen vanligvis strekker seg
over bade en og flere stortingsperioder

Finansdepartementets kvalitetssikringsordning er et eksempel pa et regime som

skal ivareta finansierende parts interesser i tidligfasen. Dette innebzrer at:

1. det stilles konkrete krav til kvaliteten pa forvaltningens
beslutningsunderlag

2. dette kontrolleres av ekstern ekspertise

3. de viktigste beslutningene vedrorende konseptvalg og budsjett forankres
pa hoyeste politisk niva

Den eksisterende ordningen er bare en av flere mulige regimer som kunne vart
anvendt. Teoretisk finnes ulike modeller og typologier som kan brukes for a
karakterisere regimer, og som muligens ogsa kan anvendes pa omradet ’styring av
store offentlige investeringsprosjekter’. For eksempel skiller Bemelmans-Videc og
Vedung Rist mellom tiltak der en i ulik grad benytter seg av reguleringer,
okonomiske tiltak, eller informasjon. Det norske kvalitetssikringsregimet benytter
regulering og kontroll som de viktigste virkemidlene men legger ogsa i okende grad
vekt pa informasjon for 4 fa en spredningseffekt. I praksis har en etter de forste
femten drene med regimet sett en klar tendens til at virkemidlene internaliseres i
forvaltningen, som indikerer at en lykkes med 4 bedre den overordnete styringen 1

tidligfasen.

Bade for Finansdepartementet og Concept-programmet vil det vaere nyttig 4 kunne
se det norske kvalitetssikringsregimet i et storre perspektiv, bade teoretisk og 1
forhold til praksis i andre land. Det vi visste for studien ble startet var at det finnes
offentlige ordninger i Storbritannia, Nederland og Danmark, og at en arbeider med
disse sporsmalene i Canada (Miller og Hobbs, 2005).
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2. Denne studien

I denne studien har vi sett nermere pa hvilke overordnete styringssystemer for
statlige investeringstiltak som er i bruk i et utvalg pa seks land, det vil si Norge,
Nederland, Storbritannia, Sverige, Danmark og Canada (Quebec). Med
utgangspunkt i den norske ordningen, ogsa kalt KS-ordningen, har vi forsekt a
sammenligne systemene i disse landene.

Tabell 2.1. Demografiske, okonomiske og naturgitte forhold i utvalgte land

TLand Brutto Topografi Klima Befolknings- | Investering i
nasjonal- tetthet antall | veier 2011
produkt per per km2 USD/ capita
capita

Nederland 47000 (14) F 407 (4) 136

Storbritannia 40000 (27) +/- 262 (51) 86

Danmark 44000 (21) 4 131 (88) 190

Sverige 46000 (17) -/+ -/t 22 (196) 200

Norge 670000 (6) - - 16 (2006) 550

Canada 45000 (20) - - 4 (230) 420

Ale de fem andre er land som det er vanlig 4 sammenlikne oss med. De er OECD-
land pa et hoyt okonomisk utviklingsniva, som vist i tabell 2.1. De ligger ogsa langt
fremme 1 4 utvikle et overordnet styringssystem for offentlige investeringstiltak og
ordningene ble innfort i arene etter artusenkiftet. Samtidig er det vesentlige
forskjeller i demografiske og naturgitte forhold som klima og topografi, som gjor
at de okonomiske forutsetningene for a bygge infrastruktur er forskjellig. Det er
apenbart slik at land med stor befolkningstetthet, flatere landskap og mildere vintre
har et fortrinn fremfor et land som Norge (markert med gront i tabellen).
Nederland er derfor i en serstilling, men en ekstremt hoy urbaniseringsgrad og
knapt noen ubefolkete landomrader, mens Norge er i en helt annen situasjon med
liten befolkning, store avstander og omrader som er nermest folketomme (markert
med rodt), men allikevel med bred politisk enighet om at det skal bo folk ogsa her,
se figur 2.1 som viser at Norge er det landet med hoyest andel «spredt
urbaniseringy.
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Nedetland
Storbritannia
Canada
Danmark
Sverige
Norge

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Hgy urbaniseringsgrad Spredt urbanisering Hovedsakelig landomrader

Figur 2.1. Urbaniseringsgraden i landene. Kilde: OECD?®

Denne studien bygger hovedsakelig pa gjennomgang av dokumenter, men vi har
ogsa vart i kontakt med informanter i de enkelte landene og/eller som kjenner de
ulike ordningene sarlig godt, for a skaffe dokumentasjon og verifisere
beskrivelsene av ordningene. Den dokumentasjonen vi har hatt tilgang til har vart
varierende, i noen land har myndighetene gode beskrivelser av ordningen som i
Storbritannia, andre land er beskrivelsene svart begrenset og vi har mattet finne
andre kilder. Eksempelvis er informasjonen om ordningen i Nederland til dels
hentet fra en doktorgrad (Shiferaw, 2013).

Enkelte land har flere enn én ordning, for eksempel avhengig av sektor.
Eksempelvis gjelder den danske ordningen bare for vei og jernbaneprosjekter,
mens man har en egen ordning for IK'T prosjekter. Noen ordninger er
sektorovergripende, for eksempel den britiske og norske, som gjelder alle typer
infrastrukturinvesteringer. Den britiske gjelder ogsa for transformasjons- og
tjenesteleverende prosjekter. Felles for alle ordningene er imidlertid at de anvendes
til overordnet styring av store investeringsprosjekter, og at prosjektene som
omfattes har hoy kostnad eller er svaert komplekse.

For a kunne sammenligne den overordnete styringen i de forskjellige landene har
vi sett pa hvilket mal landet har med ordningen, hvilke interne og eksterne aktorer
som er involvert, deres oppgaver og ansvar, og ikke minst hvordan beslutninger

¢ I tilfellet Canada har en tatt med landets ti provinser, men ikke de tre nordligste, nermest
folketomme territoriene Yukon, Nunavut og Northwest
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fattes pa politisk niva. Videre pa hvordan ordningen er lagt opp pa prosjektniva, og
hvilken fasemodell som benyttes. Det gjelder hvordan prosjektideene generes, nar
de formelle prosessene starter, nar konseptvalget blir avgjort, hvilke type analyser
som inngar og i hvilken grad brukes ekstern kvalitetssikring eller radgivning.
Avslutningsvis blir funnene droftet og vurdert opp mot den norske modellen. For
a fa en bedre forstaelse for begrunnelser, praksis og erfaringer er det ogsa tatt med
en kort casestudie for hvert land.

Leserveiledning

De neste seks kapitlene presenterer ordningene i henholdsvis Norge, Nederland,
Storbritannia, Sverige, Danmark og Canada (Quebec). For hvert land blir den
overordnede styringen av investeringstiltak beskrevet bade pa myndighetsniva og
prosjektniva, for den blir ssmmenlignet med den norske. Avslutningsvis er det tatt
med et prosjekteksempel.

Det siste kapitlet trekker sammen tradene 1 en sammenfattende analyse, og

presenterer vare vurderinger og konklusjoner.
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3. Norge - statens prosjektmodell

Bakgrunn

Landene i denne studien er som nevant mindre OECD land med hoyt BNP/capita.
Fire land produserer olje og gass, alle har stabile regimer og skarer hoyt nar det
gjelder fravar av korrupsjon. Men Norge skiller seg ut fordelaktig ved at en har et
av de hoyeste nivaene av BNP/capita, og at en stor del av BNP kommer fra olje-
og gasseksport og fisk. Videre at nesten all elektrisitet er basert pa fornybar
vannkraft. Men det er ogsa vesentlige utfordringer, Norge har meget lav
befolkningstetthet, store avstander mellom senterne og meget vanskelig topografi
og klima. Det betyr at det er vanskeligere 4 oppna lennsomhet for investeringer,
for eksempel i transportsektoren fordi utviklingskostnadene er spesielt hoye og
brukerne sveart fa. Pa den annen side har Norge hatt en kraftig og
sammenhengende okonomisk oppgang siden oljealderen startet pa slutten av 1960-
tallet, og er hittil lite berort av finanskrisen. Kravene fra politikerne og velgere har
okt fortlopende, og viljen og evnen til a finansiere store og til dels spektakulare
offentlige investeringstiltak har vart hoy. Og den hollandske syken banker etter

hvert pa deren.

Dette problemet forsterkes ved at de fleste store offentlige investeringsprosjekter i
sin helhet finansieres over statsbudsjettet, med unntak av endel veiprosjekter som
delfinansieres ved hjelp av brukerbetaling. Samtidig er situasjonen at lokalt niva,
det vil si kommuner og fylker, har sterk innvirkning pa planleggingen av statlige
prosjekter. Ettersom initiativet ofte kommer nedenfra og finansieringen ovenfra
uten at medferer forpliktelser for mottakeren, har man et opplegg som gjor at
perverse insentiver kan oppsta. Resultatet blir da en mer ukritisk holdning til hva
pengene brukes til eller 1 hvilken grad de gir samfunnsnytte. Denne situasjonen
tforsterker behovet for tiltak pa overordnet niva som kvalitetssikrer grunnlaget for

beslutning i slike saker, som den norsk kvalitetssikringsordningen.

Aktgrer og roller

Den norske ordningen omtales som statens prosjektmodell, men ogsd som
Finansdepartementets ordning for ekstern kvalitetssikring av store
investeringsprosjekter, eller KS-ordningen. Bakgrunnen var de uheldige erfaringene
man hadde med enkelte offentlige investeringsprosjekter i form av store
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kostnadsoverskridelser, forsinkelser og begrenset samfunnsekonomisk nytte.
Hosten 1997 oppnevnte regjeringen et interdepartementalt utvalg ledet av
Finansdepartementet (Berg m.fl., 1999) som analyserte 11 prosjekter for a avklare
(1) hvorvidt beslutningsunderlaget var tilstrekkelig da prosjektene ble vedtatt, og
(2) hvorvidt prosjektgjennomferingen var tilfredsstillende. En fant at serlig
beslutningsunderlaget var mangelfullt i flere av prosjektene, og at svikt i de
innledende fasene 1 prosjektene, forut for beslutning om igangsettelse,
gjennomgaende var hovedarsak til store kostnadsoverskridelser under
gjennomfoeringen. Dette gjaldt forhold som:

o [Ikke tilfredsstillende behovs-/funksjonsanalyser av alternativer
e At prosjektene ble fremmet for Stortinget pa et for uferdig utredningsniva

e  Mangelfull bruk av nytte-/kostnadsanalyser med til dels sviktende
forutsetninger

o Ikke tilfredsstillende vurdering av usikkerhet knyttet til forutsetninger og
beregninger

e En rekke forhold knyttet til prosedyrer, kompetanse, ansvarsdeling, etc.
under gjennomfoeringen av prosjektene.

Omtrent samtidig kom en offentlig utredning om investeringsutviklingen pa
kontinentalsokkelen (NOU 1999:11) pa grunnlag av 13 store prosjekter, som ogsa
viste store kostnadsoverskridelser. Om en la funnene fra disse to studiene til grunn
hadde man en situasjon pa 1990-tallet der avviket i forhold til kostnadsrammer

kunne forventes 4 ligge pa mellom 20 og 40 prosent.

Den norske ordningen kom i ar 2000 som en folge at disse utredningene, og ble
utvidet i 2006. Hensikten var a fa mer vellykkete prosjekter og mer nytte for hver
krone, gjennom blant annet bedre kostnadskontroll og konseptuelle losninger.

Finansdepartementet har ansvaret for a administrere ordningen. Den er i
prinsippet en meget enkel modell med bare to beslutningsporter. Prinsippet er
«business as usual» 1 den betydning at det ikke stilles krav og spesielle endringer i
prosedyrer i departementer og etater, de kan gjennomfoere sine prosjekter som
tidligere. Men det stilles na noe storre krav til planleggingsdokumentene som skal
sikre bredden av analysene og kvaliteten. Det stilles ogsa krav om at flere enn ett
alternativ skal analyseres. Dette for 4 motvirke tendensen til stiavhengighet, som 1
stor grad har kjennetegnet praksis. Man velger i prinsippet og allerede fra starten av
det samme som sist, noe som ikke alltid har vist seg 4 vaere det beste valg, ettersom
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omgivelsene, forutsetningene, brukergruppene og prioriteringene gjerne endres

over tid.
)
Nasjonalforsamling Stortinget
;ﬂ‘—/
)
Regjering Regjeringen
ﬁ‘—/
Departement Finans

departementet :

Andre
departementer
Region Fylker

D Politisk vurdering eller vedtak D Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Figur 3.1. Overordnet styring av investeringsprosjekter

Det nye med ordningen er at dokumentene som utarbeides av etatene (i noen
tilfeller av departementene) skal kvalitetssikres av eksterne radgivere for de legges
frem for behandling pé politisk niva. Radgiverne er konsortsier av
konsulentselskaper og fagmiljger som har rammeavtale med Finansdepartementet.
Disse har et avgrenset mandat som innebzrer at de skal vurdere kvaliteten pa
dokumentene og ikke ga inn de politiske sporsmalene som gjelder valg av prosjekt.
De skal ogsa gjennomfore en egen uavhengig analyse av usikkerheten ved
investeringskostnaden og av samfunnsekonomisk lennsomhet.

Figur 3.1 illustrerer prinsippet. De enkelte departementer er ansvarlig for nye
investeringstiltak, hvorav langt de fleste utredes og gjennomfores i regi av
underliggende etat. Tiltak som har et antatt budsjett over terskelverdien pa 750
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millioner ma utredes 1 henhold til Finansdepartementets krav og format. Disse
utredningene gjores sa til gjenstand for ekstern kvalitetssikring pa vegne av
angjeldende departement. Departementet legger deretter frem utredning og
kvalitetssikringsrapport frem for Finansdepartementet, og sammenfatter resultatet i
et regjeringsnotat som legges frem for regjeringen for politisk behandling for saken
forelegges Stortinget for endelig beslutning.

Dette skjer i to runder. Forste runde handler om selve konseptvalget. Etatens
utredning kalles en konseptvalgutrening” (KVU) og den uavhengige vurderingen av
dokumentet kalles kvalitetssikring av konseptvalget (IKKS1). I denne runden vil man
pa regjeringsniva ta stilling til om en skal avvise prosjektet eller om det skal ga
videre til forprosjektering, og 1 sa fall hvilket alternativ som skal velges.
Utgangspunktet er som nevnt et regjeringsnotat fra departementet pa grunnlag av

de to rapportene.

I neste runde, nar forprosjektet er avsluttet, skal det foreligge et sakalt sentralt
styringsdokument, som gir opplysninger om mal, budsjett og styringsramme,
gjennomfoeringsstrategi, kontraktstrategi, etc. Dette dokumentet gar til sakalt
ekstern kvalitetssikring av kostnadsoverslag og styringsunderlag (IKKS2). Igjen legger
departementet dokumentene frem for Finansdepartementet som sammenfatter i et
regjeringsnotat der szrlig budsjettforslaget er sentralt. Regjeringen tar deretter
saken til Stortinget, som har det endelige valget og fastsetter kostnadsramme som
forplikter det ansvarlige departement, og styringsramme som forplikter etaten.
Stortinget har selvsagt muligheten til ogsa 4 avvise prosjektet.

Kravet om ekstern kvalitetssikring er formelt forankret i Reglement for
okonomistyring i staten, kapittel 5.3.8, store anskaffelser. Ordningen gjelder
prosjekter i alle sektorer over en viss terskelverdi, pr. 2015 er verdien 750 mill.
kroner. I et lite land som Norge er antallet av slike prosjekter begrenset, og har
ligget pa om lag 20 prosjekter hvert ar. Investeringer i olje og gassvirksomheten
offshore 1 regi av SDOE har egne ordninger for kvalitetssikring og er unntatt. Det
samme gjelder statlige foretak og statlig eide aksjeselskaper som selv beslutter og
forvalter sine egne investeringer (herunder helseforetakene). Rene finansielle
transaksjoner som aksjekjop er ogsa holdt utenom idet slike faller utenfor
investeringsbegrepet. I praksis er det derfor i hovedsak samferdselsprosjekter

"1 forsvarssektoren kalt Konseptuell losning (KL.)
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(unntatt luftfart), forsvarsprosjekter og statlige byggprosjekter som er omfattet av
ordningen, 1 tillegg til storre IK'T-prosjekter.

Fasemodellen

Det fremgar av det ovenstaende at kvalitetssikringen i Norge er ekstern og
beslutningen forankret pa hoyeste niva, det vil si regjering og Storting. Dette blir et
sertilfelle som en vanskelig kan praktisere 1 storre land eller ckonomier med langt
flere enkeltprosjekter av denne storrelsen, kfr. ordningene i Storbritannia og

Nederland.

I Norge er det i dag seks konsulentkonsortier som etter anbudskonkurranse har
tidsavgrenset rammeavtale med Finansdepartementet og som det er obligatorisk 4
benytte til gjennomferingen av kvalitetssikring. Disse miljoene har tung
kompetanse innen prosjektfag, kostnadsestimering og samfunnsekonomisk
analyse. Siden starten i ar 2000 har det vaert fire slike anbudsrunder. Kravene i den
nagjeldende er gitt i rammeavtalen, Finansdepartementet (2015).

En prosjektmodell er en standardisert inndeling i prosjektfaser, med nermere
angitte beslutningspunkter og tilherende krav til dokumentasjon.
Beslutningspunktene innfores pa sarlig kritiske steder, og prosjektet kan da ikke ga
videre til neste fase for det er tatt en positiv beslutning om dette. Slike
prosjektmodeller er vanlig i bade private og offentlige virksomheter, men det er
ikke like vanlig at storsamfunnet innforer en sektorovergripende modell for a sikre

vellykkete prosjekter 1 et samfunnsperspektiv.

Figur 3.2 viser statens prosjektmodell. Den norske ordningen er svert enkel 1
forhold til praksis i neringslivet og har bare to beslutningspunkter med tilhorende
krav til dokumentasjon. Dette forklares med at det er en overordnet modell innfort
av storsamfunnet. Den gjelder bare tidligfasen, det vil si fra prosjektideen oppstar
til endelig beslutning om finansiering, men ikke gjennomferingen av prosjektet.

Arsaken er at en da legger til grunn at den enkelte etat har gode rutiner for 4 sikre
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selve prosjektgjennomforingen. Dette er ikke beskrevet her, men kartlagt i en
annen studie, se Andersen, Kvalheim og Volden (2015).

Regjerings Stortings
vedtak vedtak

) 4

Idéfase Forstudie Forprosjekt D.etalj—' GJenr.wm— IgangseFtlng 8
prosjektering fgring drift
KS1 KS2
Konseptvalg Budsjett

Figur 3.2 Den norske prosjektmodellen

Til sammen skal de to kontrollpunktene bidra til at departementer og etater styrker
den faglige kvaliteten pa beslutningsunderlaget i tidligfasen. Det er viktig 4 papeke
at de to punktene er relatert til helt ulike typer beslutninger og har derfor helt ulikt
innhold og faglig grunnlag. KVU/KS1 er ment a sikre taktisk og strategisk
vellykkethet, og handler om 4 vurdere effekt- og samfunnsmal og formals- og
allokeringseffektivitet.

Kvalitetssikring av konseptvalget (KS1)

Dette skal gjennomferes ved avslutning av forstudiefasen, for beslutning i
regjeringen om eventuell igangsetting av forprosjekt for valgt konsept. Med
konsept menes hvilken konseptuell lesning man velger for a dekke et
samfunnsbehov. For eksempel kan et behov for 4 binde en oyregion sammen med
fastlandet, dekkes ved bru, undersjoisk tunnel eller fortsatt fergelosning som 1 dag
(nullalternativet), det vil si tre konseptalternativer. Kvalitetssikrer skal bista
departement og regjering med a sikre at konseptvalget undergis reell politisk
styring. I siste instans er selve konseptvalget en politisk prosess som kvalitetssikrer
ikke skal ha noen rolle i. Kvalitetssikrers funksjon er avgrenset til a stotte
oppdragsgivers kontrollbehov med den faglige kvaliteten pa beslutningsunderlaget.

Departementet/etatens utredning

Det skal foreligge en Konseptvalgutredning (KVU) eller Konseptuell losning (KL)
som undetlag for kvalitetssikringen. Det er departement/etat som har ansvar for 4
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forberede dette dokumentet. KVU /KL skal vare strukturert med folgende
kapitler:

1. Behovsanalyse, som skal kartlegge interessenter samt vurdere normative
(politiske) foringer og ettersporselsbaserte behov pa det aktuelle omradet.

2. Strategikapittel skal definere samfunnsmal og effektmal for tiltaket.

3. Overordnede krav for eksempel andre samfunnsmal som danner
rammebetingelser for tiltaket.

4. Mulighetsstudie. Behovene, malene og kravene skal til ssmmen definere
et mulighetsrom. Det er viktig at tilnaermingen til dette ikke blir for snever.

5. Alternativanalyse som skal omfatte nullalternativet og minst to andre
konseptuelt ulike alternativer. Alternativanalysen skal vaere bearbeidet i en

samfunnsekonomisk analyse.

6. Foringer for forprosjektfasen, herunder gjennomforingsstrategi for valgt
alternativ.

Kvalitetssikres oppgave

Kwvalitetssikrer skal kontrollere KVU/KL med hensyn pd konsistens i og mellom
kapitler, og om de angitte alternativene er relevante og gyldige i forhold til behov,
strategi, overordnede krav og utnyttelse av mulighetsrommet. Kvalitetssikrer/ skal
videre gjennomfore en egen usikkerhetsanalyse og samfunnsekonomisk analyse,
samt gi sin tilradning om beslutningsstrategi. Det skal gis en anbefaling om
rangering av alternativene basert pa prissatte og ikke-prissatte virkninger,
alternativets beslutningsfleksibilitet, samt finansieringsplan. Kvalitetssikringen
innebzrer en ny og uavhengig faglig vurdering av eksperter pa de aktuelle
fagomradene, 1 tillegg til 4 ha en kontrollfunksjon overfor etater som for eksempel
kan tenkes 4 ha en egeninteresse av 4 overestimere nytte og underestimere
kostnader ved bestemte foretrukne losninger.

Til slutt skal kvalitetssikrer vurdere gjennomfoeringsstrategien, og gi sin tilradning
om foringer for forprosjektfasen, herunder kontraktstrategi, og gi rad om hvilke

elementer fra KS1 som ber innga 1 styringsdokumentet for prosjektet. Denne siste

Concept rapport nr. 46



30

delen av KS1 er saledes prosjektfaglig og skal vare en overgang mot neste
beslutningspunkt KS2.

Kvalitetssikring av styringunderlaget (KS2)

Styringsdokument/KS2 er ment 4 sikre operasjonell vellykkethet, og handler om
realistiske budsjetter og om a sikre at leveransen frembringes pa tids- og
kostnadseffektivt vis.

