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Forord

Valg av riktig konsept er avgjorende for om prosjekter lykkes. Dette gjelder bade investe-
ringskostnadene, inntjeningen i driftsfasen og samfunnsnytten.

Det grunnleggende valget av konsept foretas pa et tidlig tidspunkt i prosessen der usikker-
heten er meget stor. Erfaring viser at man bare unntaksvis endrer konseptet i den videre
prosjektutviklingen. Samtidig vet en at endringskostnadene oker kraftig desto lenger ut i
prosessen en er kommet.

Det er av stor betydning for staten at beslutningsunderlaget ved valg av konsept er av best
mulig kvalitet slik at “riktige” konsepter velges. Dette tilsier at ekstern kvalitetssikring ber
settes inn pd et tidlig tidspunkt nér selve konseptvalget fremdeles er uavklart, og vare sa
omfattende at den stiller grunnleggende sporsmal ved valget av konsept.

Denne studien ble satt i gang med sikte pa 4 etablere et rammeverk som beskriver hvordan
konseptutvikling og konseptevaluering ber gjennomferes i staten og hvordan dette kan
innpasses i regimet for kvalitetssikring av store statlige prosjekter. Innforing av et slikt
rammeverk forventes 4 gi folgende nytte:

e Bidra til at prosjektkonsepter er tuftet pa reelle behov og avklarte kriterier.

e  Bidra til at prosjektkonsepter blir vurdert opp mot alternativer, inkludert 0-
alternativet.

e Bidra til at krav til initiering av prosjekter baseres pa en felles standard.
e Gi bedre mulighet for en rasjonell prioritering av prosjekter.

e  Gi bedre mulighet for 4 kunne stoppe “détlige” prosjekter/konsepter i god tid.

Utredningsgruppen har fokusert pa fi frem betydningen av 4 etablere helhetlige beslut-
ningsunderlag som muliggjor reell politisk styring, fremfor fokus pa detaljert metodikk
innen konseptutvikling og konseptevaluering for de ulike sektorer.

Denne studien oppsummerer arbeidet i delprosjektet “Konseptvurdering i tidligfasen” og
ble gjennomfort i regi av Concept-programmet i et samarbeid mellom konsulentselskap-
ene Terramar og Metier med faglig stotte fra NTNU, og med Eystein Myking og Paul
Torgersen som prosjektledere.

Arbeidet er 1 hovedsak utfort av Hege Gry Solheim, Elisabeth Krogh Svendsen og Eystein
Myking fra Terramar, og Erik Dammen, Havard O. Skaldebo og Paul Torgersen fra Me-
tier. Arbeidet er kvalitetssikret av Simen Bakken, Nils Arne Emblemsvig og Halvard Kilde
fra Metier. NTNU-student, Liv Grande Urhamar, har deltatt i arbeidet gjennom en pro-
sjektoppgave og oppfelgende hovedoppgave [ 1].

Forfatterne takker en rekke aktorer som har stilt seg til disposisjon for samtaler eller bi-
dratt pa annet vis i arbeidet. Dette er i forste rekke personer fra ulike bedrifter, etater og
departementer; Finansdepartementet, Samferdselsdepartementet, Forsknings- og Utdan-
ningsdepartementet, Helsedepartementet, Vegdirektoratet, Statsbygg, Jernbaneverket og
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Hydro ASA. Videre, ledelsen i Concept-programmet ved programleder, styringsgruppele-
der Peder Berg og forskningssjef Ole Jonny Klakegg.

Trondheim, 25. oktober 2005

Knut Samset

Programansvarlig, Concept-programmet, NTNU
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Sammendrag

Mandat

Folgende utdrag fra styringsdokumentet beskriver hovedtrekkene i oppdragets mandat og
leveringsomfang:

”Det skal utarbeides et forslag til rammeverk som beskriver hvordan konseptutvikling og
konseptevaluering bor gjennomfores i staten og hvordan dette kan innpasses i regimet for
kvalitetssikring av store statlige prosjekter.”

Herunder spesifiseres folgende mal:

Det skal utarbeides et anbefalt rammeverk for konseptutvikling og -evaluering i
staten.

Det skal utarbeides anbefalte minimumskrav til konseptutvikling og konsepteva-
luering ved store statlige investeringer.

Det skal utarbeides anbefalinger til forbedringer av dagens praksis.

Konklusjon vedrerende dagens praksis

Basert pa den utforte gjennomgangen har utredningsgruppen funnet folgende generelle
svakheter i dagens praksis ved konseptutvikling og konseptevaluering som en ma soke a
utbedre i det videre arbeid med Concept:

Manglende helhetstenkning hos prosjekteier, noe som gjenspeiles ved at det stra-
tegiske perspektivet i prosjektene ofte er mangelfullt.

Det er mangelfull politisk forankring av konseptvalg.

Kostnadsoptimalisering begrenser seg ofte til 4 minimalisere investeringskostna-
den.

Generelt sokes det ikke bredt nok etter alternative konsepter.
Nullalternativet blir 1 liten grad utredet og tatt med i vurderingene.

Det er mangelfull dokumentasjon bide av underlaget for konseptvalg og de ulike
alternativene som blir vurdert.

Planer for realisering av gevinstene er fravaerende eller mangelfulle.
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Anbefalinger

Utredningsgruppen har folgende anbefalinger for 4 utbedre svakhetene som er nevnt
ovenfor.

Gjennomfaring i henhold til et kvalitetssystem

Konseptutvikling og —evaluering ma gjennomferes i henhold til et helhetlig og felles kvali-
tetssystem pa nasjonalt nivd med tilhorende systemer pa sektorniva for:

e Byggeprosjekter

e Materiellprosjekter

e  Samferdselsprosjekter

I tillegg anbefales det a etablere et sarskilt kvalitetssystem for IK'T-prosjekter.

Det anbefales at det opptrettes et organ (center of excellence) som skal sikre at beste prak-
sis blir implementert. Organet skal bidra til tilstrekkelig tyngde og hastighet 1 implemente-
ringsprosessen ved a gjore kvalitetssystemet lett tilgjengelig og miéle graden av implemen-
tering og virkning.

Beslutningsunderlaget — Plan for investering og drift

Det anbefales at det stilles krav til utarbeidelse av plan for investering og drift som beskrevet
under kapittel 7. Ved avsluttet konseptfase skal plan for investering og drift vare detaljert
til og med analyse av konseptalternativer. Plan for investering og drift méd vere gjenstand
for tredjepartsevaluering etter konseptfase og prosjekteringsfase.

Styringsdokumenter

Det anbefales at dagens sentrale styringsdokument omdoepes til progieksplan, og at pro-
sjektmandatet, plan for investering og drift og prosjektplanen omtales som prosjektets
styringsdokumenter.

Staten ma gke sin prosjektmodenhet

Det anbefales at Staten iverksetter tiltak for 4 oke sin evne til 4 utnytte prosjekt som ar-
beidsform pa en effektiv og helhetlig mate. 1 forste rekke betyr dette 4 systematisere og
iverksette opplering av prosjekteier, prosjektdeltagere, prosjektledelsen og linjen knyttet
opp mot de prosjektmodeller og de arbeidsprosesser som blir resultatet fra Concept.

Gjennomforing av anbefalingene over vil i seg selv utgjore et viktig bidrag til 4 oke statens
prosjektmodenhet.
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Summary

Mandate

The following extract describes main features of the task documented in this report (trans-
lated from Norwegian):

”develop a preposition for a framework, describing how concept development and con-
cept evaluation should be performed in Norwegian government investment projects, and
how this would fit in to the Norwegian Quality-at-Entry Regime.”

Specific goals:

Describe a recommended framework for concept development and concept eva-
luation within Government investment projects.

Describe relevant recommended minimum requirements for Government in-
vestment projects.

Give recommendations to improve today’s practice in Government projects.

Conclusions about today’s practice

Based on this task, the working group has found the following weaknesses in today’s prac-
tice within concept development and — evaluation. The Concept Program should seek to
support improvements to these weaknesses:

The project owner lack a holistic view. This often lead to weak strategic perspec-
tives in the projects.

There is no (or at least weak) political anchoring of the choice of concept.
Cost optimization is often limited to the investment cost.
In general there is not wide enough scanning for alternative concepts.

The zero-alternative is not well elucidated and to a limited extent included in the
evaluation.

Documentation of the basis for decision (alternative concepts and the evaluation)
is inadequate.

There is no, or only a insufficient Business case.
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Recommendations

The working group recommends the following measures to improve todays practice.

Implementation of a common quality system

Concept development and —evaluation should be performed according to a holistic, com-
mon quality system on a national level. There should be appurtenant systems on sector
level for:

e Building and construction projects
e Material- and technology projects

e Infrastructure projects

In addition a separate quality system for software systems (ICT-projects) is recommended.

It is recommended to establish a center of excellence to secure implementation of best
practices. The body has to secure sufficient weight and speed in the implementation proc-
ess, by making the systems easy accessible and measure the degree of implementation and
the effect.