Kvalitetssikring av styringsunderlag samt kostnadsoverslag skal gjennomfores ved
avslutning av forprosjektet, for eventuelt vedtak om bevilgning i Stortinget og
oppstart av prosjektet. I denne fasen er kontrollhensynet det dominerende. Dels
skal det vaere en etterkontroll av om grunnlaget for 4 fremme forslag om
godkjennelse av prosjektet med kostnadsramme er tilstrekkelig. Dels skal analysen
peke fremover ved 4 kartlegge styringsmessige utfordringer i gjennomforingen av
prosjektet. Effektivitet er altsa et viktig underliggende mal; den angitte leveransen
skal fremskaffes pa mest mulig tids- og kostnadseffektivt vis, malt opp mot andre
sammenlignbare prosjekter. KS2 skal sikre prosjektets operasjonelle vellykkethet.

Departementet/etatens utredning

Ved oppstart av kvalitetssikringen skal det foreligge:

e Sentralt styringsdokument for prosjektet. Dette skal gi en oversikt over
alle sentrale forhold i prosjektet; dets mal og rammer, prosjektstrategi og
prosjektstyringsbasis. Det stilles fa detaljkrav til innholdet, da det viktigste
er at dokumentet er en del av etatens styringssystem og at det faktisk blir
brukt som styringsredskap.

e Et komplett basisestimat for kostnad (samt eventuelle inntekter)

e Ferdig utredning av minst to prinsipielt ulike kontraktstrategier

Kvalitetssikrers oppgave

Kvalitetssikrer skal gjennomga og kontrollere disse dokumentene, samt gjore en
egen analyse av suksessfaktorer/fallgruver og det samlete usikkerhetsbildet.
Kostnadsusikkerhetsanalysen skal ta utgangspunkt 1 basiskostnad og estimere
forventede tillegg slik at en kommer frem til forventet kostnad og tilherende
usikkerhet. Deretter skal kvalitetssikrer gi sin anbefaling om:
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e Kostnadsramme inklusive nedvendig avsetning for usikkerhet, og
styringsramme for utforende etat.

e Hvordan prosjektet skal styres for at kostnadsrammen skal holde,
herunder organisatorisk forankring av autorisasjon til 4 trekke pa
usikkerhetsavsetningen.

Anbefalingen om kostnadsramme er en viktig del av KS2 og det faglige grunnlaget
er stokastisk (sannsynlighetsbasert) kostnadsestimering. Utgangspunktet er at
enkle, deterministiske kostnadsoverslag ofte er systematisk skjeve og dessuten ikke
air tilstrekkelig sikkerhet for at kostnadsrammen som Stortinget har vedtatt vil
holde. Gjennom stokastisk estimering, enten basert pa matematisk-analytiske
metoder eller simuleringsverktoy, kommer en frem til en kumulativ
sannsynlighetsfordeling for investeringskostnaden som i figur 3.3.

Sannsynlighet

N
P100 /
P85 p
Forventet .
Kostnad / Forventete tillegg
PSO ...... .
Usikkerhetsavsetning
Kuttliste
G =)
. >
Basiskostnad = Kostnader
Etatens styringsramme
Foreslatt kostnadsramme

Figur 3.3 Stokastisk kostnadsestimering. Definisjon av sentrale begreper

Kostnadsrammen settes normalt til P85 med fratrekk for mulige forenklinger og
reduksjoner («kuttliste») som kan gjennomferes underveis 1 prosjektet dersom
rammen skulle sta i fare for 4 overskrides. Styringsrammen som disponeres av
utforende etat ma ligge lavere, normalt pa P50-niva, slik at en unngar insentiver til
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a «bruke opp usikkerhetsavsetningen». (Etaten bor ha et uttalt styringsmal for
prosjektleder som ligger enda lavere).

Erfaringer med ordningen

15 ér etter at ordningen ble innfort er det utarbeidet over 70 KVU-er/KS1-
rapporter og ner 160 KS2-rapporter (per mars 2015). Alle prosjektene
representerer store statlige investeringer og de fleste ligger mellom nedre
terskelverdi og opp mot 3 mrd. kroner. Enkelte har langt hoyere verdi enn dette.
Det dyreste er nye kampfly estimert til 50 mrd. kroner (2008). Om lag halvparten
av prosjektene faller under Samferdselsdepartementets ansvarsomrade, som
dermed har fatt mer erfaring med ordningen enn noen andre departementer.
Deretter folger Forsvarsdepartementet som ogsa har hatt et storre antall
kvalitetssikringer spesielt knyttet til materiellanskaffelser (kampfly, stridskjoretoy,
vapensystemer, etc.).

Selv om en altsa har fatt betydelig erfaring med KS-ordningen pa en rekke
sektoromrader, har det sd langt vart for tidlig 4 si noe om effektene av ordningen.
Det er forst na og i arene fremover at en begynner 4 fa informasjon for 4 kunne si
noe om dette. Arsaken er at det tar svaert lang tid 4 planlegge og gjennomfore store
investeringsprosjekter. De forste prosjektene som gjennomgikk KS2 i ar 2000, har
1 ettertid veert igjennom en detaljplanleggings- og byggefase som typisk tar 5-10 ar.
Per 2015 var ca. 70 prosjekter ferdigstilt og kommet i driftsfasen.

Resultatene fra de forste 67 prosjektene som har gjennomgitt KS2 og der
sluttkostnaden er avklart viser at naer 80 % av prosjektene na holder
kostnadsrammen. Det er et oppsiktsvekkende godt resultat sammenliknet med hva
en kunne forvente tidligere. Kostnadsavviket i forhold til styringsrammen er nesten
symmetrisk rundt forventningsverdien. Det betyr at pa portefoljeniva har staten
fatt meget god kontroll med kostnadene i de storste investeringsprosjektene.

Kostnadsrammen som vedtas av Stortinget er i stor grad basert pa anbefalingene
fra KS2 hvor en benytter stokastisk kostnadsestimering. Det indikerer at den
kvantitative usikkerhetsanalysen gir robuste resultater. Dagens praksis med 4
fastsette en styringsramme for etaten som er lavere enn departementets
kostnadsramme har trolig ogsa vaert et viktig grep for a gi insentiver til
kostnadseffektivitet.
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Niar det gjelder prosjektenes taktiske og strategiske vellykkethet er det for tidlig 4 si
noe om effekten av KS1-ordningen. Virkningen av prosjektene kan forst vurderes

noen ar ut i driftsfasen og ingen KS1-prosjekter er kommet dit enna.

Tabell 3.1 Status med hensyn til de norske sakalte KS-prosjektene per. Oktober 2015

Antall Hvorav Hvorav Hvorav

hraiiteenibie kvalitetssikret  ferdigstilt  evaluerbare *) evaluert

Totalt antall KS-prosjekter pr. mars 2015 219 89 30 11
Prosjekter som bare har vaert gjennom KS2 147 89 30 11
Prosjekter som bare har vaert gjennom KS1 59 0 0

Prosjekter som har vaert gjennom bade KS1 og KS2 11 0

Men det er en lang vei 4 ga. Fremdeles vet vi at stiavhengighet, eller med andre ord
a gjore det samme som tidligere, er en av de store utfordringene nar det gjelder 4
finne gode konseptuelle losninger. Dette ble dokumentert i en gjennomgang av
hva som har skjedd med de kvalitetssikrete prosjektene sa langt (Tyholt Grindvoll,
2015).

Som vist i figur 3.4 har flertallet av de 65 prosjektene i studien (79 prosent) blitt
viderefort til forprosjektfasen med ett eller flere konsepter. 9 prosent ble sendt
tilbake for fortsatt utredning, mens vel 10 prosent ble avvist eller lagt pa vent. At
de aller fleste slapp gjennom kan tolkes pa to mater: enten at ordningen virker i
betydelig grad, eller at prosjektforslagene i utgangspunktet er gode®. Dette far vi
ikke svar pa for etter at de er evaluert, og det vil som nevnt ta flere ar fra nd. Det
synes imidlertid klart at en slik tidlig utredning av konseptvalget har nytteverdi.
Planleggerne tvinges til 4 lofte blikket og diskutere samfunnsmal, fremfor 4 ga rett
pa sporsmal knyttet til f.eks. trasévalg og teknisk lasning. Det oker ogsa
sannsynligheten for at det mest effektive alternativet kommer med i analysen.
Videre viser det seg at kvalitetssikres anbefaling om konseptvalget i mange tilfeller
blir tatt til folge, selv om det ikke gjelder flertallet. Det har vist seg at norske

8 Her bor det nevnes at kvalitetssikrer anbefalte noe annet enn konseptvalgutredningen i to
tredjedel av tilfellene, og da typisk noe billigere eller mindre ulennsomt, noe som kan tas
som en indikasjon pa at ikke alle de foreslatte konseptene var veldig gode.
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politikere ikke har en sterk tradisjon for a velge etter nytte-kostnadsbroken, det kan
bide handle om distriktspolitikk og om god tilgang pa oljepenger.

Sendt tilbake for
videre utredning
9%

Ett

Departe- Regjering kONSSPt GaI.' videre til
mentene en 67 % forprosjektfasen med
ett eller flere konsepter

Flere 12 % 79 %

65 KS-prosjekter
per mars 2015
(100 %)

Forslaget ble Forslaget er Forslaget ble avvist
trukket lagt pa vent (Nullalternativet ble valgt)
3% 3% 6%

Figur 3.4 Oversikt over hva som har skjedd mer de 65 forste prosjektene som var gjennom
KS1

Det er ogsa en del negative forhold som ber trekkes frem som til dels handler om
tids- og ressursbruk, og prinsipielt om forholdet mellom analyse og radgivning pa
den ene side og demokratiske prosesser som underlag for beslutninger pa den
annen side.

Samtidig begynner vi ogsa a se enkelte ringvirkninger av ordningen, blant annet i
form av at det etableres frivillige ordninger av samme type 1 andre sektorer som
ikke omfattes av statens ordning,.

Et prosjekteksempel

Nasjonalmuseet for kunst, arkitektur og design er et prosjekt med en lang
forhistorie, som i utgangspunktet dreiet seg om en utvidelse av Nasjonalgalleriet pa
opprinnelig tomt pa Tullinlokka i Oslo. Senere om samlokalisering av flere museer.
Men dette ville kreve mer plass og sporsmalet om annen lokalisering kom opp. I ar
2000 vedtok Stortinget a etablere Norsk kunstmuseum, senere omtalt som

Nasjonalmuseet.
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Etter en turbulent periode med flere ledere ble Nasjonalmuseet etablert som
stiftelse, og 1 2005 la Kulturdepartementet frem en utredning om konseptvalg for
nytt bygg (KVU) utarbeidet av selskapet Metier AS, der en foreslo seks alternativer
pluss null-alternativet. Rapporten ble kvalitetssikret av Terramar/Asplan i 2000.
Konsulentene papekte blant annet at dokumentet manglet en behovsanalyse som
kunne begrunne prosjektets relevans, og at alternativene ikke var konseptuelt ulike,
men bare varianter av samme konsept pa den samme tomten, som altsd ikke
hadde vart med i noen av KVU-ene

-— T
=
— s

Figur 3.5 Modell av det nye Nasjonalmuseet for kunst, arkitektur og design

Departementet fikk ompuss og la frem et nytt revidert dokument senere samme ar.
I statsbudsijettet for 2007 tok man sikte pa a komme i gang med
arkitektkonkurranse og planprosess. Denne ble imidlertid utsatt. Aret etter inngikk
Statsbygg og Oslo kommune en avtale om overtakelse av kommunens del av
Vestbanen for 4 bygge et storre kulturbygg med Deichmanske bibliotek, Stenersen
samlingen og et kino- og konferansesenter. I debatten som fulgte gikk statsraden i
Kulturdepartementet ut med et onske om at Nasjonalmuseet skulle bygges pa
denne tomten.
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Departementet la frem na en ny detaljert tilleggsutredning ved hjelp av Metier AS
som sammenliknet tidligere konsepter med Vestbanealternativet. Utredningen ble
kvalitetssikret (KS1) av Terramar/Asplan Viak, som stottet anbefalingen om et
nytt museum pa Vestbanen. Regjeringen gikk inn for dette alternativet i 2009 og
bebudet arkitektkonkurranse. En maned senere fikk Statsbygg oppdragsbrev om
videre planlegging, hvorpa Stortinget ga samtykke til at Statsbygg inngikk kontrakt
med Oslo kommune om kjop av tomten. Samme ar ble arkitektkonkurransen
avviklet, og Stortinget vedtok den forste bevilgningen for prosjektering av nytt
bygg pa Vestbanen.

12013 kom det en ny kvalitetssikringsrapport (KKS2) basert pa utkastet til
styringsdokument som var utarbeidet av Statsbygg. Kvalitetssikringen ble utfort av
Terramar, og kom frem til en anbefalt kostnadsramme for prosjektet (P85) pa 5,3
milliarder kroner. Per september 2015 er situasjonen at Stortinget har bevilget 5

milliarder og at prosjektet er i en oppstartsfase.

Dette prosjektet viser et forlop av tidligfasen som avviker fra det som er vanlig pa
flere punkter:

e Prosessen har gatt over hele 15 ar

e Det har vart fire regjeringer i denne perioden

e Underlaget for KS1 ble ikke utarbeidet av en statlig etat, men av private
konsulenter pa vegne av departementet, som ikke har egen
utredningskapasitet og ekspertise pa dette omradet

e Utredningen ble avvist i forste runde og matte gjores om

e Det ble ikke fattet vedtak i denne runden fordi statsraden kom opp med et
nytt lokaliseringsalternativ

e Dette forte til ny utredning og ny kvalitetssikring (IKKST)

Eksemplet viser dermed ogsa at det finnes fleksibilitet og handlingsrom, og at
politikerne fremdeles sitter i forersetet, selv om man i dette tilfellet berettiget
kunne snakke om en ekspertdrevet prosess. Bade utredningene og
kvalitetssikringen ble gjort av private konsulentselskapet, 1 dette tilfellet av sdkalte

KS-selskaper med rammeavtale med Finansdepartementet om kvalitetssikring.

Tidligfaseprosessen tok uforholdsmessig lang tid, hele 15 ar mot to til syv ar som
er mer normalt, avhengig av prosjektets storrelse og kompleksitet. Dette skyltes
forst og fremst politiske forhold og vanskeligheter knyttet til organisasjonsmessige
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sporsmal om samlokalisering av flere separate institusjoner. Tidsrommet fra den
forste konseptutredningen forela til den var kvalitetssikret tok bare noen maneder,

men for den endelige var kvalitetssikret hadde det gatt atte ar.

Eksemplet viser ogsa at landets overste politiske organ er inne og beslutter i
forhold til enkeltprosjekter, her vedrorende (1) den strategiske beslutningen om
samlokalisering/sammenslding, (2) statens kjop av tomt, og (3) bevilgningen til 4
gjennomfore prosjektet. I storre okonomier som for eksempel Storbritannia vil
Parlamentet bare i eksepsjonelle tilfeller beslutte pa dette detaljeringsnivaet.
Regjeringen har en sentral rolle ved 4 (1) avgjore om tiltaket skal viderefores i et
torprosjekt eller ikke, og (2) hvilket alternativ som skal velges, etter innstilling fra

Finansdepartementet.
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4. Nederland

Bakgrunn

Nar det gjelder investeringer i infrastruktur har Nederland spesielle naturgitte og
befolkningsmessige fortrinn sammenliknet med mange andre land, ikke minst
Norge. Landet er lite i utstrekning men samtidig et av verdens tettest befolkete
land (nummer 4), med meget hoyt BNP/capita (nummer 13 i1 2014, ifolge
Verdensbanken). De okonomiske forutsetningene for a bygge infrastruktur er
derfor serdeles gode, avstandene er relativt korte og det er mange om 4 dele pa
utgiftene. De naturgitte forutsetningene er ogsa gunstige ettersom det meste av
landet er helt flatt. Men samtidig er det en stor utfordring at store landomrader
ligger under havniva og ma vernes mot oversvemmelse ved hjelp av diker langs
kysten og langs de mange elvene og kanalene. Dette krever store investeringer og
trusselen om stigende havniva i tiden som kommer er noe man ser svart alvorlig

pa 1 Nederland.

Et annet kjennetegn ved Nederland er at man i stor grad forutsetter at initierende
part (lokale myndigheter) bidrar med delfinansiering. Argumentet som brukes er at
dette vil gjore at en raskere kan fa tilgang til statlig finansiering. Videre har man
ogsa de siste arene gatt inn i ulike typer samfinansieringsordninger med privat
sektor i meget store offentlige prosjekter.

Aktgrer og roller

Landet har et godt etablert system for overordnet tilrettelegging og styring av store
offentlige investeringsprosjekter. Noe av bakgrunnen for dette var anbefalingene
fra en parlamentarisk kommisjon for infrastrukturprosjekter 1 2004 (T'CI, 2004).
Kommisjonens mandat var 4 begrense omfanget av misinformasjon om store
infrastrukturprosjekter som tilflot politikere, media og allmenheten (Flyvbjerg,
2014). Anbefalingene bygget blant annet pa en gjennomgang av to store
jernbaneprosjekter og giennomferingen av en rekke offentlige horinger. En var i
seetlig grad opptatt av problemet med kostnadsoverskridelser.

Anbefalingene ble ikke implementert, men i 2007 fikk en regjeringsoppnevnt
kommisjon i oppdrag 4 foresla hvordan man skulle fa en raskere behandling og
giennomforing av store investeringsprosjekter. Selv om spersmalet her forst og
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fremst gjaldt fremdrift, kom en ogsa med anbefalinger om a styrke tidligfasen.
Tanken var a sikre en robust forankring av prosjektene, med bred deltakelse av
medvirkende og berorte parter, forpliktelse pa politisk niva, klare skonomiske

rammer, og at flere alternative konseptuelle losninger var vurdert (Arts, 2010).

Nar det gjelder staten sett under ett er det ikke ett felles system for overordnet
styring av store investeringstiltak som gjelder for alle ministeriene i Nederland.
Hvert ministerium har sine egne prosesser og prosedyrer for planlegging,
prioritering og beslutningstaking (Shiferaw, 2013).

Denne studien er imidlertid avgrenset til ordningen under Ministeriet for
Infrastruktur og Miljo (I&M), som er ansvarlig for den langt storste portefoljen av
investeringsprosjekter, og har etablert et styringssystem som blir naermere omtalt 1
dette kapitlet. Ministeriets ansvarsomrade gjelder mobilitet og transport, miljo,
arealutvikling og vannsektoren. Innforingen av ordningen bygger i stor grad pa
anbefalingene til den regjeringsoppnevnte kommisjonen, og resulterte i at I&M
innferte et system for programmering og budsjettering kalt MIRT (Multi-year Plan
for Infrastructure, Spatial Planning and Transport). Alle prosjekter som finansieres
under I&M ma folge kravene i MIRT. Programmert er neremere omtalt nedenfor.

I tillegg har Nederland et statlig fond for styrking av ekonomisk infrastruktur
(FES), som er bygget opp gjennom mange ar med inntekter fra landets olje- og
gassvirksomhet. Dette er en vesentlig finansieringskilde for infrastrukturprosjekter,
men det er allikevel knapphet pa kapital. Priemus (2007) nevner at det tilgjengelige
arlige budsjettet er langt mindre enn samlet kostnadsoverslag for foreslatte
investeringstiltak, og at det derfor ma prioriteres strengt mellom forslagene.

Nar det gjelder bruken av FES-midler har myndighetene etablert en
koordineringsmekanisme som skal kontrollere hvordan nye prosjektforslag
fremmes, evalueres, prioriteres og besluttes. Dette er den sakalte
Interdepartementale kommisjonen for styrking av den ekonomiske strukturen
(ICRE), se figur 4.1. Kommisjonen bestar av representanter fra forskjellige
ministerier, og skal gi rad til regjeringen nar det gjelder vurdering, prioritering og
fremdrift av store investeringstiltak og bruken av FES-midler. Finansministeriet
har en sterk posisjon i denne kommisjonen.

Grunnlaget for kommisjonens arbeid er utredninger/prosjektforslag som
utarbeides av den initierende part, som ogsa til sist vil vaere ansvarlig for bruken av
statens midler i det foreslatte investeringsprosjektet. Dette vil i mange tilfeller vare
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de regionale myndighetene. Samtidig trekker kommisjonen pa bistand i form av
utredning og radgivning fra uavhengige forskningsinstitusjoner, for eksempel
Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB) og Netherlands
Environmental Assessment Agency (PBL). P4 samme mate som de norske
kvalitetssikrene har disse forst og fremst en faglig rolle i a vurdere det enkelte
prosjektforslag, mens ICRE i storre grad har en politisk rolle 1 4 vurdere
prosjektforslagene mot hverandre. Her er det myndighetenes strategier og politikk
som legges til grunn, med vekt pa bade skonomiske, miljomessige og sosiale
aspekter. De faglige radgivningsorganene vurderer godheten av hvert enkelt
prosjekt, som innspill til den overordnete politiske og strategiske vurderingen.

Nasjonalforsamling Parliament

Regjering Cabinet

Departement Ministry of

i

—

Ministry. of
Infrastructure

and Environment
3 L

Agencies/
Etat ' CPB/ industry
PBL
) Regional
Region authorities

C] Politisk vurdering eller vedtak D Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Finance

Figur 4.1 Den nederlandske ordningen

Pa dette grunnlaget legger ICRE frem en formell anbefaling til regjeringen som det
overordnete organ for koordinering av offentlige investeringer. Regjeringen gjor et
endelig vedtak pa grunnlag av informasjonen fra ICRE, og legger dette frem for
Parlamentet som vedtar budsjettet. I folge den parlamentariske
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kommisjonsrapporten (T'CI, 2004), har Parlamentet ingen vesentlig rolle i de fleste
av disse sakene.

Nar budsjettet er vedtatt flyttes sakene ned til initierende part (ministerier,
provinser eller andre) som har et delegert ansvar for planlegging, overordnet

styring og gjennomforing av tiltaket.

Fasemodellen. MIRT-programmet

Det overordnete malet med ordningen beskrevet ovenfor har vart a sikre at store
investeringsprosjekter gjennomfores i samsvar med regjeringens politikk og i
samforstaelse med regionale og lokale myndigheter. Opplegget legger forst og
fremst vekt pa a forbedre forberedelsen av beslutningstakingen fra det forste
initiativet oppstar og frem til vedtak om gjennomfering. Ministeriet for
infrastruktur og miljo har derfor utviklet et system for raskere og bedre
beslutningstaking (MIRT) som er omtalt ovenfor, og som blant annet har som mal
a redusere planleggingsperioden for prosjektene med 50 prosent.

Dette er delvis et program for 4 skape oversikt og samordning mellom ulike
investeringstiltak 1 forskjellige deler av landet, dels et system som gir retningslinjer
for gjennomfoeringen av tidligfasen i de enkelte prosjektene/tiltakene. Programmet
spesifiserer regler, prosedyrer og rammeverket for hvordan prosjekter som soker
statlig finansiering skal utvikles og hvordan beslutningene skal gjores. Programmet
gjelder alle prosjekter som finansieres av I&M, og har fatt oppmerksomhet ogsa
inn i andre ministerier, fordi det representerer en enhetlig tilnerming til
behandlingen av et saksforhold.