Improved basis for decision — Business case

There should be defined recommendations for describing a business case in each project.
By the end of the concept phase the business case should be detailed as far as an analysis
of the concept alternatives. The business case should be object of third party evaluation
after the concept phase and the detailed design phase.

Project management plan

It is recommended that the name of today’s document called ”sentralt styringsdokument”
in Norwegian is changed to “progjekiplan” (parallel to Project Management Plan as defined
by PMI). The project’s mandate, business case, and execution plan may be referred to as
the projects management documents (“prosjektets styringsdokumenter”).

Government has to increase project maturity

The government should initiate actions to make sure the ability to exploit the potential of
projects as a management tool in an effective and holistic way. This means systemizing
and implementing education of project owners, project participants and the line organiza-
tion. The models and methods developed by the Concept research program will be impot-
tant measures.

Implementation of the recommendations in this report will be a contribution to increasing
the Government project maturity by itself.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Denne rapporten er et delprosjekt under forskningsprogrammet Concept. Malet med
forskningsprogrammet er 4 sikre bedre konseptvalg, ressursutnytting og effekt av store
statlige finansierte investeringsprosjekter. Concept folger de store statlige investeringer i
perioden 2002-2008, og forskningen blir tett koblet mot Finansdepartementets regime for

kvalitetssikring av store statlige prosjekter, og finansieres av departementet.

3. Kriterier for beslutning

Utredninger:

og beslutningsunderlag
Holte/UiO

2. Incentivmekanismer
og kontraktstyring
UIiO/NTNU

Premissgiving Beslutning Styring Drift
RIEIEEE EENEE R
Behov Prosess Konsept Budsjett Prosjekt Resultat Effekt

f f f
Valg av Kostnads- Portefolje-
konsept analyse styring

6. Krav til samfunnsmal
og effektvurdering
UIiO/NTNU

4. Konseptevaluering
Metier/Terramar
NTNU

5. Usikkerhetsanalyse
NN/NTNU

1. Portefgljestyring
Dovre

Figur1 Tgangsatte og planlagte utredninger under Concept-programmet (2004)

Arbeidet som presenteres i denne rapporten er nummer fire av de seks utredningene som
er vist i figuren over.

Utredning nummer tre, Kriterier for beslutning og beslutningsunderlag, utfort av Hol-
teProsjekt [ 2], har pagitt delvis i parallell med denne utredningen. Da den foreliggende
rapporten tar for seg en delprosess 1 den overordnede prosjektmodellen som er utredet av
HolteProsjekt, har det vart hensiktsmessig 4 samkjore utredningene.

Ytterligere informasjon om Concept-programmet finnes pa www.concept.ntnu.no.
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1.2 Mandat

Folgende utdrag fra styringsdokumentet beskriver hovedtrekkene i oppdragets mandat og
leveringsomfang:

”Det skal utarbeides et forslag til rammeverk som beskriver hvordan konseptutvikling og
—evaluering bor gjennomfores 1 staten og hvordan dette kan innpasses i regimet for kvali-
tetssikring av store statlige prosjekter.”

Herunder spesifiseres folgende mal:
e Det skal utarbeides et anbefalt rammeverk for konseptutvikling og -evaluering i

staten.

e Det skal utarbeides anbefalte minimumskrav til konseptutvikling og —evaluering
ved store statlige investeringer.

e Det skal utarbeides anbefalinger til forbedringer av dagens praksis.

1.3 Avgrensninger

En har i denne utredningen konsentrert arbeidet mot de generiske evalueringskriterier for
konseptvalg. Utredningen konkretiserer ikke evalueringskriterier pa sektornivi og metoder
for miling av disse. De sektorvise evalueringskriteriene og metodene mé utvikles pa sek-
torniva. Det er i dag stor variasjon med hensyn til hvor langt sektorene har kommet. Sam-
ferdselssektoren har eksempelvis gjort mye pa dette omréadet.

1.4 Metode

Foreliggende rapport tar utgangspunkt i fem grupper investeringsprosjekter; samferdsels-
prosjekter, materiellprosjekter, byggeprosjekter, helseprosjekter og IKT-prosjekter. Da
modellen som er etablert er generisk, bor konklusjonene av arbeidet likevel vare relevant
for andre typer store investeringsprosjekter.

Informasjons-
innhenting
- o

Beskrivelse av
dagens praksis_

Beskrivelse av
beste praksis_

Anbefalinger og
konklusjoner

Figur 2 Apnalyseprosessen

Informasjon om dagens praksis og hvilke erfaringer aktorene har gjort, har vart innhentet
fra ulike nivaer 1 forvaltningen og fra privat sektor. Dette har veart gjort gjennom samtaler
og intervjuer med sentrale aktorer. Det har i tillegg vart utfort et litteraturstudium i norsk

Concept rapport nr. 4



12

og internasjonal litteratur innen konseptutvikling og -evaluering. Basert pa disse aktivitete-
ne, samt egen erfaring fra blant annet kvalitetssikring av store statlige prosjekter, er det
etablert krav til en konseptutvikling og - evalueringsmodell som gjenspeiler beste praksis
pé omradet.

Beste praksis er deretter sammenholdt med dagens praksis i staten. Dette har si gitt
grunnlag for konkrete anbefalinger til forbedringer av dagens praksis pd kort og lang sikt,
samt 4 foresld et regime inklusive minimumskrav for konseptutvikling og - evaluering i
staten. Alternative losninger er identifisert og droftet, og en konseptutvikling og - evalue-
ringsmodell for statlige investeringer er anbefalt. Analyseprosessen er vist i figuren neden-
for, og gjenspeiler i grove trekk ogsa oppbyggingen av rapporten.

1.5 Rapportens oppbygging

Kapittel 2 beskriver statlig investeringsvirksomhet og setter denne rapporten i sammen-
heng med HolteProsjekt sin rapport. Kapittelet gir ogsd en kort beskrivelse av statlig in-
vesteringsvirksomhet.

Kapittel 3 setter statlig investeringsvirksomhet inn i en kontekst med dynamikken i omgi-
velsene og betydningen av organisatorisk modenhet og kvalitetssikringssystemer.

Kapittel 4 definerer sentrale begreper som benyttes i rapporten.

Kapittel 5 beskriver og vurderer dagens praksis i et utvalg sektorer innen statlig investe-
ringsvirksomhet.

Kapittel 6 beskriver og vurderer det som etter utredningsgruppens oppfatning utgjor beste
praksis.

Kapittel 7 beskriver foreslitt rammeverk for konseptutvikling og —evaluering i statlig in-
vesteringsvirksomhet.

Kapittel 8 gir utredningsgruppens konklusjon og anbefaling.
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2 Statlig investeringsvirksomhet

Statlig investeringsvirksomhet er behandlet i HolteProsjekt sin rapport [ 2]. Foreliggende
rapport tar for seg og gar i dybden pé én av fasene, konseptfasen, i HolteProsjekt sin an-
befalte prosjektmodell. For 4 sette foreliggende rapport i sammenheng med prosjektmo-
dellen, gjengis noen utvalgte elementer fra HolteProsjekt sin rapport nedenfor:

e Avsnitt 2.1 gir en oversikt over forvaltning i Staten

e Avsnitt 2.2 gjengir den foreslatte beslutningsmodellen for prosjektgjennomfering
1 staten.

Avsnitt 2.3 beskriver 1 tillegg foreliggende statlige krav og veiledere til konseptutvikling og
—evaluering 1 statlig investeringsvirksomhet 1 Norge.

2.1 Forvaltningsnivier, budsjettering og bevilgninger
Forvaltning

Statsforvaltningen bestar av tre styringsnivier, det nasjonale, det regionale, og det lokale.
Figuren under viser en oversikt over de offentlige forvaltningsniviene.

Statsforvaltningen

Regional forvaltning Stortinget

Regjeringen

Lokal forvaltning | Fylkeskommunene |

| Departementene |

Kommunene |

| Direktorat og tilsyn |

Figur 3 Forvaltningsnivaene i Norge

Budsjett

Nasjonalbudsijettet, Statsbudsjettet og Regjeringens firearige langtidsprogram blir utarbei-
det i Finansdepartementet i samarbeid med de ovrige departementene. Departementene
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og etatene begynner arbeidet med statsbudsjettet omtrent ett ar for fremleggelse for Stor-
tinget i form av en stortingsproposisjon, bestiende av ’Gul bok” og tilherende fagpropo-
sisjonene

Behandlingen av statsbudsjettet begynner pé institusjons- og etatsniva, ved at de forskjelli-
ge institusjoner og etater som fir sine bevilgninger over statsbudsjettet, utarbeider egne
budsjettforslag. Disse forslagene gér sa til vedkommende fagdepartement, som pa grunn-
lag av forslagene utarbeider et samlet budsjettforslag for sitt ansvarsomrade. Fagdeparte-
mentenes budsjettforslag blir droftet med Finansdepartementet for de samlet forelegges
for regjeringen. Regjeringen fremlegger s et samlet forslag til statsbudsjett for Stortinget.

Bevilgninger

For bevilgninger over statsbudsjettet gjelder ettarsprinsippet. Stortingets budsjettvedtak
innebzrer at det gis en bevilgningsfullmakt som gjelder for budsjetterminen som etter fast
praksis folger kalenderdret. Dette innebarer at betaling ma skje innen drets utgang for at
bevilgningsfullmakten skal vare benyttet. Dette kan 1 noen prosjekter oppleves som en
spesiell utfordring knyttet til kostnadseffektiv gjennomfering, men ogsd som en utfordring
knyttet til dimensjonering av fremtidig investeringsnivd og ved beslutninger om igangset-
ting av nye prosjekter.

Det finnes unntak fra hovedregelen om tidsavgrensing til ett ar. Det viktigste unntaket
gjelder driftspostene som kan overfores med inntil 5 prosent til neste budsjett-termin. I
tillegg kan Stortinget vedta stikkordet "kan ovetfores" for poster som dermed kan ovetfo-
res til de to etterfolgende budsjetterminene.

Ved endelig bevilgning gis det i flerdrige investeringsprosjekter byggefullmakt som inne-
berer at det kan inngds kontrakter over flere ar. I praksis innebarer dette at forste drs be-
vilgning med tilhorende byggefullmakt er en aksept for totalprosjektet. I ovrige prosjekter
kan det pa samme mdte gis en bestillingsfullmakt ut over bevilget ett ars ramme. Ved bud-
sjettdrets begynnelse vil departementene gjennom tildelingsbrev videreformidle Stortingets
budsjettvedtak til etatene, noe som gir etatene fullmakt til 4 disponere budsijettet. !

" Midler avsatt til usikkerhet kan holdes tilbake av departementet, og disponeres i disse tilfellene ikke av
underliggende etat. [31, § 7]
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2.2 Prosjektmodell for investeringsprosjekter i staten

Beslutnings- Beslutnings- Beslutnings-
punkt O punkt 0 punkt 0

Behov Konsept Prosjektering Anskaffelse Drift

Tidligfase Gjennomfgring

Figur 4 Anbefalt prosjektmodell, HolteProgjekt |2]. Beslutningspunktene (0, 1 og 2) er ut-
redningsgruppens terminologi.

De ulike deler av staten har ulik praksis for gjennomfering av sine prosjekter. Med ut-
gangspunkt i at Concept skal utvikle en generisk modell for store statlige prosjekter har
utredningsgruppen tatt utgangspunkt i HolteProsjekts foreslitte modell, vist i figuren ne-
denfor, i stedet for 4 velge en av de foreliggende modeller som brukes i staten i dag. Dette
for 4 gjore vurderingene mer noytrale.

2.3 Statlige krav og veiledere

Statlige krav og veiledere til konseptutvikling og -evaluering kan forst og fremst utledes av
”Reglement for okonomistyring i staten” [ 3] og ”Veiledning i samfunnsekonomiske ana-
lyset” [ 4].

Krav om utvikling av konsept kan muligens utledes fra Utredningsinstruksen [ 5] som de-
finerer krav til vurdering av alternative virkemidler under kapittel 2.1, men konseptutvik-
ling er ikke eksplisitt nevnt i dette dokumentet.

Reglement for skonomistyring i staten, og underliggende bestemmelser [ 3]

Reglement for okonomistyring i staten har som formal sikre folgende:

1. Statlige midler brukes og inntekter oppnas i samsvar med Stortingets vedtak og
forutsetninger

Fastsatte mal og resultatkrav oppnas
3. Statlige midler brukes effektivt

4. Statens materielle verdier forvaltes pa en forsvarlig mate.

Concept rapport nr. 4



16

Gjennom § 16 og underliggende bestemmelser pkt. 1.5.3, 2.3 og 5.3 kan en utlede gjelden-
de krav til evaluering / kvalitetssikring og styring av storre prosjekter i staten. Departe-
mentene skal sorge for at det gjennomfoeres evalueringer for 4 fa informasjon om effektivi-
tet, maloppnaelse og resultater innenfor hele eller deler av departementets ansvarsomrader
eller aktiviteter. Frekvens og omfang pd evalueringer skal bestemmes ut fra virksomhetens
egenart, risiko og vesentlighet. Planer skal dokumenteres gjennom interne styringsdoku-
menter, og det skal fastsettes styringsparametere som er stabile over tid. Underliggende
bestemmelser pkt. 5.3.8 setter spesielle krav til evaluering / kvalitetssikring og styring av
statlige anskaffelser over 500 mill. kroner.

Veiledning i samfunnsekonomiske analyser [ 4]

Pa bakgrunn av et onske fra Regjeringen om a styrke arbeidet med okonomiske utred-
ninger og analyser i statsforvaltningen har Finansdepartementet utarbeidet ”Veiledning i
samfunnsekonomiske analyser”. Veiledningen er en oppfolging av to NOU’er NOU 1997:
27 ”Nytte-kostnadsanalyser” [ 6] og NOU 1998: 16 ”Nytte-kostnadsanalyser — Veiled-
ning” [ 7].

Finansdepartementet onsker at samfunnseokonomiske utredninger skal vare en sentral del
av beslutningsgrunnlaget for tiltak i offentlig sektor, som for eksempel vegutbygging eller
kapasitetsutvidelser i helse- og utdanningssektoren. Ett av malene med veiledningen har
blant annet vaert 4 gjore utredninger mer konsistente pé tvers av offentlige sektorer i tillegg
til 4 forbedre kvaliteten pa beslutningsgrunnlaget for tiltakene.

Formalet med veilederen er 4 gi anbefalinger om hvordan samfunnsekonomiske utred-
ninger av tiltak i offentlig virksomhet ber utformes. Veiledningen kan brukes vurdering av
offentlige tiltak som f.cks. prosjekter, investeringer, reformer og regelendringer. Den retter
seg 1 forste rekke mot departementer, offentlige etater og utredningsinstitusjoner. Disse
begrensningene innebzrer at veiledningen ikke kan benyttes som en hindbok med detal-
jerte beskrivelser om hvordan en samfunnsekonomisk utredning i en hver sammenheng
kan utfores. Veilederen inneholder en sjekkliste (kapittel 6) med fire hovedpunkter som
beskriver hvilke forhold som ber vurderes nar en gjennomforer en samfunnsokonomisk
analyse. Hvert av hovedpunktene har en rekke underpunkter noe som gjor sjekklisten til
en hensiktsmessig veileder for disposisjon og struktur i analysen. Hovedpunktene i sjekk-

listen et:
1. Problembeskrivelse
2. Spesifisering av tiltak
3. Spesifisering av virkninger
4. Oppfolging og evaluering

Ved 4 folge veilederen sikres det at alle vesentlige aspekter er inkludert i analysen. Basert
péd var vurdering legger Finansdepartementet vekt pa noen hovedregler som gjelder for
veiledningen:

e Det skal utarbeides en problemstilling og synliggjore behovene for et eventuelt til-
tak.

o  Alle alternativer skal beskrives.
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e Alle relevante virkninger av det alternativet som analyseres skal inkluderes i analy-
sen.

e Muligheten for fleksible losninger skal vurderes og vare en skal veaere kritisk til
giennomforingstidspunktet for prosjektet.

Utredningsinstruksen [ 5]

Utredningsinstruksen omfatter arbeidet med offentlige utredninger, regelendringer, refor-
mer, prosjekter, tiltak samt proposisjoner og meldinger til Stortinget.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har ansvaret for 4 tolke og gi informasjon om
instruksen samt det overordnede ansvaret for generell veiledning og opplaring. Det enkel-
te departement har ansvaret for at egne ansatte og ansatte i underliggende virksomheter
blir gjort kjent med instruksen og at den blir fulgt. Hvert fagdepartement har videre gitt
mer spesifikke foringer for konseptutvikling og -evaluering innen sine sektorer.

Bestemmelsene i instruksen gir blant annet pélegg om at analyse og vurdering av okono-
miske og administrative konsekvenser alltid skal utredes. I tillegg skal det i nedvendig ut-
strekning inngd grundige og realistiske samfunnsekonomiske analyser. Ved vesentlig usik-
kerhet skal folsomhetsanalyser for nytte og kostnader utfores.