MIRT-programmet tar sikte pa 4 lose en del av de problemene en har sett i

tidligere prosjekter:

- Porutinntatte konklusjoner om behov som ikke bygger pa en
problemanalyse

- Konflikter mellom ulike parter
- Manglende politisk forankring
- Manglende analyse av alternativer
- Praver av klare beslutningsporter

- Utilstrekkelige behovsanalyser og uklare prioriteringer
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Gjennomferingen av MIRT-prosessen skal resultere 1 bedre prosjektforslag. Det
legges opp til at det skal vare medvirkning fra berorte parter, at en skal ta
utgangspunkt i gjeldene policy og prioriteringer, at det skal gjores en
problemanalyse, fa frem et maksimalt antall realistiske alternative losninger, og at
den foretrukne losningen har politisk godkjenning for den fremmes, se figur 4.2.
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decision decision decision Cabinet

4 4 v
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7 phase / development phase
II :I,

A4

External
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Figur 4.2 prosjektprosessen

MIRT prosessen forutsetter at det har vart en politisk prosess regionalt/lokalt (i
figur 4.2 kalt en idéfase) der alle berorte parter inngar og hvor en drofter
forskjellige problemer og prioriteringer, hvordan disse henger sammen med
overordnet policy og gjeldende strategier i regionen, og tilslutt kommer frem til en
konkret beslutning om 4 anmode om a starte en formell prosess.

MIRT-prosessen hat tre faser og fire gjennomganger/beslutningsporter (Klakegg
m.fl., 2015). Den forste beslutningsporten kalles MIRT1, og er en faglig/politisk
beslutning i ministeriet om 4 igangsette en MIRT-prosess for 4 finne losningen pa
et gitt problem. Grunnlaget for beslutningen MIRT1 er en dokumentasjon av
problemet og behovet for losninger for bestemte grupper, at en har vurdert dette i
forhold til overordnete strategier for mulighetene og regionen, og at det er enighet
om dette hos de berorte partene.

Dette utloser forste fase (exploration) som bestir av en analytisk del og en
evalueringsdel. Malet er 4 komme frem til de tre beste alternativene blant alle
aktuelle muligheter. Analytisk skal det gjennomferes en problemanalyse,
behovsanalyse, identifisering av alternative prosjektkonsepter, og en analyse av
virkningene av disse. Pa grunnlag av den dokumentasjonen som er utviklet
vurderes de tre alternativene av fageksperter i samarbeid med departementets folk.
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I evalueringsdelen far man en bredere analyse av de tre alternativene som i storre
grad er basert pa kvantitativ informasjon og far dermed frem tre investerings case i
konsultasjon med berorte myndigheter og ministeriet som grunnlag for a velge ett

av alternativene.

Det er initiativtakerne selv som driver prosessen frem men ministeriet folger
prosessen og kan sikre at alle prosedyrer blir fulgt. MIRT-prosessen er dpen i den
forstand at dokumentene er offentlige, tilgjengelige pa ministeriets webside hvor
allmennheten kan legge inn sine kommentarer. Ministeriet rapporterer arlig til
parlamentet om fremdriften i prosjektene og ministeriets medvirkning til dette. Til
slutt forankres resultatet administrativt i en beslutning om det foretrukne
alternativ, kalt MIRT2.

I neste fase (Project study) etter vedtak om at planlegging skal igangsettes,
gjennomfores en mer detaljert studie av det alternativet som kom best ut, og ender
opp med dokumentasjonen av det prosjektalternativet som skal legges frem for
den interdepartementale komiteen ICRE, hvor den deretter vil fa en politisk
behandling pa grunnlag av vurderinger fra eksterne uavhengige organer som nevnt
ovenfor (CPB, PBL, etc.) for den kan legges frem for regjeringen for endelig
prioritering i forhold til andre investeringsprosjekter.

Erfaringer med ordningen

12013 forela resultatet av en evaluering av den nederlandske ordningen, basert pa
en gjennomgang av 21 nasjonale veiprosjekter og kanalprosjekter (DeVries et al.,
2013). Malet var begrenset til 4 vurdere om prosjektene var gjennomfort 1 samsvar
med planer og forutsetninger, og hvorvidt ministeriets prinsipper var hensynstatt.
Rapporten slo fast at prosjektene hadde hatt en klart definert tidligfase som forte
raskere frem til den endelige beslutningen om det endelige konseptvalget (MIRTZ2).
Tidligere hadde man regnet med at det tok omtrent 5 ar i gjennomsnitt, og at en na
hadde kommet ned i 2-4 ar. For enkelte storre prosjekter var det behov for mer
tid. Videre mente man at ordningen trolig skjot over mal nar det gjaldt enkelte
mindre prosjekter. Men man hadde ogsa registrert at utviklingsfasen ble avsluttet
for tidlig pa grunn av press fra politikerne.

Ministeriet selv har gitt uttrykk for at ordningen har gitt positive resultater nar det
gjelder fremdriften av prosjektene, og at man na vil legge mer vekt pa problemene
med kostnadsoverskridelser i tiden som kommer.
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Sammenfatning/vurdering

Formalet med ordningen i Nederland er i stor grad a fa frem gode konseptvalg,
tilpasset samfunnets behov og prioriteringer, i tillegg til realistiske budsjetter.
Prosessen er langt mer omfattende enn den norske og i storre grad intern, og
krever bade omfattende involvering fra alle berorte parter og oppfoelging underveis
pa departementalt hold.

Ordningen er rigid pd samme mate som den norske, i den forstand at det er en
forutsetning for a oppna statlig finansiering at man folger MIRT-reglene.
Prosessen forer frem til det stadium at prosjektforslaget legges frem for en
interdepartemental instans for politisk vurdering.

MIRT-prosessen har tre faser hvorav de to forste tar tak i konseptvalget pa et
tidligere tidspunkt enn det norske, ved at det legges opp til en ganske omfattende
drofting for prosessen i det hele tatt kan settes 1 gang (MIRT1). En avklarer
dermed pa et tidligere tidspunkt hva som er det foretrukne alternativet. I Norge er
det en forutsetning at minst tre konseptuelle losninger er vurdert og analysert pa
samme detaljeringsniva. I Nederland unngar man en mer dyptgaende analyse av
flere alternativer, ved at man har en mer omfattende og politisk forankret prosess
(her er kalt idefasen), der dette blir avklart for den formelle og mer dyptgaende
taglige behandlingen starter.

Det er altsa en apen politisk preget prosess pa et tidlig tidspunkt som avklarer selve
konseptvalget, deretter en faglig analyse av dette, og tilslutt en politisk prosess for a
prioritere dette i forhold til andre investeringstiltak. Mye kan tyde pa at dette er
fornuftig. P4 norsk side har man en mer teknokratisk tilnzerming der en gar rett pa
den faglige analysen (KS1). Mange har pekt pa at KS1 kommer inn pa et for sent
tidspunkt. Det er ogsa et tankekors at man gar rett pa og bruker betydelige
ressurser pa en grundig teknisk analyse av flere alternativer, mens man i Nederland
legger storre vekt pa de politiske sidene ved valget og benytter en mer demokratisk
tilneerming for a avklare det viktigste sporsmalet, nemlig valget av konseptuell
losning.

Ordningen i Nederland er i storre grad enn den norske desentralisert i den forstand
at avgjorelsene tas hovedsakelig pa regjeringsniva og at parlamentet har en mer
formell rolle, avgrenset til 4 vedta budsjettet. Videre er det lagt opp til en langt
storre grad av involvering i MIRT-prosessen, biade pa departementalt niva og fra
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initierende parts side. Det er mange parter som kan komme med innspill til

prosjektforslag pa lokalt nivd, regionsniva, etatsniva, og departementalt niva.

Det er ingen klare retningslinjer for hvilke prosjekter som omfattes annet enn at
det er de prosjektene som ligger innenfor mandatet til Ministeriet for infrastruktur
og miljo. Det er ingen bestemt terskelverdi for hvilke prosjekter som tas inn, men
det er klart at dette dreier seg om store investeringstiltak.

Men ordningen i Nederland er trolig langt mer omfattende og krever medvirkning
pa departementalt niva i storre grad enn i Norge hvor underliggende etater har
betydelig spillerom. Gatekeeperrollen ligger da i forste rekke hos ministeriet som
avgjor om MIRT-prosessen skal settes i gang.

Situasjonen i Nederland skiller seg ogsa fra den norske ved at en i langt storre grad
gar inn i samfinansiering med privat sektor (OPS), og at en krever egenfinansiering
fra lokale myndigheter. I folge Ministeriet for infrastruktur og miljo kreves det
medvirkning fra privat sektor i alle prosjekter med et budsjett over 60 milliarder
Euro. Per mai 2012 var det ifolge ministeriet 32 igangvaerende OPS-prosjekter. Det

gjelder ikke minst 1 vannsektoren, i byggingen av sluser, kanaler, havner og diker.

Ordningen med medfinansiering gjor at det i storre grad enn i Norge legges vekt
pa lonnsombhet (nytte/kost). Hvor lenge systemet med FES-finansiering av
infrastrukturtiltak vil fortsette 1 sin navaerende form er uklart etter at regjeringen i
2010 varslet at det vil bli endringer. Per i dag har vi ingen informasjon om hvordan
dette vil se ut i fortsettelsen.
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Et prosjekteksempel

Et av de prosjektene som ministeriet for infrastruktur beskriver (Jorissen, 2012), er
Maasvlakte 2, som gjelder utvidelse av containerhavnen i Rotterdam med 1000
hektar, ved at en opparbeider 2000 hektar nytt landomrade ved masseforflytning av
mer enn 300 millioner kubikkmeter sand. Samlet kostnad for dette var 3 milliarder
Euro. Prosjektet er et av de storste infrastrukturprosjekter i Nederland i nyere tid.

Det startet i 2008. Gjennomfoeringstiden var 4 ar og de forste skipsanlopene kom 1
2014.

Den offentlige finansieringen var i underkant av halvparten av totalen, hvorav
staten bidro med 30 prosent og Rotterdam by med 70 prosent. Rotterdam var
initiativtaker og ansvarlig for prosjektet.

Figur 4.3 Maasvlakte 2 (kilde: Wikipedia)

Prosjektet ble satt ut pd anbud med en innbydelse som var apen for hele EU-
omradet. En inngikk en DBM-kontrakt (design, build, maintain) som gjaldt
utbyggingen, og en DBFM (design, build, finance, maintain) kontrakt med varighet
pa 35 ar som dekket det resterende av finansieringen og inntektssiden som er
basert pa havneavgifter fra skips- og transportindustrien.

Ministeriet oppgir at ordningen ga en effektiviseringsgevinst for staten pa
anslagsvis vel 6 prosent av investeringskostnaden, og at man fikk gjennomfert
prosjektet langt raskere enn en ellers ville klart. Prosjektet fremholdes av
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ministeriet som et godt eksempel pa at bade ordningen og prinsippet om
samfinansiering med naringslivet virker 1 praksis.

Figur 4.4 Fra arbeidet med Maasvlakte 2 (kilde: Wikipedia)
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5. Storbritannia

Bakgrunn

Storbritannia har, som de fleste vesteuropeiske land, en godt utbygget infrastruktur
(se Global Competitiveness Report og tilsvarende internasjonale sammenligninger).
Regjeringen har likevel store ambisjoner for videre investering, bade 1 fysisk
infrastruktur og IKT i staten, som grunnlag for fortsatt okonomisk vekst og
velferd. Staten har en stor portefolje av investeringsprosjekter i gang og under
planlegging, mange av dem svert store og komplekse.

Landet har vart og er, rikt méalt ved BNP/capita (nummer 24 i 2014, ifolge
Verdensbanken), men det har de senere dr vart bekymringer for store
budsjettunderskudd. Den konservative regjeringen som ble valgt 1 2010, og
gjenvalgt 1 2015, har skaret kraftig ned pa offentlige budsjetter og er opptatt av a fa
mer igjen for skattebetalernes penger. Dette innebzrer blant annet a styre
offentlige investeringer mot de mest lonnsomme omradene, og 4 sikre at
prosjektene gjennomferes innenfor fastsatte tids- og kostnadsrammer.
Storbritannia var tidlig ute med 4 implementere prosjektmetodikk og uavhengig
kvalitetssikring, og blir sett pa som et foregangsland pa dette omrédet.

Videre er staten opptatt av 4 tilstrebe medfinansiering fra privat sektor og fra
lokale myndigheter. Tanken er at dette er en indikator pa betalingsvillighet og
forpliktelse, som oker sannsynligheten for at prosjektet blir vellykket. Det ma
papekes at bade Nord-Irland, Scotland og Wales har betydelig selvbestemmelse,
blant annet nar det gjelder prioritering og oppfelging av store
investeringsprosjekter. Det samme har Stor-London. Det er i hovedsak ordningen
for de nasjonale prosjektene, som regjeringen er direkte ansvarlig for, som

beskrives i dette kapitlet.

Aktgrer og roller

Storbritannia har en ordning med obligatorisk kvalitetssikring ved viktige
faseoverganger 1 prosjektene (HM Treasury and Cabinet Office, 2011). Dette
gjelder de storste og mest risikable statlige investeringsprosjektene - pa tvers av
sektorer. Det er HM Treasury (Finansdepartementet) og Cabinet Office

(Statsministerens kontor) som eier ordningen i fellesskap. Den forvaltes av Major
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Projects Authority (MPA), som er en enhet plassert 1 Cabinet Office. Se figur 5.1.
Ordningen kommer pa toppen av de krav og prosesser som finnes i det enkelte

departement og etat.

Nasjonalforsamling Parliament

Cabinet

Regjering
Cabinet
office
Departement HM Treasury .Ot'he'r
ministries
Government
Etat agencies
Region i County i

D Politisk vurdering eller vedtak D Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Figur 5.1 Aktorer og roller ved statlige investeringsprosjekter i Storbritannia
En administrativ ordning

Statsministerens kontor far kopi av alle kvalitetssikringsrapportene. Hensikten med
ordningen er likevel forst og fremst 4 gi HM Treasury og prosjekteier i
fagdepartementene et bedre grunnlag for a vurdere om prosjektene bor viderefores
gjennom de ulike beslutningsportene. Ordningen er del av en storre satsing for 4
styrke okonomi- og effektivitetsperspektivet i statlig virksomhet’. Bade ved
konseptvalget og senere i prosessen vil det selvsagt ogsa tas politiske valg, men
dette er ikke loftet frem slik som i den norske ordningen. Det er likevel naturlig 4

9 MPA er del av Cabinet Office sin «Efficiency and Reform Group» som pa vegne av
britiske skattebetalere, skal spare penger, fornye staten, forbedre brukererfaringene og
stotte landets vekst, se www.gov.uk.
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vente at et faglig bedre beslutningsgrunnlag, ikke minst i tidligfase, ogsa gir bedre
forutsetninger for gode politiske beslutninger.

Det kan i denne sammenheng nevnes at Parlamentet bare unntaksvis er involvert i
prioriteringen av enkeltprosjekter. Storbritannia har en valgordning og en kultur
hvor beslutningene om okonomiske forhold er sterkt sentralisert i regjeringen, som
alltid har flertall i Parlamentet (Young, 2000). Det arlige budsjettet som legges frem
av regjeringen er derfor lite detaljert og blir alltid vedtatt, til tross for at det kan
vare stor politisk motstand mot innholdet. Dette i motsetning til i Norge, hvor
relativt sma investeringsprosjekter droftes i Stortinget og resulterer 1
konsensusbaserte vedtak. Coelho m.fl. (2014) peker pa denne polariseringen som
en stor politisk risiko 1 britiske infrastrukturprosjekter.

Innad 1 regjeringen har Chancellor of the Exchequer (finansministeren) betydelig
kontroll over allokeringen av ressurser. De andre statsradene har stor
selvstendighet pa sine respektive omrader, men ethvert prosjekt eller tiltak som
krever midler ut over den rammen departementet er gitt, ma godkjennes av HM
Treasury. Malet om okonomisk vekst og verdiskaping star sterkt. Det er krav om a
beregne og vektlegge samfunnsekonomisk lennsomhet bade for sentralt og lokalt
forvaltningsniva (HM Treasury, 2006). Vi kan blant annet se hvordan dette
gjennomsyrer prioriteringene i den nasjonale infrastrukturplanen (HM Treasury,
2014). Storbritannia hviler dessuten tyngre pa privat medfinansiering enn mange
andre land, noe som antas 4 styrke okonomifokuset ytterligere.

Innstramming over tid

Béde ordningen og organiseringen av den har utviklet seg over tid. I ar 2000 ble
Office of Government Commerce (OGC) etablert i HM Treasury, som en
sammenslaing av ulike instanser og ressurser, for 4 hjelpe staten til 4 fA mest mulig
ut av sine anskaffelser. OGC ble etter hvert en viktig aktor innen prosjekt- og
programstyring, og innferte en rekke elementer basert pa beste praksis i privat
sektor. Tkke minst gjelder dette 0GC Gateway " M-prosessen med faseinndeling og
uavhengige kvalitetssikringer for hver faseovergang (Klakegg m.fl., 2015).

12011 skjedde en storre endring. Bakgrunnen for dette beskrives i en rapport fra
Riksrevisjonen, som gjennomgikk situasjonen hva gjelder sikring av store
prosjekter (National Audit Office, 2010). Rapporten slir fast at det har vert store
forbedringer i lopet av det siste tidret, herunder har uavhengig kvalitetssikring vist
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seg 4 ha god effekt. Men det blir ogsa pekt pa svakheter, spesielt i de strategiske
analysene, hvor en ser stor variasjon i bruk og etterlevelse mellom departementene.
Riksrevisjonen anbefaler en innstramming slik at kravet om kvalitetssikring blir
obligatorisk for alle store prosjekter, og at prosjektene ma lage en plan for sikring
allerede nar prosjektet initieres. Dermed kan det tilrettelegges for sikring i tide, og
det blir lettere 4 folge opp at planen etterleves. En anbefaler ogsa tiltak for 4 sikre
bedre portefoljestyring.

Dette forte til at regjeringen i 2011 etablerte Major Projects Authority, og gav
enheten et tydelig mandat til 4 serge for uavhengig sikring av de storste
prosjektene, samt rapportere om, stotte og bygge kompetanse pa styring av store
prosjekter i staten. OGC ble samtidig lagt ned. En sentral oppgave for MPA er a
forvalte ordningen med kvalitetssikring. Dette omfatter bade planlagte
kvalitetssikringer og ekstraordinzre prosjektgjennomganger ved behov. For ovrig
er MPA involvert 1 utvelgelsen av prosjektledere for de storste prosjektene, og
tilbyr stotte til enkeltprosjekter dersom problemer oppstar. MPA har ogsa ansvar
for 4 samle inn og publisere data om prosjektene i portefoljen, Government Major
Projects Portfolio (GMPP). Hvert ar publiserer de en samlet vurdering av
prosjektene i GMPP i form av fargeangivelse (ref. trafikklys) og rapporterer om
utfordringer. Tanken er at dpenhet skal ha en skjerpende effekt, samt at det skal bli
lettere for fagdepartementene og HM Treasury 4 ta valg basert pa hva som er bra
for portefoljen samlet. Til slutt skal MPA ogsa bista med 4 bygge kompetanse pa
prosjekt- og programstyring i staten.!” Mer info om MPA finnes pd www.gov.uk.

Prosjektene som omfattes

Per 2015 er det 188 prosjekter i MPAs portefolje, og disse har en samlet verdi av
ner £500 mrd. Dette er prosjekter som er sa store at de krever bevilgning ut over
fagdepartementets rammer, som vil binde staten ekonomisk langt frem i tid, krever

10 Et viktig tiltak har veart etableringen av Major Projects Leadership Academy (MPLA), i
samarbeid med Said Business School ved University of Oxford, som sa langt har tatt imot
350 og ferdigutdannet 120 senior prosjektledere. Visjonen er a ha en storre gruppe av
seerlig erfarne prosjektledere som kan bevege seg pa tvers i staten og lede de hoyest
prioriterte store prosjektene. En vektlegger ogsa kompetansebygging og rolleavklaring for
Senior Responsible Officer (SRO) som er eierdepartementets utpekte ansvarlige for 4 folge
opp prosjektene og ta overordnede beslutninger. Et nytt initiativ i 2015 er the Project
Leadership Programme, som skal omfatte en bredere gruppe av prosjektledere, ikke bare
lederne av de aller storste prosjektene. Dette skal gjores i samarbeid med et konsortium
som ledes av Cranfield Management Development.
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egen lovgivning og/eller er sxtlig innovative eller omstridte (HM Treasury og
Cabinet Office, 2011). Det er altsa ingen spesiell terskelverdi for a opptas i GMPP,
men prosjektene er typisk storre enn i den norske KS-ordningen. Det er MPAs
jobb a identifisere prosjektene, men HM Treasury og fagdepartementet ma gi
samtykke til 4 inkludere dem 1 portefoljen.
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Figur 5.2 Prosjektene som omfattes av ordningen, per sept. 2014 (basert pa Cabinet Office,
2015)

Ifolge Cabinet Office (2015) kan en inndele prosjektene i fire typer; (i)
transformasjons- og tjenesteleverende prosjekter («moderniseringsprosjekter»), (ii)
infrastruktur som transport og bygg, (iii) forsvarsanskaffelser, og (iv) IKT-
prosjekter. Den forste typen er storst malt ved antall prosjekter (over 40 %).
Kompleksiteten i disse prosjektene er ofte stor, selv om investeringskostnaden er
begrenset, fordi det handler om 4 endre maten 4 levere en tjeneste pa. Et eksempel
er reformen 1 valgsystemet som muliggjorde avstemming pa nett. Mange prosjekter
er en kombinasjon av (i) og (iv), dvs. at det handler om utvikling av ny teknologi
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nettopp med tanke pa 4 endre en tjeneste. Infrastruktur- og forsvarsprosjektene er
noe ferre, men disse er til gjengjeld store!l.

Prosjektene faller inn under ulike fagdepartementer. Nar en ser pa antall prosjekter,
kommer Department of Health overst pa listen, her finnes et stort antall prosjekter
som handler om modernisering av tjenester ved hjelp av IKT. De tyngste
departementene, etter samlet znvesteringskostnad, er derimot Ministry of Defense,
Department of Energy and Climate Change, og Department for Transport (se
tigur 5.2).

Blant transportprosjektene finner vi flere sveart store jernbaneprosjekter. Det kan
derimot bemerkes at portefoljen omfatter fa eller ingen veiprosjekter - dette i
motsetning til den norske ordningen hvor veiprosjektene er i flertall. 1
Storbritannia eies de fleste veiprosjekter av lokale myndigheter og ligger utenfor
MPAs ansvarsomrade (forelopig), selv om de ofte har betydelig delfinansiering fra
staten. Det ma papekes at Department for Transport (DfT) har egne rutiner a sikre
vellykkede veiprosjekter. Tidligere var det DfT selv som vurderte soknader om
finansiering, etter anbefaling fra ulike investeringskomitéer. Fra 2013 har en 1
stedet etablert Local Transport Bodies (LTBs) i de ulike regionene. Disse mottar
en pott med statlige midler oremerket lokal transportinfrastruktur, og har klare
toringer om a vektlegge lonnsomhet, kreve lokal medfinansiering, og 4 etablere en
ordning med kvalitetssikring (DfT, 2011). Nar det gjelder transportinfrastruktur 1
London-regionen, sa har Stor-London lenge hatt betydelig selvstendighet i bruken
av midlene som stilles til radighet fra DfT (DfT, 2015). Motorveiene og
stamveiene i England ligger under det nyopprettede veiselskapet Highways
England, og her er det etablert et styre som prioriterer og felger opp prosjektene.