Analyser og vurderinger skal i folge Utredningsinstruksen gjennomfores for en eventuell
beslutning i Stortinget om 4 sette i verk tiltaket. P4 denne méten blir den en del av beslut-
ningsgrunnlaget. Omfang og innhold av analysene er ikke generisk definert, men avpasses
skjonnsmessig etter tiltakets storrelse eller virkning. Analysene skal imidlertid vere til-
strekkelig til 4 kartlegge og synliggjore konsekvenser av tiltak for en beslutning fattes. Ut-
redningen finansieres av ansvatlig departement, underliggende virksomhet eller prosjekt.
Slike analyser benyttes for offentlige prosjekter innen eksempelvis samferdselssektoren,
Skattedirektoratet, Justisdepartementet og helsesektoren.
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3 Kontekst

Dette kapittelet omhandler noen viktig forhold knyttet til trender og utvikling bade pa
samfunnsniva og virksomhetsnivé, som vi mener gir sterke implikasjoner pa hvordan pro-
sjekter bor velges, iverksettes, gjennomfores, styres og males. Disse forholdene er:

e (kende dynamikk i samfunnet— verdien av fleksibilitet

e Organisatorisk modenhet knyttet prosjekt som arbeidsform

e Betydningen av kvalitetssikringssystemer

Det er i prosjektets tidligfase at det er storst handlingsrom for 4 ta hensyn til disse forhol-
dene, og de ma derfor handteres og vektlegges under konseptutvikling og —evaluering av
store statlige investeringsprosjekter. Skal en lykkes med Concept-programmets mélsetting
om 74 sikre bedre konseptvalg, ressursutnytting og effekt av store statlige finansierte pro-
sjekter”’, ma en ta behorig omsyn til den kontekst som her er omhandlet i det videre arbei-

det.

3.1 Okende dynamikk i samfunnet — verdien av fleksi-
bilitet

Omgivelser og feringer

“ * @

Na Om 5 ar Om 15 ar

Tid
Strategisk niva: @nskede effekter
E o B o
effekter effekter effekter
[ Kapasitet | [ Kapasitet | [ Kapasitet | [ Kapasitet | [ Kapasitet | | Kapasitet | [ Kapasitet | [ Kapasitet | | Kapasitet |
Taktisk niva: Portefgljestyring
L£]
- /
E 2 hE
7/
Figur 5 Dynamikfen i omgivelsen og foringer i forhold til prosjektportefoljen |kilde: Metier]
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Erfaringer fra bdde offentlig og privat sektor viser at det er lett 4 overse dynamikken i om-
givelsene. Basert pé utvikling de siste drene, synes denne dynamikken i overskuelig fremtid
4 veere akselererende. P4 virksomhetsniva vil det alltid vare sammenheng mellom strategi,
portefoljeledelse og gevinstrealisering. Dersom en overser dynamikken som ligger 1 omgi-
velsenes endringer, risikerer en 4 realisere prosjekter som er basert pd utdaterte forutset-
ninger og med for statiske losninger, eller realisere prosjekter som ikke lenger er lonn-
somme i forhold til virksomhetens prosjektportefolje. Dette understreker verdien av a
tilrettelegge for fleksibilitet 1 prosjektene. Det finnes metodikk for beregning av fleksibili-
tet (realopsjoner), men ofte er de viktigste grepene knyttet til valg av kontraktsstrategi og
beslutningspunkter i prosjektet.

Figuren ovenfor skal illustrere hvordan omgivelsene og foringene for en virksomhet end-
res over tid og hvordan prosjektportefoljen ma tilpasse seg dette. Figuren kan eksempelvis
illustrere trusselbildet som Forsvaret er dimensjonert etter. Endringene i trusselbildet over
tid er i figuren over illustrert med endringen i sammensetningen av kakediagrammet. I
lopet av en periode pa mindre enn 20 ar har den kalde krigen og jernteppet forsvunnet, og
man lever nd med ettervirkningene av 11. september. Dette har hatt dramatiske folger for
forsvaret og mange prosesser i det globale samfunnet for ovrig. Dynamikken innen andre
omréader er minst like stor. Det er nok a nevne globalisering, utsetting av virksomhet, mo-
biltelefoni og internett.

Figuren nedenfor er laget av prof. C. Carlson ved Stanford Research Institute (SRI) og
illustrer utviklingsdynamikken i samfunnet bade historisk og i et fremtidsscenario [ 8].

e Moores law: Rapidly decreasing costs of computer hardware

e Metcalfs law: Increasing value of connectivity. ("internett-faktoren").

Figuren illustrerer hvordan endringene i samfunnet akselerer med bakgrunn i kombinasjon
av en stadig redusert kostnad for maskinvare og ekende integrasjon av systemer. Merk at
y-aksen er logaritmisk, det vil si at utviklingen er eksponentiell. En folge at dette er at det
blir stadig viktigere at beslutningsprosessene tar omsyn til denne dynamikken.

Where Are We Going?

In the information age exponentials rule

L
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Figur 6 Okende dynamisk ntvikling i fremtiden | 8]

Concept rapport nr. 4



20

Konklusjon

Rammeverket som utvikles gjennom Concept-programmet ma tilrettelegge for at pro-
sjektutviklingsprosessen gjores mer forutsighar og effektiv. Dette gjelder bade med hensyn
til varighet og ressursforbruk, og det ma stilles krav til utvikling av fleksible konsepter og
fleksibilitet i gjennomferingsmodell. Fleksibilitet md vare et evalueringskriterium ved valg
av konsept.

3.2 Organisatorisk modenhet og prosjektets universelle
perspektiver

Prosjekter md vare forankret i overordnede mél og strategier for virksomheten, som
fordrer at prosjektene styres i forhold til flere perspektiver. I staten kan dette kravet utle-
des fra "Reglement for skonomistyring i staten” [ 3]. Flere statlige virksomheter har inn-
fort styringsmodeller som ivaretar dette kravet ut fra flere perspektiver til maloppnéelse.

Figuren nedenfor, hentet fra balansert malstyring | 9], peker pa de fire sdkalte universelle
perspektiver som en styringsmodell ma ivareta:

Finans/okonomi
Kunderelasjoner/interessenter

Operasjonelle/interne prosesser

B

Lezring

Figuren illustrerer bade kompleksiteten og behovet for dynamikk i en slik styringsmodell.

Finansielt perspektiv

mal maleparametere

Interessent perspektiv Operasjonelt perspektiv

mal maéleparametere mal maleparametere

Oppleeringsperspektiv

mal maleparametere

|

Figur 7 Untverselle perspektiver og maleparametere i en balansert malstyring [ 9]
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Erfaring viser at virksomheter som har implementert slike styringsmodeller hovedsakelig
har definert modellen i forhold til ordinzre driftsoppgaver [ 10]. Behov for styring av pro-
sjekter er 1 svert liten grad ivaretatt i modellene. Dette innebzrer at strategisk viktige ut-
viklingsoppgaver eller store anskaffelser ofte faller utenfor virksomhetens styringsmodel-
ler.

Det burde imidlertid ikke vare vanskelig 4 definere prosjektene i forhold til de ulike pers-
pektivene, og gjennom dette definere mal, styringsparametere og evalueringsbehov for
prosjektene som definert i “Regelverk for skonomistyring i staten” [ 3], slik at disse heng-
er sammen med virksomhetens ovrige styringsmodell.

Arsaken til at mange virksomheter ikke ivaretar behovet for 4 integrere prosjektene i sty-
ringsmodellen er ofte manglende organisatorisk modenhet i forhold til prosjekt som ar-
beidsform. Organisatorisk modenhet er et begrep som benyttes til 4 sette fokus pa den
fundamentale betydningen modenheten i en organisasjon har pa dens evne til 4 vare ba-
rekraftig pd kort og lang sikt. Vellykket gjennomfering av store komplekse prosjekter over
hele livssyklusen, stiller store krav til organisasjonens modenhet.

En umoden organisasjon kjennetegnes gjerne av hoy kompetanse og modenhet pa en til to
perspektiver, men har betydelige mangler pa de ovrige perspektiver og pa helheten. En
organisasjon med hey organisatorisk modenhet vil over tid utkonkurrere en mindre mo-
den organisasjon. Dette fordi en moden organisasjon vil ta flere riktige beslutninger over
tid enn en umoden organisasjon.

Dynamisk,
prosjektorientert
bedriftsledelse
“malrettet, fleksibel
og effektiv bedrift™

Portefoljeledelse

“riktig prosjekt”
Programledelse
“samordnings-
gevinst”
Prosjektledelse
“effektivt prosjekt”
Figur 8 Utvikling av progjektmodenhet i en organisasjon [ 11]

Figuren ovenfor illustrerer hvordan en trinnvis eker sin organisatoriske kompetanse i en
prosjektbasert organisasjon | 11]. Tilsvarende modenhetsmodeller er utviklet blant annet
for organisasjoner som utferer produktutvikling og dataprogramvareutvikling.

Forste trinn, prosjektledelse, bidrar til en effektiv gjennomfering av prosjekter hvor fokus
er innhold, tid og budsjett (resultatmalene). Andre trinn, programledelse, er 4 ta ut sam-
ordningsgevinsten mellom prosjekter med felles hensikt og mal. Tredje trinn, portefoljele-
delse, er 4 sorge for at prosjektportefoljen inneholder “riktige” prosjekter. Fjerde trinn,
dynamisk prosjektorientert bedriftsledelse, er 4 nytte prosjektarbeidsformen til 4 styre den
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kontinuerlige forbedringen i bedriften, samt transformasjoner av mer fundamental karak-
ter (sprangforbedring), eksempelvis fusjoner, globaliseringsinitiativer og innfering av kvali-
tetssystemer (for eksempel Six Sigma? og ISO 9000).

Konklusjon

Rammeverket som utvikles gjennom Concept-programmet ma tilrettelegge for til at de
involverte organisasjoner oker sin prosjektmodenhet pa en bevisst og malrettet mate for 4
oke deres kort- og langsiktige barekraft. For 4 fi til dette md rammeverket omfatte kont-
rollsloyfer for 4 sikre at prosjektene blir definert slik at de kan styres og evalueres bade i
forhold til krav fra Finansdepartementet og virksomhetens egen styringsmodell. Prosjek-
tets beslutningsunderlag méd omfatte beskrivelse av mal og plan gevinstrealisering i forhold
til de ulike relevante perspektivene for gjeldende prosjekt.

Organisatorisk modenhet, herunder styringsmodellens ivaretakelse av de universelle pers-
pektiver, ma vare et evalueringskriterium ved valg av konsept.

3.3 Betydning av kvalitetssikringssystemer

Konkurransedyktige organisasjoner, offentlige si vel som private, har vel fungerende kva-
litetssystemer. De fleste stotter seg, prinsippmessig, pa kvalitetsstandarden ISO 9000.

Concept-programmet sin hovedoppgave er i prinsipp utvikling og innfering av et kvali-
tetssystem for beslutningsprosessen i store statlige investeringsprosjekter. Folgelig er det i
denne sammenheng relevant 4 vurdere noe av systematikken fra kvalitetsstandarder.

Bilindustrien er blant de storste, mest globale og mest konkurranseutsatte industrier som
finnes. De kvalitetssystemer som har vist sin levedyktighet her anses 4 tilsvare beste prak-
sis 1 verden.

2 Six Sigma is a management philosophy developed by Motorola that emphasizes setting extremely high
objectives, collecting data, and analyzing results to a fine degree as a way to reduce defects in products and
services.
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Figur 9 Felles kvalitetssystem for GM, Ford og Chrysler [ 12]

Figuren ovenfor er tatt fra kvalitetssystemet QS 9000, som benyttes av GM, Ford og
Chrysler [ 12]. Som det fremgar av figuren, benyttes ISO 9000 som filosofi i QS 9000. Li-
keledes fremgédr at de enkelte underleverandorer (individual suppliers) ma utarbeide sine
egne kvalitetssystemer basert pa samme overordnede filosofi. Serlig viktig 4 merke seg er
hvorledes kvalitetssystemet bygger seg opp i nivéer 1-4, og hvordan de ulike nivder skal

sikre kvalitet. Disse niviene er:

e Nivi 1: Kvalitetsmanual som definerer tilnaerming og ansvar

e Nivi 2: Prosedyrer som definerer hvem, hva og nér

e Nivi 3: Arbeidsinstrukser som definerer hvordan

e Nivi 4: Annen dokumentasjon som viser at systemet fungerer

Merk ogsa at kvalitetssystemet inneholder:

e En beskrivelse av en fasemodell for prosjekter (Advanced Product Quality Plan-

ning & Control Plan — APQP)
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o Sjekklister som benyttes pd ulike tidspunkter i fasemodellen for systematisk 4 lo-
kalisere mulige feil (Failure Mode and Effects Analysis — FMEA)

e Sjekklister for 4 sjekke ut om kvalitetssystemet virker (Quality System Assessment

—QsA)

Som en del av QS 9000 inngér 4 sjekke at bdde kvalitetssystemet virker og at produktene
blir som forutsatt. Dette skjer i et samspill mellom interne og ekstern kvalitetssikring ved
kritiske milepealer i prosjektet, og for 4 fa en objektiv bedemmelse pé at kvalitetssystemet
virker som onsket.

Oppsummert kan en si at et kvalitetssystem bidrar til 4 sikre at:

e De beste kunnskaper og den beste erfaring benyttes i prosjektet.

e Beslutningstakerne far reell styringsmulighet ved at en har sjekkpunkter for 4 be-
slutte om prosjektet kan gi videre til neste utviklingstrinn i prosessen.

e Prosjektet som helhet arbeider systematisk og malrettet for 4 oppfylle de ulike
mal.

e Alle interessenter som berores av prosjektet til fulle forstir prosjektet og de til-
knyttede problemstillinger.

e Organisasjonen oker sin modenhet og fir bedre kunnskap og ferdigheter om pro-
sjekt som arbeidsform gjennom deltakelse i kvalitetssikringsprosesser

Konklusjon

Concept-programmet md bidra til at det etableres felles krav til systematikk for beslut-
ninger knyttet til store investeringer i Staten. Hensikten ma vare at systematikken skal bi-
dra til 4 legge til rette for en filosofi og arbeidsmate som sikrer at prosjektene gir onsket
effekt. Systematikken ma baseres pa kvalitetssikringsprinsipper fra ledende virksomheter
og industrier. Hver etat ma utvikle virksomhetstilpassede kvalitetssystemer basert pa felles
krav fra Staten.
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4 Sentrale begreper

Dette kapittelet inneholder noen sentrale begreper knyttet til konseptutvikling og —
evaluering som er benyttet 1 rapporten. Oversikten er ikke ment 4 vare en komplett liste
over begreper knyttet til store statlige prosjekter. Begrepene slik de er definert 1 rapporten
er utredningsgruppens anbefalinger, og ikke forankret i en gitt standard. Det anbefales at
Finansdepartementets felles begrepsapparat oppdateres med bakgrunn i dette.

Prosjektmodell

Fasedelt prosess for systematisk styring av prosjektutvikling og -gjennomforing med defi-
nerte overganger og beslutningspunkter mellom fasene.

Prosjektmandat?

Prosjektmandatet er et formelt godkjent dokument som beskriver prosjekteiers oppdrag til
prosjektorganisasjonen og gir mandat til 4 bruke ressurser. Prosjektmandatet skal angi
oppdragets omfang og avgrensninger, samt gi en beskrivelse av behovet som prosjektet er
opprettet for 4 ta seg av. Mandatet ma angi oppdragets grad av prioritet i forhold til andre
oppdrag. Prosjektmandatet skal vare tidsbegrenset og faseorientert, og mé derfor oppda-
teres etter utgangen av hver fase.

Plan for investering og drift

Plan for investering og drift er et formelt godkjent dokument (eller samling av dokumen-
ter) som beskriver hvorfor og hvordan et tiltak skal gjennomfoeres og hvordan gevinstene
skal realiseres i et levetidsperspektiv. Plan for investering og drift skal vare prosjekteiers
styringsverktoy i forhold til prosjektet. Plan for investering og drift utvikles gjennom itera-
tive prosesser, og den skal holdes lopende oppdatert etter hvert som forutsetninger konk-
retiseres og endrer seg. Endelig plan for investering og drift skal inneholde:

e Sammendrag

e Behovsanalyse

e Opverordnet strategidokument
e Kravdokument

e Alternativanalyse

e Prosjektplan

e Gevinstrealiseringsplan

e Plan for drift

e Finansieringsplan

Ved avsluttet konseptfase skal plan for investering og drift vaere detaljert til og med alter-
nativanalyse.

8 Prosjektmandatet vil i staten veere grunnlaget for etablering av tildelingsbrevet.
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Prosjektplan*

Prosjektplanen er et formelt godkjent dokument (eller samling av dokumenter) som bru-
kes for 4 lede prosjektgjennomforingen. Prosjektplanen holdes lopende oppdatert. Pro-
sjektplanen skal inneholde:

e Overordnede rammer herunder prosjektmal
e  Prosjektstrategier

e Prosjektstyringsbasis

Prosjekteier

Prosjekteier er den i organisasjonen som har det overordnede ansvar for at midler blir stilt
til disposisjon for prosjektet, og at midlene forvaltes pa en best mulig effektiv mite i trad
med bevilgningens forutsetninger. [ 13]. Det er prosjekteier som bruker prosjektet som et
virkemiddel for 4 nd virksomhetens mal.

Prosjekteier i store Statlige investeringsprosjekter er i prinsippet Stortinget og Regjeringen
ved fagdepartementene. Prosjekteierrollen ivaretas vanligvis av en oppnevnt styringsgrup-
pe med tilstrekkelig ansvar og myndighet.

Bruker

Bruker er mottaker av prosjektets leveranser. Bruker er eksperten pd fagomridet og er
radgiver for prosjekteier og utforende ved utvikling av prosjektet. Bruker vil normalt veare
den som planlegger og utforer gevinstrealiseringen i forbindelse med prosjektet. Bruker
bor representeres i prosjektorganisasjonen gjennom en brukergruppe.

Utforende

Utforende er ansvarlig for gjennomferingen av prosjektet etter endelig godkjenning. Gjen-
nomferingen gjores da i henhold til et godkjent styringsdokument for prosjektet. Fram til
godkjenning vil prosjektet ha en utrednings- og radgiverfunksjon for prosjekteier. Utfo-
rende ledes av en prosjektleder eller tilsvarende.

Konsept

Opverordnet losning som ivaretar et definert behov og problemstilling.

Konseptutvikling

Iterativ prosess for 4 omsette et behov til et realiserbart konsept.

Konseptevaluering

Systematisk gjennomgang av konseptene for 4 vurdere deres relevans, méloppnéelse og
effektivitet, i henhold til en definert prosess og gitte evalueringskriterier.