Fasemodellen

Ordningen for overordnet prosjektstyring tar utgangspunkt i en fasemodell med

fire faser: politikkformulering, prosjektinitiering, gjennomforing og iverksetting og

1 Ifolge Cabinet Office (2015) er medianprosjektet pa £1295 mill. innen forsvar, £902 mill.
for infrastruktur og bygg, £207 mill. for transformasjons- og tjenesteleverende prosjekter
og £173 mill. for IKT-prosjektene.
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drift, se figur 5.3. Figuren viser fasemodellen med MPAs kvalitetssikringer nederst,
og HM Treasury’s godkjenninger overst!2.

Godkj. Godkj. Godkj.FBC | | Ved | i Ved

@ sSOC OBC og budsjett | | behov ! ' behov |

Plan for Pros1ekt|n|t|er|ng Gjennomfgring Igangsetting
5|kr|ng (Busmes.s case/strategl/p{an) (design/bygg/test) og drift

Politikk-
formulering

ZoN
Starting Gate ﬁ Sikring av Sikring av Sikringav | | Ved | i Ved
Review sOC 0BC FBC i behov ¢ behov

D MPA-sikring D HM Treasury beslutningspunkt

Figur 5.3 Fasemodellen, basert pi HM Treasury og Cabinet Office (2011)

De viktigste elementene i ordningen beskrives under, basert pa HM Treasury og
Cabinet Office (2011).

Starting Gatel3

Dette er et relativt nytt punkt som er innfort 1 prosjektenes tidligfase, og handler
om 4 undersoke at et initiativ er i trad med regjeringens prioriteringer, at det er
gjennomfoerbart og ikke innebarer unedig risiko. Grunnlaget for kvalitetssikringen
er en overordnet risikovurdering. Kvalitetssikrerne vil gjennomfere intervjuer med
ministre og hoytstiende embedsmenn. Deretter skrives en anbefaling som er stilet
til fagdepartementet. I motsetning til det som gjelder for de andre

12 Godkjenningsprosessen i HM Treasury kan skje pa tre mater, avhengig av prosjektets
kostnad og risiko. De aller storste og mest komplekse prosjektene (typisk over £1 mrd.) ma
godkjennes av Major Projects Review Group, som er et panel av eksperter som skal gi HM
Treasury rad om nettopp de aller mest kritiske prosjektene (Obs. ma ikke forveksles med
MPA). Ovrige store prosjekter godkjennes ved sakalt Treasury Approval Point, med eller
uten foregiende panelmote. Det vil fore for langt 4 beskrive dette i detalj her, se HM
Treasury and Cabinet Office (2011).

13 Egen veileder for Starting Gate, Cabinet Office (2011a)
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kvalitetssikringspunktene, er ikke Starting Gate knyttet opp mot noe
beslutningspunkt i HM Treasury. Men dersom prosjektet gar videre vil HM
Treasury kontrollere at den foreligger.

Plan for sikring*

Videre skal det lages en plan over kvalitetssikrings- og beslutningspunktene 1
tforkant. Dette ble innfort som svar pa Riksrevisjonsrapporten fra 2010, og skal
stotte prosjekteier slik at prosjektet lykkes. Planen skal godkjennes av bade MPA,
HM Treasury og Infrastructure UK.

Business case og OGC-prosessen

Mens Starting Gate og Plan for sikring er nytt, er resten av sikringsordningen

basert pa den sakalte 0GC Gateway ' M-prosessen som ble innfort i 2001 og har
beholdt sitt gamle merkenavn. Minstekravet er tre kvalitetssikringer 1 tidligfase,
med utgangspunkt i de tre versjonene av Business Caset; SOBC, OBC og FBC (se
under). Rapportene er underlag for beslutning om videreforing i HM Treasury.
Godkjenning av Full Business Case (FBC) er det samme som en
investeringsbeslutning — da kan prosjektet begynne a innga kontrakter og bruke
penger. I tillegg bor det vare minst én sikring i gjennomforingsfasen og én etter
idriftsetting, 1 trad med OGC-prosessens fem faser. Dette for 4 sikre at man har
foretatt nedvendig uttesting/pilotering, tilbakefort lerdommer undetveis, og at
ansvaret for gevinstrealisering er plassert.

Utvikling av Business Caset i tre stadier: 15

Et Business Case er en oppsummering av resultatene fra de analyser og
utredninger som er gjort av en investering pa et bestemt tidspunkt. Innholdet
samsvarer 1 stor grad med en samfunnsekonomisk analyse, men skal inneholde
mer enn dette. HM Treasury krever at en legger til grunn den sakalte Five Case-
metoden, som vurderer prosjektet langs fem dimensjoner: relevans,
samfunnsekonomi, kontraktstrategi, finansiell levedyktighet og gjennomfering (var
oversettelse).

4 Egen veileder om Plan for sikring, Cabinet Office (2011b).

15 Basert pa veileder i utvikling av Business case, HM Treasury (2013), og veileder i
samfunnsekonomisk analyse, HM Treasury (2003).
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Business Caset utvikles over tid 1 en iterativ prosess hvor stadig flere detaljer
bringes inn, og vektleggingen av de fem dimensjonene vil endre seg. HM
Treasury’s godkjenningsprosess har tre trinn, som krever folgende respektive

varianter av Business Caset:

1. Strategic Outline Case (SOC). Fokuset er 1 hovedsak pa relevans og
samfunnsekonomisk lennsomhet, samt valg av ambisjonsniva. En ma
definere suksesskriterier som grunnlag for 4 sile ut alternativer. Hensikten
med SOC er 4 redusere mulighetsrommet fra «long-list» til «short-list» (dvs.
ned til kun 3-4 alternativer).

de 3-4 alternativene, med sikte pa 4 anbefale konsept. Maloppnaelse og
lonnsomhet star sentralt. En vil ogsa ga inn pa innretning av tiltaket og
tilnaerming til gjennomfoering, herunder robusthet i planene,
finansieringsmuligheter og kontraktstrategi.

3. Full Business Case (FBC). Dette er den mest omfattende versjonen av

Outline Business Case (OBC). Her skal det gjores en mer detaljert analyse av

Business Caset, og gjelder kun det valgte konseptet. En skal forsikre seg om at

prosjektet fortsatt er relevant og lonnsomt, samt legge frem konkrete planer

for gjennomferingen. Det ma dokumenteres at en har kontroll pa kostnad og

risiko, tilstrekkelig kompetanse etc. FBC er underlag for selve
investeringsbeslutningen.

SOC ma vare godkjent for oppstart av OBC, som i sin tur ma vare godkjent for

oppstart av FBC.

Investeringskostnaden inngar i Business Caset, men metode for kostnadsberegning

star ikke like sterkt som i den norske ordningen. Veilederen viser til faren for
systematisk underestimering (optimism bias), og anbefaler en justering av
basisestimatet med sjablongmessige faktorer basert pa historiske data for den
enkelte prosjekttype og utviklingsniva.!®

18 Dette ble tatt inn i HM Treasury sin veileder etter at Mott Mac Donald (2002) utarbeidet

grunnlaget for justeringsfaktorene.
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Andre tiltak

I tillegg til, eller i stedet for, de ovennevnte «enkle» kvalitetssikringene, kan en
velge 4 gjennomfore en Project Assessment Review (PAR)'. Dette er en noe
grundigere revisjon av prosjektet, enten i full bredde eller med fokus pa nzrmere
definerte utfordringer. Behovet for PAR ber vurderes tidlig og inkluderes i planen
for sikring, men kan ogsa initieres underveis.

MPA har for ovrig en stor verktoykasse nar det gjelder tiltak overfor prosjekter
som far problemer underveis («Consequential assurance and Intervention»). Dette
omfatter, 1 tillegg til PARs, blant annet case-konferanser, tiltaksplaner, direkte
bistand fra MPA til 4 styrke lederskapet i prosjektene, og termineringsplaner. I
tillegg til det som gjelder sikring av enkeltprosjekter, skal det ogsa med jevne
mellomrom gjores sikringer pa program- og portefoljeniva, sakalte Gateway 0
Reviews (ikke vist i figuren). Fagdepartementet og MPA vil sammen vurdere
behovet for dette, og kvalitetssikringen foregar pd tilsvarende mate som for
enkeltprosjekter.

Ekstern kvalitetssikring

Nar det gjelder selve kvalitetssikringen sa gjennomferes denne av et team pa 2-3
personer som er uavhengig av prosjektet. De kan vere statlig ansatte og/eller
cksterne konsulenter. Det er MPA som setter sammen teamet fra gang til gang,
med utgangspunkt i en pool pa om lag 500 akkrediterte kvalitetssikrere!®. Etter at
teamet er etablert og har mottatt underlaget for kvalitetssikringen, gjelder bestemte
trister, typisk mellom 6-12 uker avhengig av type sikring. Deretter skjer selve
gjennomgangen intensivt over 3-5 dager (inntil 10 dager ved PAR), basert pa
intervjuer. Resultatet blir en rapport med teamets anbefalinger.

Det er viktig 4 papeke at alle departementene har et selvstendig ansvar for
kvalitetssikring, og at MPAs gjennomganger kun vil veare et tillegg til disse, for de
storste og mest risikofylte prosjektene.

17 Egen veileder for PAR, Cabinet Office (2011c).
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Sammenfatning/vurdering

Storbritannia har et integrert rammeverk for overordnet styring av store, statlige
investeringsprosjekter, hvor uavhengige kvalitetssikringer er godt koordinert med
beslutningspunktene. Det er ogsa etablert en egen enhet MPA direkte under
Statsministerens kontor, med et tydelig mandat til 4 felge opp at ting skjer. Under
OGC og senere MPA er det dessuten utarbeidet en stor samling av veiledere og

beste praksis.

Hvordan virker ordningen?

I'lopet av de forste par arene etter etableringen av MPA og innstrammingen av
kvalitetssikringsordningen, er det gjennomfert flere evalueringer av hvordan
ordningen fungerer (National Audit Office, 2012, House of Commons Committee
of Public Accounts, 2012, og LLord Browne of Madingly, 2013). Disse er noksa
samstemte 1 sin konklusjon om at det var riktig 4 etablere MPA, og at enheten har
oppnadd mye pa kort tid. Det ses som serlig viktig at MPA ble gitt et mandat
direkte fra statsministeren. Men evalueringene antyder ogsa at en kunne gitt lengre.
Det papekes at MPA har begrensede ressurser og at de mangler
sanksjonsmyndighet. En ser ogsa at HM Treasury bare unntaksvis stanser
prosjekter som folge av anbefaling fra kvalitetssikrerne. Fagdepartementene og
HM Treasury ma engasjere seg enda mer, ikke minst med tanke pa 4 dele og bruke
resultatene til styring og leering. Det papekes ogsa at kravene til Starting Gate-
prosessen er for svake og at denne fasen i mange tilfeller forbigas. MPA ma videre
publisere mer data pa prosjektniva, og det ma jobbes med kvaliteten pa dataene

som publiseres.

MPA papeker i sin siste arsrapport (Cabinet Office, 2015) at nar en sammenligner
resultatene for de 89 prosjektene som har veart i portefoljen 1 hele tredrsperioden,
sa har det vaert en klar bedring. De prosjektene MPA var serlig bekymret for i
2012, fikk i hovedsak bedre score 1 2013 og enda bedre 1 2014. MPA mener at
staten har blitt bedre pa styring av prosjekter, ikke minst fordi man na anerkjenner
viktigheten av a ha kompetente folk til 4 lede prosjektene.

Britisk versus norsk ordning

Den britiske ordningen er lik den norske ved at den er obligatorisk og relativt rigid.
I begge land er ordningen innfert av regjeringen, henholdsvis med Statsministerens
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kontor og Finansdepartementet i spissen, den er sektorovergripende, og kommer i
tillegg til prosjekteierstyringen fra fagdepartementenes og etatenes side.
Perspektivet er bredt i begge ordningene, bade strategisk, taktisk og operasjonelt,
og det faglige innholdet er noksa likt — et viktig unntak er usikkerhetsestimeringen
som er grundigere i den norske ordningen. Portefoljen av prosjekter er ogsa
relativt lik, selv om den britiske ordningen har flere «moderniseringsprosjektem og
taerre veiprosjekter. Begge land har fokus pa transparens — i Norge ved at et
tolgeforskningsprogram publiserer data om prosjektene og i Storbritannia ved at

MPA gjor det.

Det er ogsa noen viktige ulikheter. Kvalitetssikringene 1 Norge er underlag for
politiske beslutninger, som ofte avviker fra det som kvalitetssikrerne anbefaler. I
Storbritannia er det HM Treasury som formelt slipper prosjektet gjennom
beslutningsportene, og vi vet at HM Treasury har tradisjon for a vektlegge de
samme okonomi- og effektivitetskriteriene som presenteres i Business Caset. Ogsa
i Storbritannia vil selvfolgelig «politikken» spille inn, men det er ikke spesifisert
hvordan og nar dette skjer.

Klakegg m.fl. (2015) mener generelt at den britiske ordningen er noe mer
«bussiness-like» enn den norske. Den bygger i stor grad pa beste praksis i privat
sektor, og legger stor vekt pa okonomi- og lennsomhetssporsmal. Pa den annen
side hviler den britiske ordningen i mindre grad pa innsats fra privat sektor nar det
gjelder kvalitetssikringsoppdragene. Mens det norske Finansdepartementet inngar
rammeavtale med konsulentfirmaer, handplukker MPA personer til det enkelte team.
Andelen statlig ansatte var ca. 50 % 1 2010 (National Audit Office, 2010) men en
har senere jobbet med 4 oke denne. Den britiske ordningen omfatter ogsa mer
eksplisitt kompetansebygging i staten, ved at MPA har etablert utdanningstilbud
for statlige prosjektledere (og kvalitetssikrere).

Videre omfatter den britiske ordningen langt flere kvalitetssikringspunkter, ikke
bare 1 tidligfase men ogsa under gjennomfoering og drift. P4 den annen side er hver
kvalitetssikring mindre omfattende. Den britiske ordningen er ogsa mer fleksibel
ved at den kan omfatte flere gjennomganger ved behov, samt at MPA kan gripe
direkte inn i prosjekter som trenger hjelp. Den britiske ordningen skal ikke bare gi
grunnlag for styring av enkeltprosjekter, men ogsa portefoljestyring, og en skal
jobbe for 4 oppna lering pa tvers av prosjektene.
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Et prosjekteksempel: Crossrail

Crossrail er Europas sterste jernbaneprogram, og er estimert til 4 koste /14,7 mrd.
nar det star ferdig 1 2019. En skal bygge ca. 120 km dobbeltspor fra vest til sor-ost
1 England, gjennom en ny tunnel rett gjennom sentrale LLondon. Det siste er
prosjektets klart storste og viktigste element. I tillegg omfattes kobling mot
Transport for London’s (TfL’s) eksisterende jernbanelinjer, bygging av ni nye
stasjoner og oppgradering av 29 eksisterende, signalsystem, kjop av 65 nye tog og
vedlikeholdsdepot, samt utpeking av et selskap til a drifte dette. Selve
byggearbeidene startet i 2009. Per 2015 har en boret seg gjennom tunnelene.

Mailet med prosjektet er 4 gi en ny, hoyfrekvent jernbanetjeneste for London og
regionen rundt. Reisetidene er 1 dag lange mellom ost og vest, og krever typisk flere
togbytter. Crossrail vil gi et 10 % skift i jernbanebasert transportkapasitet, og vil
lette trykket pa flere av Londons undergrunnslinjer. Prosjektet er omtalt som helt
nodvendig for en by som ventes 4 ha 10 mill. innbyggere 1 2030. I tillegg venter en
at 1,5 mill. flere mennesker som bor i omlandet rundt, vil komme innenfor 45 min.
reisetid til London, og dette i seg selv ventes 4 skape 30 000 nye jobber i sentrale

London.

Above-ground station @ O Interchange Brentwood
Station in tunnel ® @ Interchange

) Heathrow Terminal 4

Crossrail ine 1: accurate to
official plans as of May 2014

Figur 5.4 Den nye strekningen med stasjoner

Crossrail har vert med i MPAs portefolje av store investeringsprosjekter 1 hele
trearsperioden (2012-14). Prosjektet er ogsa gjennomgatt av Riksrevisjonen
(National Audit Office, 2014), og en har dermed mye informasjon tilgjengelig.
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Prosjektet hadde en lang tidligfase. Ideen ble forst lansert lokalt pa 1940-tallet, og
mange konsepter og traseer har vart diskutert opp igjennom drene. I 2005 ble
prosjektet lagt frem for Parlamentet, men det skulle enda ga tre ar for det ble
vedtatt gjennom en egen lov 1 2008. National Audit Office (2014) slar 1 ettertid fast
at det var enighet om behovet for prosjektet, men mener at de forste analysene var
urealistiske og at ogsa kvalitetssikringen var for darlig i denne fasen. Vedtaket kom

til slutt, etter at en fikk pad plass en finansieringsplan som omfattet bevilgning via
biade DfT og TfL, lan fra Network Rail og TfL, og bidrag fra naringslivet. Statens
bidrag via DfT er pa ca. £5 mrd. Prosjektet slik det til slutt ble vedtatt, har en
Benefit-Cost-Ratio pa 1,97. I henhold til DfT sin skala er dette et prosjekt med
«middels hoy Value-for-money».

Figur 5.5 Illustrasjon av billetthallen ved Tottenham Court Road Crossrail (hentet fra
www.crossrail.co.uk)

Det har vart politisk enighet om prosjektet. Etter regjeringsskiftet i 2010 ble det
imidlertid gjennomfert en Spending Review, som identifiserte innsparinger pa over
£1 mrd. og reduserte kostnadsestimatet fra opprinnelig £15,9 mrd. (2008) til £14,7
mrd. Dette skulle blant annet realiseres ved 4 velge en annen og noe langsommere
strategi for tunnelboring, og medforte at ferdigstillelsesdatoen ble forskjovet fra
2017 ul 2018.
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Bade MPA og Riksrevisjonen mener at det ble gjort et grundig planarbeid i
tidligfasen, ut fra vissheten om at endringer og redesign koster. Det har da heller
ikke vaert andre storre endringer etter oppstart. Etableringen av en kompetent
gjennomfoeringsenhet (eget selskap, Crossrail Ltd.) og tydelige roller og ansvar for
alle aktorer, vurderes som viktig. Crossrail Ltd. var opprinnelig en Joint Venture
mellom DfT ogTfl.,, men dette ble endret slik at Crossrail Ltd. na er et heleid
datterselskap av TfL.. Begge de to hovedsponsorene har seniorpersonell som er
dedikert til 4 folge opp prosjektet. Kompetanse fra privat sektor er ogsa brakt inn
som stotte for prosjektet underveis. Et annet viktig moment var at begge aktorene
var gitt muligheten til a trekke seg frem til et endelig beslutningspunkt 1 2011. Slik
unngikk en at kvalitetssikringene bare ble formaliteter. Finansieringsordningen,

hvor flere parter er med og investerer i prosjektet, trekkes ogsd frem som positivt.

MPA tildelte prosjektet fargen Gul/Gronn pi trafikklyset bade i 2012, 2013 og
2014. Dette er det nest hoyeste nivaet av fem mulige, og betyr at det er sannsynlig

at prosjektet vil nd sine mal, men at en ma holde oye med risikofaktorene (Cabinet
Office, 2015).

Det har vart noe motstand blant annet fra operatorer av godstog som frykter at de
vil bli tapere (Crossrail er ment for passasjertog). Det har ogsd vart paklaget at
utbyggingen gir en del ulemper for ostlige deler av byen, at flere historiske
konsertscener har mattet rives, og at ekspropriasjon har skjedd pa en lite
hensynsfull mate (ifolge wikipedia). Allikevel ma en si at konfliktnivaet rundt
prosjektet har vaert moderat.
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6. Sverige

Bakgrunn

Sverige er det femte storste landet i Europa i landareal, men med en forholdsvis lav
befolkningstetthet pa 23 innbyggere/km2 (Norge har 16 innbyggere/km2, og
gjennomsnittet i Europa er 116 innbyggere/km2). Den nordlige delen av landet er
dekket av skog. Den sentrale og sorlige delen av landet har fruktbare
jordbruksarealer. Landets industri ligger til stor del ut mot kysten. Sverige har hoyt
BNP/capita (nummer 6 i 2014, ifolge Verdensbanken). Selv om okonomien er
sterk, har landet okonomiske utfordringer med hoy arbeidsledighet, spesielt blant
ungdommer. Infrastrukturen er godt utbygget, med nesten 10 ganger sa langt
riksvegnett og 2,5 ganger sa langt trafikkert jernbanenett som Norge. Landet har
en forholdsvis hoy grad av urbanisering. I folge Verdensbanken bor 86% av
innbyggerne i byer (mot 80% i Norge).

Nar det gjelder finansiering av offentlige investeringstiltak brukes flere former.
Hovedprinsippet er at statlige etaters investeringer skal finansieres ved
bevilgninger. Der er unntak for investeringer i etatenes egen administrative
virksomhet, som skal linefinansieres fra Riksgildskontoret. Dette er en statlig
myndighet som sorterer under Finansdepartementet og besorger statens sentrale
finansforvaltning. Renter og nedbetaling pa disse lanene skal dekkes av etatenes
bevilgninger. I tillegg har Trafikverket fatt tillatelse til 4 bruke lanefinansiering til
prioriterte prosjekter. Det finnes eksempler pa samfinansiering mellom staten og
regioner og OPS (Offentlig Privat Samarbeid) som innebarer
samfinansieringsordninger med privat sektor. Sverige har stor grad av lokal og
regional innflytelse i investeringsbeslutninger. Betydelige belop kanaliseres via
regionale transportmyndigheter og helsesektoren er fortsatt organisert pa
fylkesniva. Beskrivelsen av ordningen for overordnet styring av offentlige
prosjekter 1 Sverige fokuserer pa investeringer i Trafikverket. Dette fordi det er den
klart storste gruppen av investeringer. I tillegg er det tatt med en kortere
beskrivelse av situasjonen for investeringer i forsvarsektoren. Til sist kommer et

cksempel pa en storre transportinvestering.
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Aktgrer og roller

I Sverige er det et tydelig skille mellom politikk og gjennomferingen av politikken
(Bruzelius, 2012). Regjeringen formulerer politikken og etatene skal utfore den.
Boge (20006) viser at Sverige har tradisjon for sterke etater, som blant annet sikret
utbyggingen av et nasjonalt stam- og motorveisystem gjennom en ekspertstyrt
veipolitikk. De fleste investeringene ligger innenfor etatenes egne budsjetter, men
store investeringer kan ogsa vare direkte vedtatt av Riksdagen. Dette gjelder blant
annet infrastruktur, men ogsa eksempelvis forsvaret. Regjeringen har de senere
arene pekt ut flere store jernbaneprosjekter, inkludert det senere omtalte case-
prosjektet, som tar en stor del av investeringsrammen for nye, store prosjekter.
Trafikverkets frihet til 4 prioritere har derfor vert begrenset til mindre tiltak.

Den statlige budsjettprosessen er sentralisert, men det er ikke ett felles system for
overordnet styring av store investeringer pa tvers av de ulike sektorene i staten og
offentlig sektor. Hver sektor har egne prosesser for planlegging og gjennomforing
av investeringer (Ekonomistyringsverket, 2015).

Av de statlige etatene har Trafikverket og Forsvaret de storste
investeringsportefoljene (Murray med flere, 2013). Trafikverket alene star for over
50 % av verdien av de statlige investeringene. Investeringene 1 begge tilfeller er
kjennetegnet av noen fa meget store prosjekter, og et stort antall mindre. Et annet
omrade med store investeringer er helsesektoren, men disse administreres via
tylkeskommunene (Landstingene) og er derfor underlagt et annet styringsregime
enn det som beskrives her.

Trafikverket har en mer selvstendig rolle enn hva som er tilfelle for Statens
vegvesen og Jernbaneverket, som er underlagt Samferdselsdepartementet.
Trafikverket er underlagt Naringsdepartementet, men Generaldirektoren
rapporterer til et styre, som oppnevnes av regjeringen.

Prinsippet i planlegging av investeringer er at regjeringen fastsetter retningslinjer,
og de aktuelle etatene lager forslag til planer. Det er forskjeller i hvordan dette
utfores i praksis. Planleggingen av transportinvesteringer utfores i tett dialog med
berorte kommuner, regioner, Trafikverket og andre etater (Trafikverket, 2014).
Den overordnede planleggingen resulterer 1 en nasjonal plan som ogsa inkluderer
en gkonomisk plan. Planlegging av investeringer i forsvarssektoren utfores av
Forsvaret. Regjeringen fastsetter ikke noen langsiktig investeringsplan for
forsvarsinvesteringer, men den beslutter enkeltprosjekter (Murray med flere, 2013)
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Investeringene 1 forsvaret kanaliseres via Forsvarets Materielverk (FMV) som er en
selvstendig etat underlagt Forsvarsdepartementet. FMV har derved en mer
selvstendig rolle enn hva som hittil har vart tilfelle for Forsvarets

Logistikkorganisasjon (FLO) i Norge.

Nasjonalforsamling Riksdagen i—

A

Regjering Regering

Regerings-

kansliet

Andre
departementer

Departement Finans
departementet
Trafik- Trafik-
Frat verket

Region Lan

D Politisk vurdering eller vedtak D Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Figur 6.1. Forenklet beskrivelse av beslutningsnivaer i Sverige.

Fasemodellen

Langsiktig planlegging innenfor transportsektoren utfores gjennom en prosess som
ligner den norske Nasjonal Transportplan. I 2013 ble det innfort et nytt
planleggingssystem for transportinfrastruktur. I det nye systemet er den nasjonale
transportplanen en indikativ plan. Det er ikke et oppdrag til Trafikverket og andre
berorte etater om 4 iverksette de omtalte prosjektene, noe som var tilfelle i storre
grad tidligere. Frem mot endelig godkjenning legger man stor vekt pa
koordinering (samrad) mellom berorte interessenter, inkludert Trafikverket,

regionale trafikkmyndigheter, berorte kommuner og andre interessenter.
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Vedtak RZe'detz:
regjering ellijr etai

valstudie . drift
og produksjon
Samfunns- Intern Intern Intern
gkonomi KS KS KS

Figur 6.2. Planleggingsprosessen for infrastrukturinvesteringer innenfor transport. Basert
pa Trafikanalys (2015a)

Atgards- Detalj- Igangsettin
& Veg- eller jernbane-plan prosjektering gangsetting og

Trafikverket har etablert en ny prosess for planlegging av investeringstiltak, omtalt
som Atgirdsvalsstudier (tiltaksvalgstudie), som tilsvarer en norsk KVU.
Planleggingen av tiltak begynner nar man har identifisert mangler i
transportsystemet. Man tar utgangspunkt i et problem. Konseptvalg blir blant
annet fremhevet ved bruk av firetrinnsmodellen, som brukes i tidligfasen av mulige
investeringer, for man velger tiltak. Trinnene i en tiltaksvalgsstudie er:

1. Revurdere
2. Optimere
3. Bygge om
4. Bygge nytt

Det forste trinnet innebzrer at man revurderer ulike tiltak som kan redusere
transportbehovet, eller om andre transportformer kan utnyttes bedre, eksempelvis
overflytting av transport fra veg til jernbane. Dersom det fortsatt er behov for
tiltak gar man videre til trinn to, der man optimerer eksisterende infrastruktur. Et
cksempel er 4 optimere signalsystemet i flaskehalser pa jernbanen. Neste mulige
trinn er 4 ved behov bygge om eksisterende infrastruktur, eksempelvis utvide
eksisterende veger. Dersom de tre forste trinnene ikke loser det definerte
problemet gjenstar det fjerde og siste, alternativet, som er a bygge nytt, noe som
innebzrer storre investeringer. Investeringsplanleggingen som beskrevet 1 figur 6.2
er aktuell dersom man gér videre med trinn 3 eller 4 i firetrinnsmodellen.
Tiltaksvalgstudien skal ifolge Trafikverket (2014) adressere blant annet:
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* hvilke problemer og behov relatert til veg eller jernbanenettets funksjon som
tiltaket skal adressere, og hvilke interessenter som blir berort

* prosjektets hensikt
¢ miljoforhold og andre forutsetninger som er relevante for tiltaket

Den fysiske planleggingen av veg- og jernbaneprosjekter er regulert av egen lover.
Prosessen forer frem til en veg- eller jernbaneplan. Arbeidet med en veg- eller
jernbaneplan er basert pa fem trinn, hvorav de tre forste er gjenstand for intern
kvalitetssikring kostnadsestimat og samfunnsekonomisk lennsomhet. Trinnene er

(Trafikverket 2014):

1. Samradsunderlag

2. Samradshandling infér val av alternativ
3. Samradshandling

4. Granskningshandling

5. Faststillelsehandling

Det er en del av planprosessen at prosjektet mé fa miljemessig godkjenning av
Linsstyrelsen (Fylkesmannen). Endelig godkjenning av et prosjekt forutsetter at
prosjektet blir inkludert i de arlige budsjettene og tatt opp i tildelingsbrevet til
Trafikverket og de regionale og lokale myndighetene. Storre prosjekter kan vare

gjenstand for egne beslutninger i regjering eller Riksdagen.

Planleggingen av et veg- eller jernbaneprosjekt bestod tidligere av fire trinn
(Forstudie, Veg- og jernbaneutredning, Veg- og jernbaneplan, Bygging). Prosjektet
Citybanan som er beskrevet nedenfor er planlagt under dette regimet.

Det svenske systemet har stort fokus pa konseptvalg, samhandling,
samfunnsekonomi og miljeaspekter. Samhandlingen inkluderer statlige etater,
regionale myndigheter og kommuner. Analysene skal inkludere et nullalternativ,
som er definert som i Norge, dvs. ingen investeringer bortsett fra nodvendig
vedlikehold. Trafikverket skal utfore en kostnadsanalyse 1 hver fase av
planprosessen. I dokumenter og beskrivelse av planprosessen i Sverige legges det
storre vekt pa samfunnsekonomisk lonnsomhet enn pa kostnadsestimeringen.

Trafikverket har flere finansieringsmuligheter tilgjengelig. I tillegg til bevilgninger

kan de bruke lan hos Riksgildskontoret, de kan fa medfinansiering fra kommuner
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og fylkeskommuner og de kan ha brukerfinansiering. Finansdepartementet har
markert at de kommer til 4 vaere restriktive med a tillate lanefinansiering. Det er
ogsa brukt OPS (Offentlig Privat Samarbeid) som innebarer
samfinansieringsordninger med privat sektor. Eksempler er Arlandabanen og det
nye Karolinska sykehuset. Det er likevel en redsel for at bruken av OPS medforer
redusert budsjettdisiplin og at infrastrukturprosjekter blir dyrere enn de ellers
kunne ha vert. Regjeringen skrev i transportplanen 2013 at staten laner billigere
enn et privat selskap, og at kapitalkostnadene for staten vil oke ved a velge OPS
som finansieringsform. Den tidligere borgerlige regjeringen ville derfor ikke ga inn
for OPS. Det er en lignende redsel for at intern lanefinansiering fra
Riksgildskontoret ogsa kan gi svekket budsjettdisiplin.

I folge Silborn (2013) hevdes det ofte 1 den norske debatten at Trafikverket har
stor frihet til 4 prioritere investeringer innenfor den ekonomiske ramme man far.
Likevel peker regjeringen gjerne ut prosjekter som skal prioriteres. Nar disse og
pagaende prosjekter er tatt inn i planene er store deler av tilgjengelige midler

bundet opp. Det innebarer at den reelle friheten til Trafikverket ikke er sa stor
likevel.

Kvalitetssikring av transportprosjekter

Sverige har ikke formelle ordninger med ekstern kvalitetssikring av investeringer pa
den samme maten som Norge. De enkelte etatene har stort ansvar for utarbeidelse
og kvalitetssikring av beslutningsgrunnlag. Innenfor transportsektoren utforer
Trafikanalys oppfelginger av spesielt samfunnsekonomiske beregninger og
metoder. Trafikanalays, som ble etablert 1 2010, er en egen etat underlagt
Niringsdepartementet. Det innebarer at etaten er organisert pd samme niva som
Trafikverket. Trafikanalys har som oppgave 4 gjennomga beslutningsgrunnlag,
utfore evalueringer og sammenstille statistikk innenfor transport og
kommunikasjon (Trafikanalys, 2015b). I felge bade Bruzelius (2012) og
Riksrevisionen (2011) finnes det ikke noen aktivitet i Trafikverket som kan
beskrives som ekstern kvalitetssikring. Det er likevel ved et par tilfeller blitt utfort
cksterne gjennomganger, som typisk har fokus pa portefoljer av prosjekter, mer
enn pa enkeltprosjekter.

Det utfores kvalitetssikring av de samfunnsekonomiske beregningene. SIKA
(Statens institut f6r kommunikationsanalys) hadde 1 oppdrag a koordinere modeller

og verktoy og gjennomga plangrunnlaget. Dette var forst og fremst en overordnet
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gjennomgang, som ikke gikk i dybden pa kostnadsestimater. Dette arbeidet
viderefores nir SIKA 12010 ble en del av Trafikanalys.

Kivalitetssikring av kostnadsestimater for investeringsporsjekter utfores forst og
fremst som interne analyser, selv om de kan inkludere eller utfores av innleide
konsulenter. Det har vart en utvikling i lopet av de seneste aren mot mer

omfattende bruk av suksessiv kalkulasjon til kvalitetssikring av kostnadsestimater.

Riksrevisjonen (2011) konstaterer at regjeringen ikke hadde gjennomfert noen
kvalitetssikring av kostnadsestimater i tilknytning til den seneste planleggingen av
jernbaneinvesteringer. I folge Riksrevisjonen (2011) brukes suksessiv kalkulasjon
pa alle jernbaneprosjekter over 500 millioner, og at det er utfort omfattende
kursing i bruk av metoden. Suksessiv kalkulasjon brukes som en kvalitetssikring av
tidligere estimater for prosjektenes kostnad (Trafikverket 2011a og b). Trafikanalys
(2015) beskriver at kostnadskalkyler basert pa suksessiv kalkulasjon etablert praksis
1 Trafikverket. Det finnes styringsgrupper for alle store investeringsprosjekter, og
en av oppgavene er a kvalitetssikre kostnadsestimater.

Béde i1 budsjettering og oppfelging bruker man kalkyleblokk. Derved legger man til
rette for oppfoelging av faktiske kostnader ikke bare pa prosjektniva, men ogsa for
deler av prosjektene (Trafikverket 2011a og b).

En utfordring i det svenske systemet er ifolge Riksrevisionen (2010) at prosjekter
som vurderes i tilknytning til en nasjonal og/eller regional plan kan vere kommet
ulikt langt i den fysiske planleggingen. Det innebzrer at kostnadsestimatene for de
ulike prosjektene kan vare basert pa ulik grad av usikkerhet. Det er typisk storre
usikkerhet 1 de tidlige fasene.

Det legges stor vekt pa vurderinger av miljoaspekter ved mulige investeringer, og
andre deler av forvaltningen er involvert i disse vurderingene. I tilknytning til vei-
eller jernbaneutredninger skal det utarbeides en miljokonsekvensutredning, som
skal godkjennes av Lansstyrelsen (tilsvarende Fylkesmannen). Etter at det er
etablert en veg- eller jernbaneplan og miljokonsekvensutredning kan regjeringen gi
miljemessig tillatelse for storre prosjekter. Regjeringen forsikrer seg om at
prosjektet oppfyller krav i miljolovgivning og i plan- og bygningsloven, inkludert
krav om kommunal planlegging. I folge Riksrevisionen (2010) tar en
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regjeringsgodkjenning i gjennomsnitt 15 maneder. Det er offentlig horing av
planene.

Planlegging av forsvarsinvesteringer

Forsvarsanskaffelser og transportinvesteringer folger begge de generelle prosessene
for budsjettprosessen. Planleggingen av forsvarsprosjekter er derimot ikke
strukturert pd samme mate som for transportprosjekter. Den folgende beskrivelsen
er basert pa Murray med flere (2013) som har kartlagt investeringsprosessen i
statlige investeringer, med spesiell fokus pa forsvaret og Trafikverket.

Strategisk planlegging i forsvaret tar utgangspunkt i perspektivstudier, som ser 10-
20 ar frem i tiden. Disse gjennomferes hvert 4. ar, men iblant oftere. Basert pa
perspektivstudiene settes det opp et antall alternative scenarier, og man synliggjor
blant annet tilhorende investeringsbehov. Et av alternativene skal vere en
videreforing av dagens beslutninger og budsjettniva for forsvaret. Det lages
torelopige kostnadsberegninger. I tillegg til perspektivstudier uforer
Forsvarsberedningen utredninger. Forsvarsberedningen er et parlamentarisk forum
der regjeringen og de politiske partiene i Sveriges Riksdag gjennomgar
forsvarspolitikken. Rapporter fra Forsvarsberedningen ligger til grunn for
forsvarspolitiske beslutninger som 4 avskaffe allmenn verneplikt, storrelse pa den
operative innsatsstyrken og store materiellanskaffelser.

Riksdagen Riksdagen
beslutning beslutning

. Rapporter fra ) Materiellplan
P ktiv- -
erspe' tv Forsvars- Innretn.m.gs og budsjett- Anskaffelse
studie ) proposisjon
beredningen grunnlag

Figur 6.3. Planleggingsprosessen for forsvarsinvesteringer. Basert pa Murray med flere
(2014)

Riksdagen beslutter forsvarets innretning i en egen proposisjon, om
forsvarspolitisk retning, omtalt som en Inriktningsproposition. Grunnlaget for

proposisjonen som ble besluttet 1 2009 en perspektivstudie, to rapporter fra
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Forsvarsberedningen og noen tilleggsanalyser. Det finnes ikke noen parallell pa
forsvarssiden til den kontroll og oppfelging som Trafikanalys utferer for
transportinvesteringer. (Ykonomiske analyser av av forsvarsinvesteringer fokuserer
typisk pa kostnader. Det utfores sjelden samfunnsekonomiske analyser, slik som er
vanlig innenfor transport (Murray med flere, 2013).

Sammenfatning/vurdering:

Det finnes ikke en felles struktur pa tvers av ulike departementer og prosjekttyper
for handtering av store investeringer. Det innebaerer at det ikke er en felles ramme
for investeringer i eksempelvis Forsvaret, Trafikverket, I'T-prosjekter og offentlige
bygninger slik som i Norge.

Systemet for vurdering av transportinvesteringer er vel etablert med en trinnvis

planlegging og omfattende involvering av berorte parter.

Etatene star sentralt i vurdering av tiltak, analyse av alternativer og
kostnadsestimering. Regjeringen beslutter, men for en stor del basert pa etatenes
forslag. I miljgsammenheng utforer Fylkesmannen en vurdering av prosjektene.
Den formelt sett sterke etatsrollen i Sverige burde medfore at det er mindre
omfang av politisk detaljstyring av investeringsprosjekter sammenlignet med
Norge. Likevel ser vi at beslutningene rundt mange store prosjekter involverer

regjering og Riksdagen.

Det finnes ikke en formell ordning for ekstern kvalitetssikring av konseptvalg eller
kostnadsoverslag. For transportprosjekter fyller etaten Trafikanalys bare delvis
denne rollen, men det finnes ikke tilsvarende rolle for forsvarsinvesteringer. En
studie viser ogsa at forsvarsinvesteringene med fordel kunne ha en mer oversiktlig
og strukturert beslutningsprosess, av den typen som er etablert for
transportprosjekter. Murray med flere (2013) har sammenlignet planlegging og
kvalitetssikring av investeringer 1 henholdsvis Forsvarsmakten og Trafikverket. De
omtaler det svenske systemet for planlegging av transportinvesteringer som
forbilledlig, ssmmenlignet med systemet for forsvarsinvesteringer.

Det svenske systemet for transportprosjekter omfatter i praksis mange av
elementene i KVU og KS1 men det er noe mindre formalisert. Det finnes ikke

noen tydelig parallell til den norske KS2-gjennomgangen, men det er fremkommet
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forslag om at noe lignende er onskelig. Samfunnsekonomi og miljgkonsekvenser

har stort fokus 1 de svenske analysene av investeringer 1 transportsektoren.

Flere studier av blant annet Riksrevisjonen peker pa utfordringer bade med
kostnadsoverskridelser, og mangel pa en formell referansekostnad som man kan
vurdere endelig kostnad mot. Trafikverkets bruk av kalkyleblokk i
usikkerhetsanalysene er et tiltak for 4 sikre mulighet til 4 sammenligne forventet og
faktisk kostnad for prosjekter. Det har kommet forslag om mer strukturert bruk av
eksterne kvalitetssikring av kostnadsestimater for store svenske prosjekter.
Hensikten er dels 4 synliggjore usikkerheten 1 prosjektene, dels at en ekstern
gjennomgang virker disiplinerende.
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Et prosjekteksempel - Citybanan

Citybanan er en 6 km lang jernbanetunnel som bygges under sentrale Stockholm.
Citybanen tilsvarer en ny Oslo-tunell for jernbanen. Det er bare to spor inn til
Stockholm Central fra ser. Disse sporene er den tettest trafikkerte delen av det
svenske jernbanenettet. Prosjektet medforer at man far to nye spor i en ny tunell.
Det blir da mulig a separere lokal- og langdistansetrafikk inn og ut av Stockholm. I
tillegg inkluderer prosjektet to nye underjordiske stasjoner.

Tomteboda

iy
Lifjeholmen ?
;

e
“+. Stockholms.
% sodra

UA5+6

3

Vastberga

Figur 6.4 Alternativer vist i forstudien. Alternativ UA3 ble valgt. (Banverket 2002)

Prosjektet har en meget lang forhistorie, med en serie utredninger. P4 1970-90-talet
ble det diskutert et tredje jernbanespor, omtalt som «Tredje sparets. Hensikten var
a oke jernbanekapasiteten. Planene om et tredje spor ble skrinlagt i 90-arene, og
man begynte a planlegge to nye spor i tunnel. Prosjektet ble meget kostbart, og
man matte ta flere runder for a kunne finansiere utbyggingen. I mai 2006 ble
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Stockholms lins landsting (Fylkeskommunen), Banverket og Stockholms stad

(kommunen) enige om finansiering.

A\
RIDDARHOLMEN \‘3
‘

Soderstrom

Figur 6.5 Flyfoto over sentrale deler av prosjektet. Kilde: Trafikverket.
http:/ /www.trafikverket.se/citybanan

Hosten 2006 ble det gjort et forsok pa 4 ga bort fra avtalen, men varen 2007 gikk
andre kommuner utenfor Stockholm inn i finanseringen av prosjektet. Regjeringen

godkjente prosjektet i mai 2007, og det ble byggestart i 2009.
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Budsjettet er pa 16,8 milliarder SEK. Prosjektet finansieres av staten gjennom
Trafikverket, Stockholms kommune, Stockholms fylkeskommune og med
regionale midler (Milardals- och Ostgétaregionerna). Stockholm betaler fire
milliarder, og de fem berorte regionene (fylkeskommune) betaler til sammen to
milliarder SEK. Prosjektet er blitt betegnet som det verste bygg- og
anleggsprosjektet i Sverige grunnet flere uhell, inkludert dedsulykker.

Medfinansieringen fra berorte kommuner og fylkeskommuner har vert kritisert.
Riksrevisionen (2012) viser at medfinansieringen har gitt okte kostnader og okt
risiko for staten. For 4 oppna medfinansieringen forpliktet staten seg nemlig til
flere jernbaneinvesteringer som ikke opprinnelig var en del av prosjektet.
Prosjektet er uvanlig stort, og derfor ikke representativt for gjennomsnittlige
prosjekter. Likevel illustrerer det noen aspekter av det svenske systemet. Dels viser
det fokuset pa regional og kommunal medfinansiering og involvering i

planleggingen og at denne type store prosjekter involverer regjeringen.

Riksrevisjonen estimerer at statens samlede kostnader er pa 24,5 milliarder, og at
den samlede summen ikke ble presentert for Riksdagen, selv om regjeringen skal
forelegge denne typen av beslutninger for Riksdagen. Tallet 24,5 milliarder er ikke
en kostnadsekning for Citybanan isolert, men en oppsummering av alle kostnader
som staten forpliktet seg til gjennom beslutningen, inkludert andre prosjekter som
ble prioritert som en konsekvens av beslutningen. Riksrevisjonen papeker ogsa at
kommunene har hoyere linekostnader enn staten, noe som medforer at
finansieringskostnadene oker med denne type medfinansering.
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7. Danmark

Bakgrunn

Danmark bestar av den store halveya Jylland og eygruppen ostenfor med til
sammen om lag 500 eyer, hvorav 79 er bebodde. Danmarks offentlige sektor er en
av de mest desentraliserte i verden. Etter en strukturreform i 2004 med virkning
fra 2007 ble antallet kommuner redusert fra 271 til 98 og de 14 fylkene ble erstattet
av fem regioner. Danmark har et relativt lite landareal, om lag en tiendedel av
Norge, er meget flatt og et av de mest tettbebygde landene i Europa. Om lag 30 %
av de 5,5 millioner innbyggerne bor i Kebenhavn-regionen. Det flate landskapet og
stor befolkningstetthet er gunstig for infrastrukturinvesteringer og
kollektivtransport. Norge har nesten dobbelt som mye jernbane som Danmark,

men Danmark har tre ganger sda mange reisende hvert ar (Jernbaneverket.no).