* | Finansdepartementets regime for kvalitetssikring av store statlige prosjekter, omtales prosjektplanen som
det sentrale styringsdokumentet.
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Evalueringskriterier for konseptevaluering

De nasjonale og sektorvise kriterier for prioritering som konseptene evalueres i forhold til.
Evalueringskriteriene skal muliggjore entydige, mélbare og objektive konseptvalg.

Nullalternativet

Nullalternativet er alternativet 4 ikke gjennomfore det aktuelle tiltaket/prosjektet. Naturlig
utvikling av eksisterende ”systemer”” herunder mindre investeringer, samt drift og vedlike-
hold for 4 opprettholde funksjonen, faller inn under definisjon av nullalternativet.

Kvalitetssystem

Dokumentert systematikk, i form av metodikk, prinsipper, rutiner, verktoy og begrepsap-
parat for a sikre kvalitet pa beslutningsprosessen og beslutningsunderlaget.

Tredjepart

En vavhengig part som ikke har bindinger til prosjektet eller til interessentene.

Sektorvise strategier

Overordnede politiske og faglige strategier for en sektor/virksomhet. Eksempler pa sekto-
rer er helsesektoren, Sjoforsvaret, vegsektoren og undervisningssektoren.

Effekt

Virkninger av investeringen pd omgivelsene. Effektene kan vare bade positive og negati-
ve, og forventet eller ikke forventete. Ved beregning av gevinster fra et prosjekt ma det for
eksempel tas hoyde for ikke forventede effekter av et prosjekt.

Nytte

De positive effektene av investeringen som sokes oppnadd i forhold til prosjekteiers mal
med prosjektet.

Hensikten (med et prosjekt)

En kvalitativ beskrivelse av hvilke effekter som onskes oppnidd gjennom investeringen.
Herunder inngar en beskrivelse av hvilke umiddelbare brukereffekter og utvidede sam-
funnseffekter som onskes oppnadd.

Effektmal

Kvantifisert grad av oppnéelse av de effekter som sokes oppnidd ved 4 gjennomfere in-
vesteringen. Effektmalene bor i storst mulig grad adressere samfunnets perspektiv, men
ogsa brukers perspektiv.

® Vi har her valgt & knytte begrepet "mal” entydig til kvantitative/malbare forhold etter inspirasjon fra A Lexi-
con of Decision Making [ 14]. Vi har ogsa bevisst valgt a ikke benytte begrepet samfunnsmal. Forhold som
vanligvis omtales som samfunnsmal inngar derfor enten under hensikt (kvalitativt) eller effektmal (kvantita-
tivt/malbart) med foreslatt terminologi.
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Resultatmal

Mal som sier hva som skal vere oppnidd nér prosjektet er ferdig. Resultatmilene er mal
pé fremdrift, kostnader, prosjektleveranse og prosjektgjennomforing. Resultatmalene skal
vare kvantitative/malbare og fastsettes med utgangspunkt i effektmalene. [ 13]
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5 Dagens praksis i store statlige
investeringsprosjekter

Kapittelet besktiver og vurderer dagens praksis for store statlige investeringsprosjekter
innen en del utvalgte sektorer: samferdsel, bygg, forsvar, helse og IKT. Vurderingene er
basert pa intervjuer av sentrale personer fra folgende etater og departementer; Statsbygg,
Samferdselsdepartementet, Vegdirektoratet, Jernbaneverket, Forsknings- og Utdannings-
departementet, Justisdepartementet, Finansdepartementet og Helsedepartementet, og ut-
redningsgruppens erfaringer fra kvalitetssikring av store statlige prosjekter.

For 4 belyse praksis og illustrere ulike problemstillinger innen konseptutvikling og —
evaluering er det ogsa beskrevet noen utvalgte eksempler fra store statlige investeringspro-
sjekter.

5.1 Overordnede konklusjoner

Basert pa den utforte gjennomgangen har utredningsgruppen funnet folgende generelle
svakheter i dagens praksis ved konseptutvikling og —evaluering som en ma seke 4 utbedre
i det videre arbeid med Concept:

e Manglende helhetstenkning hos prosjekteier, noe som gjenspeiles ved at det stra-
tegiske perspektivet i prosjektene ofte er mangelfullt.
e Det er mangelfull politisk forankring av konseptvalg.

e Kostnadsoptimalisering begrenser seg ofte til 4 minimalisere investeringskostna-
den.

e Generelt sokes det ikke bredt nok etter alternative konsepter.
e Nullalternativet blir i liten grad utredet og tatt med i vurderingene.

e Det er mangelfull dokumentasjon bade av undetlaget for konseptvalg og de ulike
alternativene som blir vurdert.

e Planer for realisering av gevinstene er fravarende eller mangelfulle.

5.2 Etatenes prosesser

I dette kapittelet fokuseres det pa observasjoner som underbygger konklusjonene og bely-
ser dette med eksempler. Hensikten med eksemplene er 4 illustrere enkelte momenter som
utredningsgruppen vektlegeer, og ikke gjore en helhetlig vurdering av konseptutviklingen
og —evalueringen som er gjort i det enkelte prosjektet.

Samferdsel

Samferdselsprosjekter avgrenses i denne rapporten til samferdselsprosjekter som omfattes
av fylkeskommunal planlegging 1 henhold til Plan- og bygningsloven (PBL), og er en del
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av  Nasjonal transportplan (NTP). Vurderinger knyttet til etatsvise gjennom-
foringsprosesser og handbeker er avgrenset til veg- og jernbaneprosjekter.

Overordnet beslutningsprosess

Overordnet beslutningsprosess for store samferdselsprosjekter er illustrert i figuren ne-
denfor.

Nasjonalt SD (Veidirektortatet)/FID : Sektorielt : Kommunalt/fylkeskommunalt
Avinor, Statens vegvesen, ! Avinor, ! Avinor, Statens vegvesen,
Kystverket, Jernbaneverket iht. retningslinjer. : Statens vegvesen, ! Kystverket, Jernbaneverket
; Kystverket, ;
; Jernbaneverket ;
NTP Trinn 1 < : : : Fylkesdelplan I
NTP Trinn 2 E i
| SD/FID St.mld. om NTP m/drefting av transportpolitikken E E
; A\ 4 ; \ 4
| Behandling av St. mld. I Samf.kom. og godkj.i Stortinget Handlingsprogram Kommunedelplan I
| | :
v ' ' ¥
| Budsjett St.prp nr. 1 Stortingsbehandling I: : : : Reguleringsplan
Figur 10 Overordnet beslntningsprosess i samferdselsprosjekter [kilde: Metier]

Beslutningsprosessen for storre samferdselsprosjekter er i prinsippet delt i to separate lop,
det kommunale/fylkeskommunale arealplanleggingslopet og det nasjonale prioriter-
ingslopet gjennom Nasjonal Transport Plan (NTP). Basert pé lokale behov samt nasjonale
og lokale politiske onsker og foringer utvikles regional eller kommunal strategisk areal- og
transportplan. Konseptutvikling av samferdselsprosjekter foregir hovedsakelig gjennom
denne prosessen, og konseptutvikling og —evaluering av de enkelte prosjektene dekkes
gjennom utarbeidelse av konsekvensutredninger i henhold til Utredningsinstruksen [ 5].

Konseptvalg er ikke et klart definert beslutningspunkt i veg- og jernbaneprosjekter. Pro-
sjekter som skal fremmes 1 N'TP ma som hovedregel vere en del av en vedtatt fylkes- eller
kommune(del)plan. Konsept er siledes valgt ved dette tidspunktet.

Krav til prosjektmandat

Hvordan samferdselsprosjekter oppstir varierer. Initiativtagere til prosjekter er politikere,
de sentrale samferdselsmyndighetene, kommuner og fylkeskommuner, brukerne, Statens
vegvesen og Jernbaneverket.

Det stilles ingen klare krav til definisjon av problemstilling og behov pa et tidlig tidspunkt
i prosessen. Det stilles heller ingen krav til definisjon av effektmal for prosjektet i utred-
ningsfasen. Det er ingen krav til, eller praksis pa, oppdatering og oppfolging av effektmal
(gevinstrealisering) gjennom prosjektets faser.
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Konseptutvikling og —evaluering

Konseptutvikling og —evaluering, herunder nytte-kostnadsanalyser, beskrives for Statens
vegvesen i Handbok 140 Konsekvensanalyser | 15] og i Jernbaneverket i hindbok 1BPL
”Planhdndbok” [ 16] og Metodehdndbok JD 205 ”Samfunnsekonomiske analyser for jern-
banen” [ 17].

Bade i Jernbaneverket og i Statens vegvesen stilles det krav om utredning av nullalternati-
vet. Det stilles krav om vurdering og dokumentasjon av prosjektalternativer og alternative
tiltak inkludert forutsetninger.