Danmark har de siste arene satset pa okt kollektivtransport og infrastruktur. I 2009
ble avtalen om en gron transporipolitik inngatt og det ble etablert et infrastrukturfond,
som skal finansiere investeringer pa transportomradet. Som en del av avtalen ble
det besluttet at det skulle gjennomfores en rekke strategiske analyser og etableres
en Landtrafikmodel som skulle skape et bedre grunnlag for samfunnsekonomiske

analyser pa transportomradet (Finansministeriet 2014).

Som medlem av EU har Danmark flere prosjekter som har fatt bidrag gjennom
EU-stotteordning, for eksempel Dresundforbindelsen og den kommende
forbindelsen over Femern Bxlt, men ogsa mindre prosjekter (www.trm.dk).

I 2014 inngikk regjeringen sammen med Enhedslisten og Dansk Folkeparti en
avtale om Togfonden DK. Der ble det avsatt 28,5 milliarder kroner til jernbanen,
som skal gi kortere reisetid og en mer moderne, stabil og miljovennlig jernbane
(www.bane.dk).

Aktgrer og roller

Danmark har en ordning med en felles prosjektmodell for store offentlige
investeringer pa vei og jernbanesektoren, som innebarer ekstern kvalitetssikring.
De har ogsa en prosjektmodell for IT-prosjekter som vi ikke vil ga dypere inn pa i

Concept rapport nr. 46



80

denne rapporten!’. Fokuset i rapporten blir lagt pa okonomistyringsmodellen 1
transportsektoren, (ogsa referert til som Ny anlegsbudgettering) fordi den har
klare likhetstrekk med den norske modellen. I 2003 ble modellen innfert for a fa
en mer helhetlig tilnaerming i sektoren. Bakgrunnen er erfaringer fra Norge og
England samt nyere dansk forskning vedrerende storre prosjekter i Danmark, og
internasjonal forskning (Transportministeriet 2010a). Finansministeriet og
Transportministeriet gjennomfoerte for innforingen av modellen en analyse av
budsjettoverskridelser, og fant at av de 12 prosjektene som ble undersokt var det
en gjennomsnittlig budsjettoverskridelse pa rundt 30 prosent (Transportministeriet
2015).

Ordningen skal gradvis innfores 1 den hensikt 4 hoste erfaringer ved bruken, og
ved hjelp av erfaringene tilpasse systemet etter behov. I forste omgang gjelder det
storre vei- og jernbane prosjekter, men ikke fornyelse og vedlikeholdsprosjekter,
heller ikke mindre prosjekter som finansieres i puljer (Transportministeriet 2010a).
Prosjekter pa vei og jernbane er blant de storste og mest komplekse investeringene
innenfor staten. (Transport- og Energiministeriet 2000).

Okonomistyringsmodellen ble i 2007 utvidet fra 4 kun vare en felles
prosjektmodell for sektoren, til at prosjekter over 250 millioner danske kroner skal
gjennom en ekstern kvalitetssikring og tillegges erfaringsbaserte korreksjonstillegg,

som er et prosenttillegg som legges pa kostnadssiden.

Dette skal gjores pa utredningen som foreligger de to beslutningspunktene i
modellen kalt beslutningsniva 1 og 2. Ved beslutningsniva 1 bestemmes hvilke
konsepter som skal viderefores, og beslutningsniva 2 er om prosjektet skal
igangsettes (Transport- og Energiministeriet 2000). Hensikten ved utvidelsen var 4
oke kvaliteten i beslutningsgrunnlaget ved en beslutning pa bade niva 1 og niva 2.
Pa den maten dannes et bedre grunnlag for prioritering av storre prosjekter. Den

19 Danmark en egen prosjektmodell for I'T prosjekter. Alle offentlige I'T-prosjekter skal bruke den
statlige felles IT-prosjektmodellen. Hvis prosjektet har et budsjett pd over 10 millioner kroner skal
prosjektet risikovurderes, to ganger i dret skal det sendes inn statusrapport,
prosjektavslutningsrapport nar det er ferdig og et ar etter prosjektet er ferdig en
gevinstrealiseringsrapport. Alt dette til I'T-prosjektradet.

For I'T-prosjekter pd over 60 millioner danske kroner skal prosjektet fremlegges for Finansutvalget
(www.digst.dk).
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eksterne kvalitetssikringen skal kvalifisere og konsolidere prosjektgrunnlaget for
det tas en beslutning, og de erfaringsbaserte korreksjonstilleggene skal sikre en
storre grad av sikkerhet 1 budsjetteringen og et bedre grunnlag for prioritering.

Modellen skal sikre Folketingets prioriteringer av investeringer, blant annet i
forbindelse med utarbeidelse av regjeringens investeringsplaner og trafikkpolitisk
losning (Transportministeriet 2010a).

)
Nasjonalforsamling Folketing
Regjering Regering

Stats-
ministeriet
-~

Departement Finans- Transport-
ministeriet  |****" PR ministeriet
S

............ >
—

Etat Styrelser

D Politisk vurdering eller vedtak D Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Figur 7.1 Forenklet beskrivelse av beslutningsnivaer i Danmark. KS star for erfaringsbasert
korreksjonstillegg.

Prosjektet blir utredet av Styrelsen (etaten) prosjekter ligger under, og pa oppdrag
av Transportministeriet blir beslutningsgrunnlaget kvalitetssikret av et eksternt
konsulentselskap som skal ha ekspertise pa omradet. Det tillegges sd det
erfaringsbaserte korreksjonstillegget. Finansministeriet er ikke involvert 1
prosessen, men ma kontaktes hvis etatens prosjektbevilgning overskrider med over

5% og det ma brukes av usikkerhetsavsetningen. Styrelsen setter si sammen en
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samlet anbefaling basert pa sin utredning og kvalitetssikringen. Styrelsen velger selv
hvilke av kvalitetssikrers rad de onsker a folge, eller ikke folge. En samlet
anbefaling blir sendt til Transportministeriet som sender det videre til

Statsministeriet (regjeringen) og deretter til Folketinget.

Regjeringen behandler anbefalingene politisk for Folketinget involveres. Det kalles
regjeringens initiativrett, og innebaerer at regjeringen kan velge 4 se bort fra
styrelsens anbefaling hvis man er politisk uenig. Regjeringen har ogsa en viss
mulighet for 4 pavirke forslagene/politikken uavhengig av Folketinget, for
eksempel ved a velge tidspunkt for forslagene. Men det er til slutt Folketinget som
bestemmer. I praksis vil regjeringen handle pa en slik mate at den har flertallet 1
Folketinget bak sin politikk.

Statlige prosjektideer kan oppsta pa ulike mater. Ofte kommer prosjektideene fra
styrelsene, da de kjenner behovet for investeringer, og til Styrelsen kan det komme
innspill fra kommuner og regioner. Men de kan ogsa komme fra politikere og
lokalpolitikere. Det er en lopende dialog mellom embetsmenn 1 Styrelser og 1
kommuner/regioner, samt en lopende dialog mellom nasjonale og lokale
politikere, og begge steder kan det komme prosjektforslag. Men formelle forslag til

statlig prosjekter kan ikke kommuner og regioner komme med.

I Danmark krever alle investeringsprosjekter to beslutninger fra Folketinget for a
bli gjennomfert. En beslutning om «anlaegningslov» og «finanslov». Beslutningen
om en «anlegningslov» gir tillatelse for gjennomfering av prosjektet. Finansloven
angir bevilget middel for et ar, samt de forventede utgiftene under de kommende

tre arene, men i realiteten innebarer det en godkjennelse av de totale kostnadene

for prosjektet (Trafikanalys (2012)).

Det er ikke oppgitt noen krav til lonnsomhet for at et prosjekt skal bli
gjennomfort, annet enn at det skal gjennomfores en samfunnsekonomisk analyse
som blir kvalitetssikret. Men ifelge Finansministeriets «en samlet strategi for
offentlige investeringer (2014)» skal samfunnsekonomiske analyser tillegges storre
vekt 1 prioritering av offentlig investeringer fremover, en anbefaling fra den
Danske Produktivitetskommissionen (Finansministeriet 2014).

Fasemodellen

Den danske prosjektmodellen er delt inn i fem faser med to beslutningspunkter.
De to beslutningspunktene blir kalt niva 1 og niva 2. Grunnlaget for hvert
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beslutningsniva ma gjennom en ekstern kvalitetssikring og etter kvalitetssikringen

blir investeringskostnaden tillagt et erfaringsbasert korreksjonstillegg.

Okonomistyringsmodellen ble innfort fordi en ensket en mer felles tilnaerming i
sektoren. Dermed ble den generelle faseinndelingen tilnarmet lik til institusjonenes
prosjektmodeller, slik fasene institusjonene bruker kan plasseres riktig i forhold til
modellene. Ved en mer felles tilnarming vil ekstern og intern styring hvile pa felles
budsjettdata og kalkulasjonssatser (Transportministeriet 2010a). Det er gitt
sektorspesifikk veiledning for jernbane- og veisektoren (Banedanmark (2010),
Vejdirektoratet (2010)).

Niva 1
beslutning

N4 v

Niva 2 beslutning

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Detali
Forelgpige Beslutnings- ase‘ N ?J Fase 4 Utbud Fase 5 Anlegg og bruksfase
prosjektering
undersgkelser grunnlag
Ekstern Ekstern
Kvalitetssikring Kvalitetssikring

Figur 6.2 Prosessen ved okonomistyringsmodellen for store investeringsprosjekter,
beslutningene pé de to nivdene blir tatt av (Hovednotat 2010)

Fase 1 leder til beslutningsniva 1 og gir grunnlaget for en beslutning om 2
undersoke bestemte alternativer ytterligere. I denne fasen utarbeides
investeringsplaner for 4 understotte den politiske beslutningsprosessen i forhold til
prioritering av fremtidige infrastrukturinvesteringer. Analysen skal avklare trafikale
alternativer inklusiv et okonomisk anslag, slik at undersokelsen kan brukes som et

grunnlag for a avgjore om et prosjekt er relevant og lonnsomt a ga videre med.

Dette innebzrer et kostnadsanslag med de sentrale forutsetningene og en
beskrivelse av den forelopige vurderingen av risiko og usikkerhet samt en
beskrivelse av organisering av prosjektet og de alternative konseptene. Det skal
ogsa gis en samfunnsmessig begrunnelse, (fremkommelighet, regional utvikling,

miljehensyn, etc.) samt gjennomfores en samfunnseokonomisk analyse.
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Behovet for en fase-1 undersokelse vurderes ut fra prosjektets kostnad og
kompleksitet, hvilke erfaringer en har med liknende prosjekter og behovet for 4 ta
reelle beslutninger, som for eksempel valg av linje for jernbanen.

Det vil unntaksvis vare tilfeller hvor det aldri blir utarbeidet en fase 1
kostnadsanslag, dersom en pa bakgrunn av en politisk beslutningsprosess forer
prosjektet direkte til fase 2. Det kan ogsa i sartilfeller bli tatt en politisk beslutning
om 4 sette 1 gang et prosjekt med bakgrunn bare i fase 1 undersokelsen. Det er ikke
oppgitt noen terskelverdi for nar dette gjelder, men at det vanligvis gjelder mindre
prosjekter. En slik avklaring skjer i dialog mellom departementet og styrelsen.

Grunnlaget for begge beslutningsnivaene blir kvalitetssikret og hovedinnholdet 1
kvalitetssikringen er lik pa de to nivaene, men med litt ulikt fokus.
Kvalitetssikringens omfang og detaljniva gjenspeiler beslutningsgrunnlagets
undersokelsesniva. Beslutningsgrunnlaget pa niva 1 vil vaere vesentlig mindre
omfattende enn en kvalitetssikring pa niva 2 (Transportministeriet 2010a).

Ekstern kvalitetssikringsrapport pa niva 1 skal inneholde:

1. Sammendrag
2. Gjennomgang av forutsetninger og beregninger i den trafikale analysen.
3. Gjennomgang av de okonomiske beregningene og forutsetningene

4. Overordnet gjennomgang av den samfunnsekonomiske analysen av
prosjektforslaget, samt alternativer til prosjektet, og en gjennomgang av
byggemyndighetenes analyse av behov, malsettinger, og risiko for
prosjektet samt en vurdering og revisjon av alternativene, null-alternativet
og eventuell utsettelse (Transportministeriet 2010b).

Ekstern kvalitetssikringsrapport pa niva 2 skal inneholde:

1. Sammendrag

2. Gjennomgang og vurdering av den trafikale analysens forutsetninger,
beregninger og kapasitet.

3. Gjennomgang og vurdering av de undersokte mulighetene i
miljokonsekvensanalysen (VVM-undersokelsen)

4. Vurdering av kostnadene og forutsetningene, herunder
sikkerhetsvurderinger, planer for handtering av risiko og prosjektets
tidsplan.
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5. Vurdering av den samfunnseokonomiske analysen.
0. Vurdering av planer for organisering av prosjektet.

7. Vurdering av potensielle reduksjoner, forenklinger og besparelser, som kan
brukes hvis forutsetningene for prosjektet endres (Transportministeriet
2010c).

Kivalitetssikringen skal vaere en uavhengig vurdering av prosjektgrunnlag og
kostnadsestimatet. Den skal vurdere det skonomiske anslaget, den trafikale og
tekniske losningsmodellen, prosjektets organisering samt om den
samfunnsekonomiske analysen har en tilfredsstillende kvalitet. Kvalitetssikringen
skal gjennomferes pa grunnlag av det materialet og de undersokelser som er gjort i
utredningen av beslutningsunderlaget. Kvalitetssikreren skal ikke gjennomfore
ytterligere undersokelser eller utarbeide selvstendige losningsforslag. Han/hun skal
vere en uavhengig radgiver med ekspertise og erfaringen innen de relevante
omradene og kan ikke vare den samme som gjor hovedutredningen.

Arbeidet med kvalitetssikringen skal vaere en parallell prosess, slik at konklusjonen
foreligger samtidig med offentliggjorelsen av beslutningsgrunnlaget og en vil kunne
ta hensyn til resultatet fra kvalitetssikringen 1 det endelige beslutningsgrunnlaget
som Transportministeriets tar videre til politisk behandling. Kvalitetssikringen skal
maksimalt ta to maneder og skal ikke ha en forlengende effekt pa arbeidet (Trafik
analys 2012).

Det vil vere mulig a fravike en slik prosedyre dersom konkrete forhold 1 et enkelt
prosjekt gjor at en parallell prosess er uhensiktsmessig. En fravikelse skal avtales
med Ministeriet.

Erfaringsbasert korreksjonstillegg

Pa begge beslutningsniviene skal det etter at den eksterne kvalitetssikringen er
gjennomfort tillegges erfaringsbasert korreksjonstillegg for a unnga at
kostnadsestimatet er urealistisk lavt. Det beskrives som en form for dobbelt sikring
av beslutningsgrunnlaget og budsjettet (Transportministeriet 2010a).

I forste beslutningsfase legger en til korreksjonstillegget (K1), vanligvis 50 % av det
kvalitetssikrete kostnadsanslaget. P4 denne bakgrunn blir det tatt en beslutning om
hvorvidt det skal gjennomfores mer detaljerte undersokelser for eksempel 1 form
av en miljokonsekvensanalyse (VVM-undersokelse). Dermed brukes K1 til 4
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tforbedre grunnlaget for hvilke prosjekter som skal prioriteres for 4 utrede bedre
beslutningsgrunnlag (Transportministeriet 2010a).

I andre beslutningsfase legger en til korreksjonstillegget K2, som danner
grunnlaget for beslutning om eventuell gjennomforing, samt budsjett som bestar
av et basisestimat tillagt korreksjonstillegget K2. K2 er dermed en bevilget reserve
som er avsatt til 4 realisere prosjektet. Inntil videre er korreksjonstillegget i andre
beslutningsfase fastsatt til 30% av kostnadsanslaget. (Transportministeriet 2010a).

K2 kan deles i to deler; K2-A og K2-B. K2-A: En tredjedel av korreksjonstillegget
avsettes som en del av transportetatens prosjektbevilgning. Denne reserven kan
disponeres for a realisere prosjektet, men det er strenge krav til dokumentasjon ved
bruk av denne reserven. K2-B: De resterende to tredjedeler inngar i en samlet
reserve for portefoljen av prosjekter under Transport- og Bygningsministeriet
(tidligere Transport- og Energiministeriet). Denne reserven utgjor dermed 20% av
arets samlete utgifter pa de prosjekter som omfattes, og med mulighet for a
overfore mellom finansarene.

Nir konseptvalget er tatt gar prosjektet videre til fase 2. Her skal grunnlaget for
endelig politisk beslutning om 4 gjennomfore et prosjekt lages. Dermed rettes
fokuset mot 4 avklare teknisk, okonomisk, tilbudsmessig og organisatorisk risiko.
En skal sette opp et realistisk budsjett der basisanslaget utarbeides pa bakgrunn av
faste forutsetninger som for eksempel sammenheng med andre prosjekter, prisniva
etc. Videre skal en beskrive forutsetningene i prognosen, identifisere og vurdere
risiko, og gjennomfere en samfunnsekonomisk analyse.

Budsjettet og identifiserte risikoomrader skal danne grunnlaget for den politiske
beslutningsprosessen med hensyn pa hvorvidt prosjektet skal gjennomferes eller
ikke, samt hvorledes prosjektet skal prioriteres 1 forhold til andre potensielle
investeringer (Transportministeriet 2010a).

Ved beslutningsniva 2 fremsettes et forslag til Folketinget som skal pa bakgrunn av
dette ta en beslutning om prosjektet skal gjennomferes og bevilgningen til
prosjektet (Transportministeriet 2010a).

Nar det gjelder okonomistyring etter at prosjektet er vedtatt vil det ikke vaere noe
klart skille mellom fase 3,4 og 5. Status rapporteres til Ministeriet hvert halvir, med
en oppdatering av budsjett og risikoregister. Imidlertid skal endringer 1
forutsetninger og identifisert risiko oppdateres lopende etter hvert som de
identifiseres. I fase 3 og 4 bestar okonomistyringsoppgaven i 4 samstemme
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prognosen for prosjektets forventede kostnadsanslag i takt med at prosjekteringen
avklares, detaljeres og konkretiseres, samt a fokusere pa at en klarer 4 holde seg
innenfor basisanslaget og bevilgningen. I fase 5 er oppgaven 4 overvike og
identifisere avvik samt a sikre at de okonomiske konsekvensene av avvik
innarbeides 1 prognosen (Transportministeriet 2010a).

Prosjektet avsluttes med at det gjores en gjennomgang av budsijettet i forhold til
faktiske sluttkostnader slik at eventuelle avvik blir kjent og kan brukes til fremtidig
lzering (Transportministeriet 2010a).

Erfaringer med modellen

Den danske ordningen er under lopende evaluering. Det er store prosjekter som
skal gjennom ordningen. Med en gjennomsnittlig tidsramme pa 10 ar fra
planlegging til de star ferdig er det begrenset hvor mange prosjekter som har vart
gjennom ordningen siden starten i 2007.

Totalt 27 veiprosjekter og 11 baneprosjekter har vaert gjennom ekstern
kvalitetssikring (per varen 2013). Bare noen fa av disse ble imidlertid til under
ordningen, de andre er blitt reestimert under ordningen. Dermed er det begrenset
hvor mye informasjon en forelopig far ut av evalueringen av dem
(Transportministeriet 2015).

I Transportministeriets (2015) evaluering av Ny Anlegsbudgettering (NAB), kom
frem til at budsjettsikkerheten var blitt betydelig hoyere, og det er bare er to
prosjekter som har hatt kostnadsoverskridelser. I perioden ordningen har vart 1
bruk er det konstatert en kostnadsreduksjon pa en rekke prosjekter som samlet
utgjor 2,1 milliarder danske kroner.

Det har vart kritikk mot at kvaliteten pa de eksterne kvalitetssikringene varierer, og
at de ikke alltid har full forstaelse for prosessene, forutsetningene eller
arbeidsgangen til styrelsene. Men finner til tider en rekke feil og mangler i de
okonomiske anslagene. Ofte er feilene av mindre omfang, i storrelsesorden 5-20
millioner kroner. Det har ogsa vert kritikk mot styrelsene som ikke alltid har
redegjort for tilfellene hvor disse ikke folger kvalitetssikrerenes rad.

Generelt viser imidlertid evalueringen at Styrelsene (etatene) er forneyd med
ordningen med kvalitetssikring og de konkrete kvalitetssikringene som blir gjort,
og at det gir mer tillit til beslutningsunderlaget (Transportministeriet 2015).
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Sammenfatning/vurdering

Formalet med ordningen i Danmark er 4 fa en mer lik prosess for de ulike etatene,
sikre realistiske budsjetter og gode konseptvalg. Pd den maten vil en sikre
Folketingets prioriteringer av prosjekter innenfor regjeringens investeringsforslag.

Ordningen er rigid 1 den forstand at prosjektene ma gjennom prosessen for a fa
statlig finansiering, og at prosessen leder til en endelig avgjorelse av Folketinget om
prosjektet skal vedtas eller ikke.

Prosessen har en betydelig lavere terskelverdi for hvilke prosjekter som skal
omfattes enn den norske (henholdsvis 260 mill. DK mot 750 mill. NOK), og
gjelder forelopig bare for prosjekter innenfor vei og jernbane, mens den norske

modellen gjelder alle investeringer innenfor statsforvaltningen.

Okonomistyringsmodellen har fem faser og det er bare to beslutningspunkter,
plassert relativt likt med den norske ordningen. Men den danske prosessen legger
mindre vekt pa de tidlige undersokelsene enn hva som gjores i Norge, og mer vekt
pa prosessen nir prosjektet/konseptene er valgt. Konseptene som skal viderefores

avgjores etter forste beslutningspunkt.

Den eksterne kvalitetssikringen har store likhetstrekk med den norske, spesielt
med hensyn til nar den kommer og hva som blir kvalitetssikret. Men i den danske
ordningen skal arbeidet med den eksterne kvalitetssikringen vare en parallell
prosess slik at den er ferdig eller gjores i den avsluttende fasen av
prosjektutredningen. Kvalitetssikringen i Norge skjer etter at utredningen fra
etatens side er ferdig. I Danmark vil konklusjonen foreligge samtidig med
offentliggjorelsen av beslutningsgrunnlaget. Styrelsen (etaten) gir en samlet
anbefaling til Departementet hvor de kan velge 4 se bort fra elementer fra
kvalitetssikringen. Dette skiller seg fra den norske modellen, hvor
kvalitetssikringen er en egen rapport som leveres til Departementet pa lik linje med

etatens utredning.

Den ceksterne radgiveren skal ikke selv gjennomfore ytterligere undersokelser eller
utarbeide en selvstendig analyse, slik det ofte gjores i Norge. Kvalitetssikringen skal
gjennomfoeres pa grunnlag av det materialet og de undersokelser som er gjort i
utredningen av beslutningsunderlaget. Den eksterne kvalitetssikringen skal
maksimalt ta to maneder 1 Danmark, og ikke a ha en forlengende virkning pa
arbeidet. En fasttidsfrist brukes ikke i den norske modellen.
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Erfaringsbaserte korreksjonstillegg brukes ikke i den norske modellen, dette har
sammenheng med de ulike matene landene beregner kostnader pa.

Den danske prosessen kan sees pa som forholdsvis uformell og politisk, hvor det
er Folketinget som tar avgjorelsene pa begge nivaene. Ordningen er rimelig
sentralisert pa lik linje med den norske. Det er etatene som kommer med rad til
departementene om konkrete losninger, mens strategiske avgjorelser blir tatt av
departementene. Endelig avgjorelse blir tatt av Folketinget. Det er mange parter
som kan komme med innspill til prosjektforslag. Bade formelt og uformelt kan
prosjektinnspill komme fra styrelsene, politikere, lokalpolitikere, kommuner og

regioner.

Den danske ordningen er under kontinuerlig evaluering, og Transportministeriet
gjennomforte en evaluering i 2015 basert pa de forholdsvis fa prosjektene som har
vart giennom ordningen. Overordnet viser evalueringen at Styrelsene er fornoyd
med ordningen og at det gir mer tillit til beslutningsunderlaget. Det blir foreslatt
mindre endringer, men i store trekk forblir ordningen slik den er fremover.
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Prosjekteksempel
Limfjordforbindelse

En tredje Limfjordsforbindelse antas 4 fa stor strategisk betydning for Aalborg og
hele regionen. Etablering av en ny fjordforbindelse vil gi en storre kapasitet i en
trafikal flaskehals og skape et mer palitelig trafikksystem. Det vil medfore en
betydelig utvikling av Aalborg-omradet (Vejdirektoratet 2014).

Figur 7.3 Limfjordbanen, valgt alternativ Egholmlinjen, 20 km ny motorvei vest om
Aalborg via oya Egholm

Vejdirektoratet gjennomferte 1 2010 og 2011 en miljokonsekvensanalyse (VVM-
undersokelse) av tre forslag til en tredje Limfjordforbindelse (Vejdirektoratet
2014).
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Prosjektet ble eksternt kvalitetssikret og kvalitetssikrerne var generelt forneyd med
kostnadsestimatet, forutsetningene, og forslagene fremkom som realistiske.
Gjennomgangen fant ingen forhold som talte imot 4 legge det frem for politisk
avgjorelse. Men kvalitetssikrerne fant ogsa forhold som var av mindre betydning
og mangler i budsjettet. Det ble blant annet papekt feil 1 kalkstabiliseringen i
overslagene som ble gjort. Samlet sett ble overslagene for de tre mulige losningene
som var foreslatt justert med henholdsvis 8,9, 29,3, og 12,4 millioner danske
kroner. 29,3 millioner kroner tilsvarte ca. 0,4 % av kostnadene
(Transportministeriet 2015).

I forbindelse med «Aftale om elektrificering af Jernbanen i 2012» ble alternativet
Lindholmlinjen valgt vekk pa bakgrunn av VVM-undersokelsen som ble gjort, og
at det skulle bidra til 4 skape lokal klarhet rundt planleggingen og arealutviklingen
(regeringen 2012).

De to alternativene som sto igjen var: Egholmlinjen: 20 km ny motorvei vest for
Aalborg via oya Egholm og Ostforbindelsen: 11 km utbygging av E45 samt
bygging av en paralleltunnel (Vejdirektoratet 2014).

Basert pa undersokelsen som ble gjort og en avveining av de trafikale, miljomessige
og okonomiske konsekvensene, samt samfunnsekonomisk lennsombhet, ble
Egholmlinjen valgt (Vejdirektoratet 2014).
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8. Canada (Quebec)

Bakgrunn

Canada er verdens nest storste land i utstrekning men har bare 34 millioner
innbyggere. Landet er en foderasjon av ti provinser og har tre territorier i tillegg.
Quebec er den storste provinsen og omfatter store omrader lengst mot nord som
er pa det narmeste ubebodd. Provinsen har store naturressurser, og forsyner mye
av landet med vannkraft. P grunn av et hardt, nordisk klima er bare 12% av landet
egnet for landbruk. Quebec er franskspraklig, og bade spraklig, kulturelt, religiost
og sosialt skiller provinsen seg sterkt fra de ovrige provinsene. Den nordlige delen
utgjores av tundralandskap og permafrost med Nunavik, territoriet til Canadas
inuitter. Befolkningen er 1 stor grad konsentrert i den sorlige delen rundt eller langs
St. Laurence elven som er utlopet for de store sjoene lenger inne pa kontinentet.
Arealet er fem ganger storre enn Norge men har et langt hardere vinterklima. De
naturgitte og demografiske forholdene gjor at infrastrukturen er begrenset til en
forholdsmessig liten del av landomradet med den hoyeste befolkningstettheten,
som gjor investeringer i infrastruktur lonnsomt. Med det skjer ogsa store
utbygginger i form av vannkraft, samtidig som det er betydelige planer om 4
utnytte fossile energiressurser i deler av provinsen.

Pa 1960 og 70-tallet ble det investert mye i infrastruktur i Quebec, ikke minst i
forbindelse med olympiaden i Montreal i 1976. I dag ser en et stort behov for nye
investeringer for a vedlikeholde, forbedre og fornye denne infrastrukturen.

Aktgrer og roller

En rekke offentlige etater pa regionalt og kommunalt niva har ansvar for a
planlegge og gjennomfoere store infrastrukturprosjekter. Disse har sine egne
ordninger for overordnet styring og praksis kan variere. I 2004 tok Den statlige
revisoren initiativ til en gjennomgang av prosjekter for 4 vurdere mater 4 unnga
kostnadsoverskridelser og forsinkelser 1 offentlige prosjekter. Denne ble utfort av
Centre interuniversitaire de recherche en analyse des organisations (CIRANO), og
omfattet ogsa en komparativ studie av overordnete styringssystemer som ble
benyttet 1 en del andre land. Studien anbefalte en harmonisering av praksis 1
offentlig sektor.
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Delstatsregjeringen i Quebec vedtok i november 2008 et sdkalt politisk rammeverk
for overordnet styring av offentlige infrastrukturprosjekter. Til en viss grad var en i
denne runden inspirert av den norske ordningen for kvalitetssikring og det var
utveksling av erfaringer mellom representanter for den norske ordningen og

delstatsregjeringen i Quebec.

)
Delstatsforsamling Government

ﬁ‘—/

)
Delstatsregjering Cabinet

Cabinet
office
L 4

Infrastruc. .
Etat Quebec ......... Agenc'es

Provincial
government

_______________

Region

D Politisk vurdering eller vedtak E] Faglig vurdering eller kvalitetssikring

Figur 8.1 Overordnet styringssystem for store infrastrukturprosjekter i Canada (Quebec)

Rammeverket ble revidert 1 2010, og er det som ligger til grunn for beskrivelsen
nedenfor. Malet er 4 fa mer nytte av investeringene og bedre kontroll med
kostnadene. I prinsippet innebarer ordningen at berorte etater og departementer
pélegges bestemte tiltak i planleggingen og gjennomfoeringen av store prosjekter for
a sikre at:

e Omfang og tidsrammer er godt definert
e Risiko er kartlagt, vurdert og overvaket
e Realistisk kostnadsanslag som tar hensyn til hele prosjektets livssyklus
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Rammeverket fra 2008 tok sikte pa at kvalitetssikring skulle gjores ved hjelp av
cksterne radgivere som i Norge. Men som del av den nye ordningen i 2010 har
delstatsregjeringen etablert en egen organisasjon pa etatsniva som heter
«Infrastructure Quebec» (IQ). Denne rapporterer til regjeringen, og har som
mandat a bidra til god planlegging og gjennomforing av alle offentlige
investeringsprosjekter som faller innenfor ansvarsomradet uavhengig av

finansieringsmodell. Organisasjonen skal vare et:

e Ressurssenter med ekspertise innenfor prosjektstyring

e Sikre at prosjektene har kontroll over risiko, kostnader, budsjettering,
fremdrift og gjennomforing av store infrastrukturprosjekter.

e Bidra til 4 planlegge vedlikeholdet av infrastrukturen pa lenger sikt.
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Figur 8.2 Quebec’s infrastructure investment plan 2013 — 2023 § 92,3 Mrd

Som en del av ordningen ble det hosten 2012 vedtatt retningslinjer som innebzrer
at det skal utarbeides en tiars investeringsplan som omfatter alle sektorer og som
skal oppdateres arlig. Malet er 4 fa bedre kontroll med kostnader og budsjettering,
mer detaljert oppfelging av investeringene, og bedre kontroll av
infrastrukturbudsjettet. Den forste planen som gjelder 2013-2023 har et samlet
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budsjett pa 92,3 milliarder dollar over en tidrsperiode. Omfanget av denne planen
(kostnader og antall prosjekter) er illustrert i figur 8.2.

Fasemodellen

Ordningen har etablert to terskelverdier. Alle prosjekter med en samlet kostnad pa
mer enn 40 millioner USD skal inkluderes i ordningen. I tillegg kommer prosjekter
som gjelder vedlikehold eller forbedring av transportinfrastruktur med en verdi
storre eller lik 100 millioner dollar.

Minister Regjering Regjering Regjering

strategi konseptvalg budsjett kostnader
St_ep 1 . _Step 2 . Step 3 Construction & Operation &

Strategic present. Initial business Final business - .
commissioning maintenance
document case case
Infrastucture Infrastucture Infrastucture Infrastucture
Quebec Quebec Quebec Quebec

Figur 8.3 Prosjektprosessen i Canada (Quebec)

Den kanadiske ordningen legger til grunn en gateway-prosess som i prinsippet har
tre steg 1 tidligfasen der bade Infrastructure Quebec kommer inn i som
radgivende/kvalitetssikrende instans, og delstatsregjeringen (kabinettet) kommer
tilsvarende inn pa sentrale beslutningspunkter. I tillegg skjer det en oppfolging fra
begge i gjennomforingsfasen. Dette er illustrert i figur 8.3.

Steg 1: Strategisk avklaring

Pa dette nivaet skal innsatsen fore frem til et sakalt «Strategic Presentation
Document som utarbeides av det aktuelle departement/etat. Det skal gi en
prinsippavklaring av hvilke valgmuligheter eller konseptuelle losninger man kan
velge mellom. Infrastructure Quebec involveres i denne prosessen. Beslutning om
en eventuell videreforing til neste fase samt hvilket alternativ som skal velges, tas
pa ministerniva i det aktuelle departement.

Dokumentet skal bygge pa felgende studier:

1. En beskrivelse og begrunnelse av behovet for prosjektet og de forventete
resultatene av dette.
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2. En forelopig identifisering av alternativer, med forslag til prioritering, og

et anslag av hvilke kapitalkostnader det medferer

3. Deltakeranalyse med identifisering og vurdering av samfunnsmessige og
politiske aspekter

4. Kommunikasjonshandtering

5. Kostnadsestimat for studier som er nedvendig for a utvikle det forelopige

investeringstiltaket

Det sentrale sporsmalet som skal avklares pd dette forste steget er i hvilken grad

tiltaket er relevant, det vil si om det er godt egnet til 4 lose det problemet man star

ovenfor. Det skal utarbeides et kostnadsestimat, og en tillater en feilmargin pa 20-

100 prosent.

Steg 2: Utkast til investeringstiltak

Deretter skal det utarbeides et sikalt «Initial Business Case» der en avklarer hvilket

alternativ og finansieringsordning som ber prioriteres.

Det forelopige investeringstiltaket skal bygge pa folgende studier:

1. En oppdatert beskrivelse av begrunnelse og behov

2. En oppdatering av forventete resultater

3. En detaljert evaluering av alternativene inklusiv nullalternativet

Teknisk og teknologisk

Forventete virkninger

Levedyktighet

Miljemessige virkninger

Risikoanalyse

Finansiell analyse og sensitivitetsanalyse

Nytte-kostnads analyse

4. En nermere beskrivelse av hvordan tiltaket skal gjennomfores

5. Naxrmere beskrivelse av det valgte alternativ og estimert kostnad

6. Oppdatert deltakeranalyse
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7. Evaluering av finansieringsmodell
8. Vurdering av budsjettmessige virkninger
9. Kommunikasjonsplan

10. Kostnadsestimat for studier som er nodvendige for 4 utvikle endelig
investeringstiltak

Kravet til kostnadsestimatet er nd at det skal maksimalt ligge innenfor en margin pa
15-30 prosent. Dokumentet utarbeides av ansvarlig etat i konsultasjon med
Infrastructure Quebec som ogsa godkjenner analysen pa direksjonsniva. Det
kreves deretter en anbefaling fra Finansdepartementet (Treasury) som vurderer
dokumentet for det legges frem for regjeringen for eventuelt vedtak om 4 ga videre
med investeringstiltaket i neste steg.

Steg 3: Endelig investeringstiltak

Her utarbeider den ansvarlige etaten et sakalt «Final Business Case», som er en
omfattende prosjektplan der det legges vekt pa vurdering av risiko, kostnader og
tidsrammer.

Det endelige investeringstiltaket skal bygge pa folgende studier:

Analyse av kostnader og fremdrift for det anbefalte alternativet
Detaljert spesifisering av kostnadsestimater

Plan for prosjektstyring

Plan for risikostyring

Oppdatert kost-nytte analyse

Prosjektorganisering og team

Estimerte kapitalkostnader og tidsramme

e T A A o S e

Kommunikasjonsplan

Det er na et krav at estimerte kapitalkostnader skal ha en feilmargin pa maksimalt 5
prosent. Planen utarbeides i konsultasjon med Infrastructure Quebec, som ogsa
godkjenner dokumentet pa direksjonsniva. Pa samme mate som forrige steg er det
Treasury som legger frem dokumentet for regjeringen for endelig godkjennelse.

Gjennomforingsfasen

Ansvaret for prosjektet ligger nd hos den aktuelle etat men selve gjennomferingen
kan gjores pa forskjellige mater: (1) tradisjonelt ved anbudsinnbydelse og
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gjennomforing av én enkelt entreprenor, (2) styrt av etaten ved bruk av flere
entreprenorer ansvarlige for forskjellige arbeidspakker, (3) Nokkelferdig prosjekt
der én enkelt aktor far ansvaret for planlegging, styring og gjennomfering av
prosjektet, (4) Offentlig privat samarbeid (OPS) der etaten inngér partnerskap med
private aktorer med eller uten finansielt bidrag fra disse for utforming, bygging og
drift av infrastrukturen.

I gjennomferingsfasen etableres det en oppfolgingskomite og Infrastructure
Quebec skal ogsa vaere representert i denne. Kostnadsstyringen er spesielt viktig.
Dersom kostnaden overskrider fem prosent av budsjettet skal regjeringen

orienteres om dette.

Drifts- og vedlikeholdsfasen

Den ansvarlige etaten utarbeider en vedlikeholdsplan for infrastrukturen som skal
gjelde for hele levetiden. Dette kan eventuelt skje i samrad med Infrastructure
Quebec. Planen oversendes Treasury som rapporterer arlig om gjennomfering og

oppfolging av vedlikeholdsplaner.

Sammenfatning/vurdering

Den kanadiske ordningen slik den opprinnelig var tenkt var forholdsvis enkel, med
to gateways og bruk av privat sektor for kvalitetssikring av beslutningsunderlag.
Etter hvert er den blitt langt mer omfattende med en egen designert offentlig etat
som skal folge de store prosjektene fra ideen oppstar og inn i driftsfasen, en rekke
beslutningspunkter der saken loftes opp pa regjeringsnivad, og omfattende krav til
dokumentasjon for ansvarlig etat. En har beveget seg fra den norske modellen og
mot den britiske. Denne ordningen kom i gang 1 2010 og hadde per oktober 2013
en portefolje pa 60 prosjekter 4 folge. Det er derfor dpenbart for tidlig 4 forvente
erfaringer som indikerer hvor godt ordningen virker og om det er for ambisiost og

rigid eller ikke.
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Noen prosjekter

De store investeringsprosjektene i Quebec er i langt storre grad enn vi er vant til
finansiert ved ulike former for offentlig-privat samarbeid eller samfinansiering.
Nedenfor er noen eksempler pa dette som ogsa angir storrelsen pad investeringen

og finansieringsordningen.
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Figur 8.5 Universitetshospitalet i Montreal. Design-Build-Finance-Maintain, CAD 1900
Mill
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Figur 8.6 Multifunksjonelt amfiteater i Quebec. Construction management, CAD 400 Mill.

Figur 8.7 Servicesenter for lokaltog i Lachine. Design-Build, CAD 119 Mill.
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Figur 8.9 Helsesenter ved McGill-universitetet, Design-Build-Finance-Maintain, CAD 2300
Mill.
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9. Sammenfatning og vurderinger

Som nevnt i kapittel 1 er uttrykket «Governance» en vanlig brukt betegnelse pa
overordnet styring i vid forstand, altsa dez en pa overordnet niva (her staten) gjor for d
tilrettelegge for at noe skal skje. Det norske uttrykket er «styresett».

I denne studien er perspektivet avgrenset til overordnet styring av konkrete
investeringsprosjekter, eller det som pa engelsk kalles «Project Governance». Var
definisjon av uttrykket er folgelig ogsa mer avgrenset, til dez soms skal til for at et
prosjekt skal lykfkes sett i et overordnet samfunnsperspektiv. Vi ser kun pa statlige
investeringsprosjekter.

Det norske Finansdepartementet innforte i ar 2000 krav om ekstern
kvalitetssikring av beslutningsgrunnlaget for de storste statlige
investeringsprosjektene i landet. Ordningen ble utvidet i 2005 til 4 omfatte
beslutningsunderlaget for konseptvalget. I arene etter artusenskiftet har ogsa
enkelte andre land etablert liknende ordninger. Denne studien sammenlikner den
den norske ordningen med tilsvarende i fem andre land. Dette kapitlet
sammenfatter sentrale aspekter ved ordningene i de seks landene og drofter hva

man kan lere av dette.

Etablering og omfang

Nar det gjelder bakgrunnen for og utviklingen av ordningene er dette illustrert i
figur 9.1. Som en ser var Norge og Storbritannia forst ute med a etablere en
begrenset ordning, men disse gjaldt forst og fremst budsjett og styringsgrunnlag i
prosjekter der konseptvalget allerede var foretatt. Storbritannia opprettet et Office
of Government Commerce i Finansdepartementet (Treasury), som etablerte en
ordning med eksterne radgivere fra privat sektor, og en rekke oppfolgningspunkter
gjennom hele prosjektsyklusen. Denne var ambisios, men viste seg a ikke gi
tilstrekkelig resultater. A sikre samfunnsnytten av investeringene ble etter hvert
sentralt 1 begge landene.
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Norge

Storbritannia

Danmark

Nederland

Canada

(Quebec)
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KS1 -- Kvalitetssikring av konseptvalg

KS2 -- Kvalitetssikring av budsjett og styringsgrunnlag

OGC - Office of Government Commerce

MPA — Major Projects Authority

@M — @konomistryingsmodellen

MIRT — Multi-year Plan for Infrastructure Spatial Planning and Transport
1Q - Infrastructure Quebec

9.1 Innforing av ordninger for overordnet styring av investeringsprosjekter i seks

Bakgrunnen for ordningene var de negative erfaringene man hadde, sarlig med
overskridelser og forsinkelser.

Storbritannia nedla OGC i1 2011 og opprettet istedenfor Major Projects
Aunthority som ble lagt under Cabinet’s office, og innferte en mer
omfattende, og forhapentlig mer effektiv ordning.

I Norge kom ordningen pa bakgrunn av en interdepartemental studie av
11 prosjekter (Berg, mfl., 1999). Norge utvidet sin ordning i 2005 til 4 ogsa
gjelde konseptvalget, og dermed perspektivet til i storre grad a vurdere
selve investeringstiltaket (business case), 1 tillegg til prosjektet.
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e [ Danmark etter en studie av kostnadsoverskridelser i tolv
transportprosjekter. Det ble etablert en ekonomistyringsmodell 1 2003 for
a fa like beslutningsprosesser for de ulike sektorene. I 2007 ble
okonomistyringsmodellen utvidet ved at prosjekter over 250 DKK skulle
gjennom ekstern kvalitetssikring og tillegges erfaringsbaserte
korreksjonstillegg.

e I Nederland bygget man pa rad fra to statlige kommisjoner, en
parlamentarisk kommisjon 1 2004 og en regjeringsoppnevnt i 2007, men
kom altsa i gang med en etablert ordning forst 1 2008. Spersmalet en tok
tak i var forst og fremst hvordan en skulle oppna raskere behandling og
giennomforing av store infrastrukturprosjekter.

e [ Canada gjennomforte man en komparativ analyse av ordninger i en del
andre land, som resulterte i 4 etablere et sakalt politisk rammeverk for
overordnet styring av store offentlige investeringsprosjekter. Dette var i
stor grad inspirert av den norske ordningen. To ar senere gikk en bort fra
denne tankegangen og etablerte en organisasjon pa etatsniva, Infrastructure
Quebec, der oppgaven er 4 arbeide med tilrettelegging og oppfelging av
infrastrukturprosjekter.

e Sverige kom sist pa banen 1 2012, med en ordning som i prinsippet gjelder
alle typer prosjekter. I transportsektoren har en lenge lagt vekt pa
samfunnsekonomisk lennsomhet av investeringer, og har i de seneste
arene ogsa tatt 1 bruk mer formaliserte usikkerhetsanalyser av
kostnadsestimater.

De danske, canadiske og svenske modellene er til en viss grad inspirert av bade den
norske og den britiske, og det har vart samtaler og informasjonsutveksling mellom
landene 1 forkant.

Formalet med ordningene har som nevnt handlet om effektivitetsaspektet 1
gjennomforingen av prosjektene. I Norge har man na et bredere perspektiv om 4
ogsa sikre samfunnsnytten av investeringene, men det var allerede fra starten en
intensjon om at ordningen skulle utvides. Dette ble gjort seks ar senere. I
Storbritannia har samfunnsnytten statt sentralt i vurderingene og ogsa
konseptvalget (business case), men den forste ordningen la hovedvekten pa 4 folge
opp gjennomferingen av prosjektet, for en fikk en storre omorganisering 1 2011. 1
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Sverige har kravet om miljo- og samfunnsekonomisk analyse lenge statt sterkt, og
Danmark har ogsa lagt vekt pa samfunnsekonomisk analyse. Canada skiller seg ut
ved 4 hovedsakelig konsentrere perspektivet om effektivitetssporsmal og i mindre

grad om effekten av prosjektene.

Oversikt over ordningene i seks land

Det fremgar av kapittel 3 - 8 at det er mange fellestrekk, for eksempel at alle er blitt
til etter artusenskiftet, og forankrer den overordnete styringen pa et hoyt niva i det
politiske systemet. Videre at en legger til grunn en fasemodell pa prosjektniva. Det
er ogsa en rekke vesentlige forskjeller, for eksempel 1 bruk av intern eller ekstern
ckspertise, 1 avgrensingen mellom den politiske og faglige sfaren, og hvor
omfangsrike ordningene er. En sammenlikning mellom de forskjellige ordningene
er tatt med i Tabell 9.1, som grunnlag for diskusjonen i resten av dette kapitlet.