Evalueringskriteriene for konsept- og losningsvalg bide i veg- og jernbaneprosjekter er
ikke entydig definert, men kutyme tilsier vurderinger av sikkerhet, miljgekonsekvenser,
bruk av naturressurser, samfunnsmessige konsekvenser, marked/ trafikkutvikling, bedrifts-
okonomisk lonnsomhet og samfunnsekonomisk lonnsomhet.

Det tas i enkelte tilfeller initiativ til overordnede transportutredninger pa tvers av samferd-
selsetatene. Initiativtagerne er etatene selv etter innspill fra ulike aktorer. Eksempler pa
dette er utredning av Vestkorridoren (Oslo — Asker) [ 18] og Serkorridoren (Oslo — Ski) [
19]. Disse utredningene har ikke vart gjenstand for politisk behandling pd nasjonalt niva
og er derfor ikke forpliktende eller styrende for prosjektene. Det er heller ingen praksis for
jevnlig oppdatering av slike utredninger. Utredningene mangler dermed forankring og har
en noe uklar funksjon.

Roller

Tiltakshaver (prosjekteier) bestiller utredninger, inkludert nytte — kostnadsanalyser fra Sta-
tens vegvesen og Jernbaneverket 1 henhold til de krav som stilles for prosjektet (ref. kapit-
tel 2.3). Utredningene skal godkjennes av tiltakshaver og sendes pa hering/til offentlig
ettersyn (Statens vegvesen), men godkjennes kun unntaksvis av politisk niva (eksempel pa
unntak er Ringeriksbanen).

Vurdering og anbefalinger

Fordi prosjekter som meldes inn til Nasjonal Transport Plan (NTP) som hovedregel skal
vaere en del av en godkjent Fylkesdelplan, vil disse saledes vare ferdig utviklet som en
konkret losning med valgt arealdisponering og transportsystem. Dette innebarer at de
konseptuelle valgene er tatt for prosjektene fremmes for NTP.

Det tas initiativ til overordnede transportutredninger for 4 vurdere samlede transportlos-
ninger. Da disse ikke gjores gjenstand for politisk behandling pd nasjonalt nivd, blir de
heller ikke forpliktende nok til at de nedvendigvis blir fulgt opp i utredning og valg av
konsept. Dette kan medfore at det strategiske perspektivet blir mangelfullt ivaretatt og at
det ikke sokes bredt nok etter alternative konsepter.

Erfaringer med konsekvensutredninger utfort av Statens vegvesen er at kvaliteten pd do-
kumentasjonen og metodikken som har vart brukt varierer mellom ulike prosjekter. Dette
gjelder spesielt den innsats som legges i hvordan nytte og kostnad beregnes.

Erfaring med konsekvensanalyser viser at de ikke-prissatte konsekvenser ofte er viktige
ved utvikling, prioritering og valg, og at det sdledes er enskelig 4 inkludere disse i nytte -
kostnadsanalysene. Det anbefales at dette inkluderes i metodikken. Det anbefales videre at
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det defineres entydige evalueringskriterier for konsept- og lesningsvalg bide i veg- og
jernbaneprosjekter.

Det anbefales videre at den overordnede transportutredningen innarbeides som en del av
plan for investering og drift for et definert omrdade. Dette mé bli gjenstand for politisk
behandling og dermed et formelt og langsiktig underlag for planlegging og gjennomfering
av konkrete prosjekter i omréidet.

Prosjekteksempel: E6 Assurtjern — Klemetsrud

Kort om prosjektet:

Prosjektet omfatter utvidelse av E6 mellom Assurtjern og Klemetsrud fra 2 til 4
felts veg. Parsellen ligger bade 1 Oslo og Akershus og omfatter en strekning pa 7
km.

Prosjektet hadde oppstart bygging august 2002, og det er planlagt at utbyggingen
skal vaere ferdigstilt sommeren 2005. Prosjektet har en kostnadsramme pa 570
millioner kroner.

Stortingsproposisjonen [ 20] gir folgende begrunnelse for prosjektet, sitat: ”Da-
gens Ev 6 mellom Assurtjern og Klemetsrud har to kjorefelt. Arsdogntrafikken
over fylkesgrensen er om lag 27 000 kjoretoy. Det er derfor store kapasitetsprob-
lemer pé strekningen, spesielt i rushtiden. Prosjektet omfatter utvidelse av eksiste-
rende Ev 6 fra to- til firefelts veg.” og “Dette vil gi bedre kapasitet pa denne delen
av hovedvegnettet inn mot Oslo, og antall ulykker vil bli redusert. I tillegg reduse-
res stoyulempene som folge av mindre bruk av dagens omkjoringsmuligheter pa
sekundzrvegnettet. Prosjektets netto nytte er beregnet til 533 MNOK.”

Momenter vedrorende konseptutvikling og —evaluering:

Prosjektet er omtalt 1 ”Utkast til fylkesdelplan for transportsystemet i Sorkorrido-
ren 1997 - 20157, som var en tverrfaglig utredning vedrerende transportsysteme-
ne mellom Oslo sentrum og serover. Utredningen er et eksempel pa en typisk
konseptutredning for vegprosjekter. Den har imidlertid kun orienterende status,
da den ikke er blitt underlagt politisk behandling pd nasjonalt niva.

Utredningen omhandler flere hovedvegalternativer hvorav utbygging av Mosse-
veien fra Oslo sentrum til Vinterbro (A) og utbygging av E6 fra Ryen til Vin-
tertbro (B) var de to sentrale. Utredningen viste at alternativ A var omtrent fire
ganger mer lonnsomt enn alternativ B. Prosjekt E6 Assurtjern — Klemetsrud er en
parsell av alternativ B som na likevel er igangsatt.

E6 Assurtjern — Klemetsrud er en parsell pa strekningen Ryen — Vinterbro og er
ikke fundert i et selvstendig nytte - kostnadsbildet. Det ville imidlertid ikke veert
relevant da prosjektet gir ikke full nytteeffekt for hele strekningen star ferdig.

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

Dette eksempelet viser et tilfelle der prosjektet er en del av et storre program.
Dette er typisk for mange vegprosjekter. For slike prosjekter gir det ofte ikke me-
nig 4 evaluere prosjektkonseptet, da dette er en konsekvens av konsepter valgt for
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hele programmet. Det er dermed viktig at programmet undetlegges politisk be-
handling.

Prosjekteksempel: Ringveg Nord i Tensberg

Kort om prosjektet:

Prosjektet er en del av Tonsbergpakken som omfatter et storre program for ve-
gutbygging i Tonsberg. Samlet ramme for prosjektene er om lag 2,5 mrd (2001).

Formalet med Tonsbergpakken er 4 forbedre framkommeligheten gjennom og
utenom byomridet, samtidig som bysentrum og andre lokale sentra skjermes for
gjennomgangstrafikk. Dessuten skal det legges til rette for okt kollektivtrafikk og
bedre trafikksikkerhet og miljo i omradet. Ringveg Nord er det forste prosjektet i
Tonsbergpakken.

Ny Ringveg Nord i Tonsberg er om lag 3,5 km lang og strekker seg fra Kjelle i
vest til Slagendalen og Kilen i ost. Ringvegen er planlagt som en firefelts veg.
Forventet trafikkmengde pa Ringvegen er omlag 13.000 kjoretoy i dpningsaret
(20006) og 18.600 i 2025. Prosjektet har en kostnadsramme pd om lag 900 millio-
ner kroner.

Momenter vedrorende konseptutvikling og -evaluering:

Prosjekt Ringveg Nord er fundert pa ulike utredninger og analyser av et helhetlig
transportsystem for Tonsbergomrddet (deriblant [ 21]). Det foreligger imidlertid
ikke en helhetlig godkjent plan for hele programmet.

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

Dette eksempelet har mye til felles med eksempelet foran, men vi viser her et pro-
sjekt som er igangsatt for en helhetlig plan er godkjent.

Utredningene nevnt over viser at det er andre prosjekter som har storre sam-
funnsekonomisk lennsomhet enn Ringveg Nord. Dette innebzrer at det ma ligge
andre vurderinger til grunn for 4 gjennomfore dette prosjektet som forste prosjekt
i Tonsbergpakken. Dette er ikke dokumentert.

Materiellprosjekter i Forsvaret

Systemene for overordnet styring og ledelse av Forsvarets prosjektportefolje, samt pro-
sjektmodellen PRINSIX [ 22], er per dags dato under omfattende revisjon. Felgende pre-
sentasjon er basert pa dokumentstudier og utredningsgruppens egen kjennskap til materi-
ellinvesteringer i Forsvaret. Kapittelet er avgrenset til 4 gjelde nasjonalt finansierte materi-
ellprosjekter i Forsvaret, som blir presentert for og godkjent av Stortinget.