Béde Storbritannia og Norge har en ordning som i prinsippet gjelder alle sektorer.
I de andre landene er det ordninger som gjelder bare i en eller noen sektorer, og
sektorer som er unntatt, som i Norge. Denne studien har ikke tatt sikte pa a dekke
ordningene i alle sektorer i de seks landene, men ser forst og fremst pa de
sektorene som er relevante nar det gjelder store satsinger pa offentlig infrastruktur,

tilsvarende de sektorene som den norske KS-ordningen dekker.

Bare tre land har innfert en terskelverdi for hvilke prosjekter som skal omfattes.
Det er Norge, Danmark og Canada. I alle landene gjelder ordningene prosjekter
med statlig finansiering som er store, komplekse eller pa annen mate innebarer
risiko for staten. I Storbritannia er det for eksempel Major Projects Authority som
gjor en samlet vurdering av om prosjektet skal omfattes av ordningen, og en har
blant annet valgt 4 omfatte mange moderniseringsprosjekter som er «sma» malt
ved investeringskostnad, men svart komplekse og dermed risikofylte.
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Tabell 9.1 En sammenlikning av ordningene i seks land

Kriterier/Land Danmark Sverige Nederland Storbritannia Canada
Hvem initierer Finans- Transport- Etat En seerskilt Et seerskilt Minister i
KS-prosessen departementet ministeriet offentlig etat regjeringsorgan aktuelt dept.
Hvem avgjgr Regierin Folketinget Etat eller En saerskilt Finans- Regieringen
konseptvalget gjenng g regjering offentlig etat departementet gjenng
Hvem fastsetter Etat eller

Parl Folketi Regjeri Fi L8 Regjeri
budsjettet arlament olketinget regiering egjeringen inansdept egjeringen
kt All T t- Infrastruktur- Infrastruktur-
Se orersgom e, med r;;)en ranspor Alle sektorer 10 nfrastruktur Alle sektorer nfrastruktur
omfattes °) unntak 19 sektoren prosjekter prosjekter
Terskelverd| NOK 750 DKK 250 Nei Nei store CAD 40
(Mill.) prosjekter ¥
Hvem utreder Etat og regional Ansvarlig Ansvarlig
6)
prosjektet Etat eller dept. Etat myndighet offentlig etat Etat eller dept. offentlig etat
Hvem Eksterne Eksterne En s.aerskilt En seerskilt Uavhengige En seerskilt
kvalitetssikrer konsulenter konsulenter offenﬁl;g Et:t' o8 offentlig etat  kvalitetssikrere ®  offentlig etat
intern
Privat med- Nei Nei Nei, men kan For alle over 60 @nsket, men ikke  @nsket, men
finansiering forekomme mrd. EUR et krav” ikke et krav
Basiskalk. ) Estimat pluss Budsjett
Kostnadsramme P85 (normalt) +20%? | portefgljen oaslagsfaktor +50% 1
Styringsramme P50 (normalt) Basiskalk. Budsjett Estimat pluss Budsjett
yring +10% ) paslagsfaktor )
Beslutnings- ) ) ) 3 5 3
punkter
Radgivende 2 2 Fortlgpende 1 6 Fortlgpende

intervensjoner

Noter:
) Regjeringen skal orienteres dersom budsjettet antas 4 overskride med 5 % eller mer

2 Tillegget pa 20% disponeres pa portefoljeniva og er overforbart fra ett ar til et annet

3 Statlige investeringer i infrastruktur og IK'T-/omstillingsprosjekter

® Ingen. Bade storrelse, kompleksitet, krav om egen lov, og grad av innovasjon spiller inn
% Bade private og offentlige fageksperter
9 I enkelte tilfeller benyttes eksterne miljoer, private eller offentlige, ogsa KS-miljoene
) Dette varierer mellom sektorer
8 Gjelder godkjenning av business case. Fagdept. kan ha avgjort konseptvalget lenge for
91 enkelte land kan det finnes andre ordninger i noen sektorer

10T denne rapporten omtales transportsektoren og forsvarssektoren

1 Alle, unntatt helse, olje/gass, og statlige selskaper
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En terskelverdi er et enkelt kriterium for 4 velge ut prosjekter, men bruken kan
fremsta som rigid og ikke alltid optimal. I Norge har spesielt transportsektoren
veert opptatt av at terskelverdien er lite fleksibel. I veisektoren hvor kostnadsnivaet
er hoyt, betyr det at ogsa en del mindre veiparseller vil komme innunder ordningen
og bli gjenstand for en uforholdsmessig detaljert og omfattende analyse med
hensyn pa konseptvalget. Da kan det hende at man ma bruke mye ressurser pa a
utrede mindre endringer i trasévalg istedenfor reelle konseptalternativer. Men
samtidig har dette fort til en bevissthet om at veiinvesteringer 1 storre grad bor
samles i transportpakker og ikke utredes enkeltvis 1 parseller. Dette gir dessuten
storre rom for planlegging og tenke alternativer.

Aktgrer og roller

Organiseringen av ordningene innenfor de statlige strukturene er vist i figur 9.2.
Den viser at det er klare likhetstrekk, for eksempel at regjeringen har en sentral
rolle 1 alle landene, forst og fremst nar det gjelder det endelige valg av
prosjektalternativ. Men i de skandinaviske landene loftes denne beslutningen helt
opp pa parlamentarisk niva, noe som antakelig har sammenheng med at dette er
forholdsvis sma land og ekonomier, mens sporsmalet avgjores pa regjeringsniva i
de storre landene.?

Det meste av utredninger skjer pa etatsniva i alle landene, men fagdepartementene
er involvert 1 ulik grad. Finansdepartementet har en rolle i 4 foreta politiske
vurderinger eller vedtak i Canada og Storbritannia, mens Finansdepartementet har
en mer begrenset radgivende rolle i de ovrige landene. Et sxrtilfelle i Norge er at
Finansdepartementet administrerer kvalitetssikringsordningen og stiller krav til
ckstern kvalitetssikring. Det betyr at fagdepartementet bare indirekte vil kunne
pavirke utfallet 1 saken som avgjores pa politisk niva.

20 En forklaring kan vaere at landene ofte har mindretallsregjeringer og dermed ma ha stotte
pa parlamentsniva. En ser ogsa at mange statlig finansierte investeringsprosjekter, sarlig
innen transport, er veldig politisert i disse landene, og at det ses pd som goder som md
fordeles rettferdig geografisk, og ikke alltid som investeringer som forst og fremst skal
legge grunnlag for nasjonens vekst.
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Figur 9.2 Ansvar for faglig vurdering og beslutning i de ulike ordningene
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I Nederland ivaretas denne oppgaven av en interdepartemental kommisjon med
representanter fra forskjellige ministerier, som gir regjeringen rad nar det gjelder
vurdering, prioritering og fremdrift av prosjektene, samt bruken av avsatte midler
som kommer fra et fond. Imidlertid har Finansdepartementet en sterk posisjon i
denne kommisjonen.

Et annet fellestrekk er at det kommer inn en tredjepart i informasjonsgangen
mellom det faglig/utovende niviet og det politisk/besluttende nivi, i form av
radgivning eller kvalitetssikring. I Norge og Danmark skjer dette ved hjelp av
cksterne, private konsulenter. I Norge har bruken av ekstern ekspertise vart
kontroversielt. Dels gjelder kritikken at en ikke far bygget tilstrekkelig kompetanse
pa dette omradet internt i staten, dels at det er bare en relativt liten gruppe
konsulenter som er pre-kvalifisert for arbeidet, og at disse kan fa noe som likner en
monopolposisjon.

I Nederland, Canada og Storbritannia har man derimot etablert egne organer
innenfor det offentlige for dette formalet. Sverige skiller seg ut ved at en benytter
cksisterende etater som faglig radgivningsorgan pa etatsniva og at det miljofaglige
behandles pa fylkesniva. Mye av kvalitetssikringen foregar internt i etatene i
Sverige. Mot disse ordningene kan innvendes at det er vanskelig 4 sikre at
kvalitetssikringen blir tilstrekkelig uavhengig og kompetent. I Storbritannia var
ambisjonen at kvalitetssikrere 1 hovedsak skulle vaere offentlig ansatte, men en
greide ikke 4 fa tilstrekkelig kapasitet og kompetanse pa denne maten, og matte oke
andelen private konsulenter.

Et annet aspekt ved kvalitetssikringen er omfanget og tidsbruken. Den norske
ordningen er tidkrevende ved at den innferer to omganger med ekstern
kvalitetsikring som ogsa omfatter egne, uavhengige analyser. Enkelte mener at
dette til sammen kan forsinke fremdriften i et prosjekt med mange maneder. Det
er ogsa et onske fra fagdepartementene at tidsbruken reduseres. Samtidig ser man
at kvalitetssikringen bidrar til 4 rydde unna en del feil og mangler pa et tidlig
tidspunkt, som kanskje hadde dukket opp pa et senere tidspunkt og fort til enda
storre forsinkelser. Omfanget i de andre ordningene varierer noe — flere av dem er
mer omfattende ved at antall kontrollpunkter er storre, men hver kvalitetssikring
noe enklere.
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Et viktig prinsipp er at ordningen med ekstern kvalitetssikring kun pavirker
beslutningsprosessen indirekte. Beslutningene skal gjores pa politisk niva, og
kvalitetssikrers anbefalinger er bare radgivende. Dette gjelder alle ordningene.

Fasemodellenes innhold

Ordningene er bygget opp pa til dels forskjellige prosjektmodeller som vist i figur
9.3. Bade antall prosjektfaser og beslutningspunkter varierer. De skandinaviske
landene skiller seg ut ved at de ikke folger prosjektene lengre enn til for
detaljprosjektering. I Nederland kommer en inn etter at detaljprosjekteringen er
fullfort, Canada etter at prosjektet er ferdigstilt, mens Storbritannia har
oppfolgingspunkter i enkelte prosjekter helt ut i driftsfasen.

Nir det gjelder antall beslutningspunkter, har Danmark og Norge de enkleste
ordningene, med bare to beslutningspunkter. De er avgrenset til tidligfasen der de
storste avgjorelsene blir tatt, og gjelder henholdsvis selve konseptvalget, og de
strategiske foringene for prosjektet. De andre landene har lagt inn en formell
beslutningsport pa et enda tidligere tidspunkt. Dette er en interessant observasjon
fordi det i det norske tilfellet flere ganger har veart reist sporsmal om en ikke burde
ha en «KSO0» i tillegg til de to andre, der hensikten er 4 avklare de strategiske
foringene for valg av alternative konsepter pa et sa tidlig tidspunkt som mulig. Det
er stor forstdelse for at det er pa dette tidspunktet premisser blir lagt som kan fa
avgjorende betydning for selve konseptvalget. I mange tilfeller er konseptvalget i
realiteten allerede gjort uten at en har vurdert alternativer, noe som kan vise seg a
vare svaert uheldig. Bade Sverige og Storbritannia legger opp til en formell faglig
prosess pa dette tidlige tidspunktet.

Canada og Storbritannia har flest beslutningsporter hvor en kommer inn pa fire
stadier, og i tillegg til eventuell senere oppfolging av enkelte prosjekter i driftsfasen
(Storbritannia). Den britiske ordningen er den mest omfattende, hvor man altsa
bade kommer inn pd et svaert tidlig stadium med faglig radgivning rettet mot
politikkformuleringen, og i tillegg utarbeider en egen plan for hvordan senere
oppfolging og kvalitetssikring av prosjektet skal skje. Men samtidig er den britiske
modellen fleksibel, i den forstand at antall intervensjoner og omfanget av dem

bestemmes fra prosjekt til prosjekt, og kan endres ut gjennom prosjektet.
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Figur 9.3 Fasemodellene sammenfattet
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Nir det gjelder radgivning/kvalitetssikring er det Nedetland som har det enkleste
opplegget med bare ett intervensjonspunkt, helt 1 slutten av tidligfasen for
beslutning om videreforing og konseptvalg. Danmark har et liknende opplegg som
Norge, med to intervensjonspunkter, mens Canada, Sverige og Storbritannia har
flere intervensjonspunkter for faglig radgivning eller kvalitetssikring.

Omfanget av kvalitetssikringer er ogsa forskjellig. I Norge skal kvalitetssikrer gjore
egne, selvstendige analyser, 1 de andre landene skal kvalitetssikrer 1 hovedsak
gjennomga det arbeidet som er gjort.

Krav om medfinansiering

I de skandinaviske landene og spesielt Norge er det en tradisjon for at mange
statlig finansierte investeringsprosjekter initieres nedenfra, fra fylke/region, eller
mens i Canada og Storbritannia er dette niviaet mindre pakoplet nar det gjelder de

formelle prosessene.

I alle landene gjelder ordningene prosjekter med statlig finansiering. Men
betingelsene for slik finansiering er forskjellig i de enkelte landene. De nordiske
landene stiller ikke krav til medfinansiering fra de som far nytten av prosjektene.
Unntaket er veisektoren 1 Norge hvor en har fatt et betydelig innslag av

brukerbetaling de senere ar.

Situasjonen er en annen 1 Storbritannia og Canada, hvor staten signaliserer et onske
om privat medfinansiering 1 enkelte sektorer, men det ikke er et krav. Bare i
Nederland er det et krav at alle investeringstiltak over 60 milliarder Euro ska/ha
privat medfinansiering. Tanken er at det da vil bli lagt sterre vekt pa lennsomhet.
Nederland skiller seg ogsa ut ved at en krever medfinansiering fra lokale
myndigheter. Tanken er at det er et bevis pa betalingsvillighet og forpliktelse, som
oker sannsynligheten for at prosjektet blir vellykket. Argumentet som brukes fra
statens side er at medfinansiering vil gjore at en da pa lokalt niva raskere kan fa
tilgang til statlig finansiering.

Et slikt krav om medfinansiering er kanskje det sterkeste virkemidlet staten kan
bruke for a unnga at sakalt perverse insentiver oppstar. I slike situasjoner risikerer

man at den initierende part, som gjerne er den som far nytte av finansieringen, i
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mindre grad legger vekt pa kostnadene og samfunnsnytten av tiltaket, og at staten
dermed gar inn i darlige investeringstiltak.

Kostnadsestimering

Nir det gjelder kostnadsstyring, har et vesentlig moment i den norske ordningen
vert 4 innfore sannsynlighetsbaserte kostnadsrammer. Bare Norge og Danmark
opererer med en kostnadsramme som gjelder for departementets overordnete
styring, og en lavere styringsramme for etaten. Rammene estimeres av etatene og
kvalitetssikres av eksterne konsulenter, og legges til grunn for Stortingets endelige
vedtak av budsjett. Kostnadsrammen vil normalt ligge pa eller naer P85, og

styringsrammen noe lavere pa P50 i de norske prosjektene.

Norsk model
Budget

Usikkerheds-
afsaetning

Forventede tilleeg

Uspecificeret

Grundkalkule

Omkostningsramme
For fagdepartement
som projektejer

Forvetede
omkostninger
Styringsramme for
utfgrende etat

Basisomkostninger
Styringsmal for
projektleder setter et
sted inden for denne
ramme

Dansk model
Budget

Korrektionstilleeg K2B,
20% af
basisoverslaget

Korrektionstilleeg
K2A,10% af
Basisoverslaget

Efterkalkulations-
bidrag

Fysikoverslag

Anm. De enkelte tillzeg er ikke ngdvendigvis lige store i de to modeller

Totaludgift
Samlet ramme for
Transportministeriet

Projektbevilling
Bevillingsramme for VD

Basisoverslag
Projektleders
gkonomiske ramme
for projektet

Figur 9.4 Sammenlikning mellom norsk og dansk budsjettmodell. Kilde:
(Transportministeriet, 2015)

Det ser ut som om Norge er alene om denne praksisen. I Danmark legger man

normalt til grunn en basiskalkyle, med en paplussing av et sakalt erfaringsbasert
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tillege pa 10 prosent for etaten og 20 prosent for departementet. Tillegget pa 20
prosent disponeres pa portefoljeniva, og er overforbart fra ett dr til neste. Det siste
gir altsd departementet noe storre handlefrihet enn den norske ordningen.

Transportministeriet (2015) sammenlignet maten Norge og Danmark beregner
kostnadene pa. De fant at til tross for store ulikheter er det ogsa klare likheter, se
figur 9.4 21

De andre landene legger til grunn et budsjett som skal overholdes, men legger inn
et tenkt tillegg som ikke skal overskrides. Dersom det allikevel skjer, skal
regjeringen orienteres. I Storbritannia synes det ikke som om man skiller mellom
styrings- og kostnadsramme, men man velger sikkerhetsniva i det enkelte tilfellet
(f.eks. P50 dersom staten er villig til 4 ta en betydelig risiko for overskridelse eller
at prosjektet er del av en stor portefolje, hoyere ellers) og benytter sjablongmessige

korreksjonsfaktorer for «optimism biasy tilpasset det enskede sikkerhetsnivaet.

Hyvilke erfaringer de enkelte land har med de forskjellige prinsippene for estimering
av budsjett har vi ikke hatt mulighet til 4 ga neermere inn pa i denne studien, men

vil vere en interessant problemstilling for en eventuell oppfelging.

Portefgljeperspektivet

Den norske ordningen fokuserer pa krav til det enkelte prosjekt og stiller ikke
eksplisitt krav om portefoljevurderinger. Indirekte bor en allikevel forvente at det

2l Summen av «grunnkalkyle» og «uspesifisert» kan sammenstilles med det danske
basisoverslaget som bestar av «fysikoverslag» og «efterkalkulasjonsbidrag» nir en ser pa hva
prosjektleder selv styrer. Pa den maten kan «uspesifisert» reserve sammenlignes til en viss
grad med det danske «efterkalkulasjonsbidragy.

Videre kan summen av «grundkalkyle», «uspesifiserte» og «handelsesusikkerhet»
sammenstilles med prosjektbevilgningen, nar en ser pa hva som er til radighet for etaten.

Til slutt vil det for begge landene vzre et ytterligere tillegg opp til prosjektets bevilgete
totalbudsjett. I Danmark er det bidraget til den sentrale reserven, i Norge er det tillegget
opp til 85 prosentfraktilen fratrukket den sdkalte kuttlisten. For begge landene gjelder det at
dette nivéet disponeres av departementet og ikke etaten.
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vil pavirke prosjektets samlete risiko og behov for en usikkerhetsavsetning

hvorvidt prosjektet er del av en storre portefolje eller ikke.

Den britiske ordningen er ment a omfatte et portefoljeperspektiv, ved at Major
Projects Authority samler inn og publiserer data om alle prosjektene i portefoljen.
Det er i tillegg krav om 4 foreta kvalitetssikring pa program- og portefoljeniva med
jevne mellomrom. Pé dette omradet er det imidlertid mye som tyder pa at
potensialet ikke er hentet ut enna.

Konklusjoner og vurderinger

En rekke internasjonale studier har satt sokelys pa problemene med styringen av
statlige investeringsprosjekter, bide pa operasjonelt og taktisk/strategisk nivi, og
flere land har etter hvert satt i gang tiltak for 4 gjore noe med det.

Norge var tidlig ute med ordningen for kvalitetssikring av beslutningsunderlaget
for slike prosjekter, ogsa kjent som Statens prosjektmodell. Den norske ordningen
har inspirert innferingen av flere av de andre ordningene som omtales 1 denne
rapporten. Ordningen har i dag et om a fa god kontroll med kostnadene og
fremdriften, men ogsa at investeringene gir samfunnsekonomisk nytte. Concept-
programmet folger prosjektene i ordningen og har blant annet gjennom flere
studier dokumentert at resultatet av ordningen med hensyn til 4 fa bukt med store
kostnadsoverskridelser er oppmuntrende, til dels meget gode. (Samset og Volden,
2013), (Kvalheim m.fl., 2015).

Det er ogsa flere indikasjoner pa at den norske ordningen har hatt betydelig
innvirkning pa viktige sporsmal som budsjettdisiplin og a fremskaffe et bedre
underlag for politiske beslutninger, samt 4 oke bevisstheten om sporsmal som
gjelder kostnad og kvalitet i offentlig forvaltning. Men det er ogsa
motforestillinger, blant annet knyttet til tids- og ressursbruk, at bruken av private
konsulenter hindrer oppbygging av kompetanse i staten, og at ordningen er rigid
og lite fleksibel. Det er ogsa hevdet at KS1 kommer for sent og at
alternativanalysen blir mer av en rituell ovelse enn noe som har reell betydning for
konseptvalget.

Ordningene i de andre landene har bade klare likhetstrekk men skiller seg ogsa fra
den norske pa flere punkter. Et storre mangfold av tilnerminger er positivt og kan

kanskje gi inspirasjon til alternative mater a organisere og gjennomfore dette pa i
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tiden som kommer. De fleste av ordningene har imidlertid ikke vert i virksomhet
lenge nok til at man forelopig kan si sa mye om effekten av dem.

Sett under ett, star vi overfor to hovedtyper av ordninger: det vil si ordningene i de
skandinaviske landene, og de andre. De forste er relativt enkle med hensyn pa
antallet intervensjonspunkter, selv om de kan vaere omfattende med hensyn til
hvilke analyser som skal gjennomfores. Ordningene griper ikke i vesentlig grad inn
1 eksisterende prosesser og praksis men stiller nye kvalitative krav til utredninger og
dokumentasjon. Ordningene i de tre siste landene er mer ambisiose og omfattende,
med flere oppfoelgingspunkter ogsa 1 gjennomferingsfasen og mer sentralisert
styring. Det vil vaere et apent, og interessant sporsmal 1 flere ar fremover om slike
mer ambisiose opplegg vil lykkes i storre grad.

Alle de seks landene vi har sett pa 1 denne studien, stiller na krav til at en vurderer
flere alternative konseptuelle losninger, noe som viser at betydningen av dette er
godt erkjent. Samtidig vet vi at konseptvalget 1 Norge ofte tas langt tidligere enn
nar det formelt vedtas av regjeringen. Mye tyder derfor pa at det tar lang tid 4
endre de prosesser og den kultur for stiavhengighet som forer til at en ender opp
med det samme konseptet hver gang.

Vi vet ogsi at det endelige prosjektvalget ikke bare er et resultatet av fagfolkenes
systematiske utforsking av alternativer for a finne frem til det beste alternativet. I
noen tilfeller er det politikernes valg som veier tyngst, selv om det dpenbart er i
strid med fagfolkenes anbefalinger. Det er stor enighet om at dette ma tolereres
innenfor et demokratisk styringssett. Det som blir den viktigste oppgaven for de
ordningene som omtales i denne studien blir derfor at en pa et tidligst mulig
tidspunkt kommer inn med faglig ekspertise og far papekt apenbare svakheter ved
de «verste» alternativene eller konseptuelle losningene. Vi kan ikke forvente at det
beste blir valgt men sorge for at vi unngar de verste. For 4 si det med den
amerikanske forskeren Simon Herbert (1961): ikke stile mot «maximising» men

noye seg med «satisfisingy.

Det andre vi kan forvente, og det ser vi mange tegn pa i Norge, er at innforingen
av ordningene gir ringvirkninger i form av okt bevissthet og ny praksis, ikke bare
innenfor det offentlige, men ogsa i de eksterne fagmiljoene som benyttes og videre
ut i det private naringslivet som leverer det det offentlige bestiller.
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