Overordnet beslutningsprosess

Den overordnete beslutningsprosessen for storre prosjekter i Forsvaret er illustrert i figu-

ren nedenfor.
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§Forsvarsstudier/analyser, Forsvarskommisjoner
TN N
iLangtidsmeldingen (St mld)
Prinsix iForslag fra FD/FO med politisk vedtak >
|dedok. IDOK 1: Perspektivplan, ‘
L ——IG0d4. " inkl. langsiktig materiellplan for prosjektgrupper, inkl. planrammer ;
Glitilsy. >
MD, PF, o 'DOK 2: Programplan, ‘
TPDOK Giley. | Strategisk plan, med foreldpig fordeling av arlige planrammer
(123 3 >
a-»j) 'DOK 3: Produksjonsplan
| iDetaljerte virksomhetsdata for enkeltenheter (underlag for budsjettering)
! — :
iRammefofrdeIingsplan
iLangsiktig ressursfordeling for a jé Forsvarets mélsetning >
v ) 1 !
‘ TPDIR |+——St. Prp 1 Materiellplanen |
— QHjemmeIsdokument for investeringer
14r 6 ar 184r 204r

Figur 11 Overordnet beslutningsprosess for prosjekter i Forsvaret [kilde: Metier]

De fleste prosjektideene fremkommer som et resultat av prosessen som illustreres her.
prosjektideene oppstir gjennom Forsvarsstudier, forsvarsgrensevise utvalgsarbeider eller
inspektoratenes forslag til prosjekter og prosjektportefolje innen eget ansvarsomride. En
annen kilde til prosjektideer kan veare etterretningsinformasjon eller internasjonale avtaler.

Konseptvalg er et klart definert beslutningspunkt i prosjektmodellen med et definert be-
slutningsunderlag, Totalprosjektdokument nummer 1 (TPDOKI). Det hender imidlertid
at konseptvalg tas uten en bred og objektiv evaluering basert pé fastlagte kriterier.

Krav til prosjektmandat

Vi har ikke funnet at det stilles krav til definisjon av effektmal for prosjektet i konseptfa-
sen, og heller ikke krav til eller praksis pa oppdatering og oppfoelging av effektmal (ge-
vinstrealisering) gjennom prosjektets faser.

Konseptutvikling og —evaluering

Konseptfasen omfatter arbeidet fra idédokument til ferdigstillelse av forste totalprosjek-
teringssyklus, som omfatter utarbeidelse av et overordnet kravdokument (nr. 1), utforelse
av giennomforbarhetsstudie (nr. 1) og utarbeidelse av TPDOKI1. TPDOKT1 fra konseptfa-
sen skal presentere definert omfang av, og sammenheng mellom, alle elementene i et to-
talprosjekt. Forste totalprosjektsyklus 1 konseptfasen skal dekke konseptutvikling og —
evaluering i prosjektet.

Gjennomforingen av prosjektene i henhold til prosjektmodellen er noe varierende pa lave-
re nivd (med hensyn til for eksempel gjennomfering av behovsanalyse og gjennomferbar-
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hetsstudie). En finner flere eksempler pd at de styrende dokumentene i tidligfasen ikke
holdes oppdatert og at en derfor mangler sporbarhet gjennom prosjektet.

PRINSIX er utviklet med tanke pa materiellprosjekter. For andre typer prosjekter har den
vist seg mindre egnet. Eksempelvis har PRINSIX vist seg mangelfull i I'T/OU-prosjekter
og Forsvarsbyggs byggeprosjekter. Metode for konseptutvikling og —evaluering er kun
dokumentert pa et overordnet niva i PRINSIX.

Roller

Forsvarets ledelse er ansvarlig for prosjektet i konsept- og definisjonsfasen. Utredningsar-
beid i forbindelse med konseptutvikling og —evaluering gjennomferes av inspektoratene
(brukerne) og Forsvarets logistikkorganisasjon (FLO) pa bestilling. Beslutningsunderlaget
godkjennes av Forsvarets ledelse.

Vurdering og anbefalinger

Kvaliteten pd beskrivelser av problemstillinger og behov er varierende. Inntrykket er at
beskrivelsene ofte foreslir losninger uten 4 dokumentere analyser av ulike handlingsalter-
nativer i forhold gjeldende behov / problemstilling. Det videre arbeidet i tidligfasene pre-
ges av dette. Manglende strategisk og operativ/funksjonell problemstilling i tidligfasene
kan medfore at konseptutvikling og —evaluering ikke gjennomfores pa bred nok basis.

Utredningsgruppen har ikke funnet at Forsvaret har definert objektive nyttekriterier (ek-
sempelvis stridsevne) for konseptutvikling og -evaluering. Inntrykket er at investerings-
kostnaden i praksis er den styrende parameteren. Forsvaret har i de seinere ér satt fokus pa
levetidskostnadsanalyser, men de benyttes i begrenset grad som grunnlag for konseptut-
vikling og -evaluering.

Det anbefales at det utvikles klare og konkrete retningslinjer for konseptutvikling og —
evaluering for materiellprosjekter i Forsvaret (for eksempel i form av en handbok) for
styrke kvaliteten pa beslutningsunderlaget.

Prosjekteksempel: Malangen torpedobatteri®

Kort om prosjektet:
e Prosjekt Malangen torpedobatteri ble ferdigstilt 2001 som det femte av om lag ti
tilsvarende torpedobatterier.

e Prosjektet hadde en kostnad pa om lag 250 millioner kroner, og de ovrige anleg-
gene 1 programmet hadde kostnader i samme storrelsesorden.

e Anlegget ble avstengt umiddelbart etter ferdigstillelse. Det var da ikke lenger en
del av Forsvarets strategiske planer.

® Det er i denne typen prosjekter begrenset adgang til & beskrive gode eksempler ettersom dokumentasjo-
nen vedrgrende prosjektene, ikke er offentlig tilgjengelige.
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Momenter vedrorende konseptutvikling og —evaluering:

e Som cksemplene fra samferdsel var ogsa dette et prosjekt knyttet til et overordnet
program, og det var derfor ikke egen konseptevaluering knyttet til dette prosjek-
tet.

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

e Dette viser et typisk eksempel pd et prosjekt og program, hvor man enten ikke
har fanget opp, eller har sett helt bort fra endringer 1 omgivelsene. Programmet,
var tilsynelatende ikke tilrettelagt for 4 ivareta fleksibilitet pd en méte som gjorde
det mulig 4 endre konsept underveis slik at prosjektet kunne ivareta andre formal
for Forsvaret. Hvorvidt dette kunne vart mulig, er ikke kjent.

Byggeprosjekter

Med byggeprosjekter menes i denne sammenheng bygging av kontor- og formails-
bygg/anlegg for offentlige oppdragsgivere. Utforende organer er Statsbygg og Forsvars-
bygg, som begge er store eiendomsforvaltere og byggherrer pa vegne av flere fagdeparte-
menter. Utredningsgruppen har valgt 4 se pa praksis i Statsbygg.

Overordnet beslutningsprosess

Byggesaker starter formelt ved at fagdepartementet oversender et oppdragsbrev til Stats-
bygg, som starter programmerings- og utredningsarbeidet pa grunnlag av dette. Opp-
dragsbrevet gir en kort beskrivelse av problemstillingen som skal utredes og setter ram-
mene for areal og funksjoner som Statsbygg skal forholde seg til i det videre arbeidet.

Til prosjektene oppnevnes det normalt en kontaktgruppe bestiende av representanter fra
fagdepartementet, brukerne og Statsbygg. Alle prosjekter skal gjennom beslutning i kon-
taktgruppen (minimum) mellom hver fase. Endelig beslutningsmyndighet ligger hos fag-
departementet, men kontaktgruppen har myndighet til 4 fatte beslutninger innenfor de
rammene som fagdepartementet setter.

Statsbygg har etablert en prosjektmodell som favner fra initiering og behovsavklaring i
tidligfase av prosjektet, til overlevering til prosjekteier og Forvaltning av bygget. Prosjekt-
modellen er definert i Statsbygg sitt kvalitetssystem PRORUT [ 23]. Prosjektmodellen
dekker prosjektet fra Statsbygg kommer i1 kontakt med prosjektet, det vil si at arbeidet som
skjer i fagdepartementene for Statsbygg blir involvert ikke er vist i modellen.
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Figur 12 Fasemodell for prosjeftgiennomforing (Statsbygg) | 23]

Krav til prosjektmandat

Mandatet for et byggeprosjekt utformes av fagdepartementet som oftest i form av et opp-
dragsbrev. Mandatet utformes eksempelvis som et undervisningsbygg for X antall stu-
denter med et areal pd Y m? med en kostnadsramme pd Z millioner kroner”. Oppdrags-
brevet gir ulikt mandat med hensyn til hvor langt Statsbygg skal utrede/arbeide med pro-
sjektet. Oppdragsbrevene inneholder i begrenset grad effektmal.

Et oppdragsbrev er pa mange mater et uttrykk for at brukers behov er vurdert og aksep-
tert, det vil si at fagdepartementet har akseptert at behovet ikke dekkes av eksisterende
losninger (nullalternativet). Folgelig vurderes ikke konseptalternativene opp mot nullalter-
nativet i den videre prosessen.

Prosess for konseptutvikling og —evaluering

I fasen Plan- og programutvikling blir det utfort nyttevurderinger og vurdering av alterna-
tiv lokalisering. Samtidig blir kostnadsrammen gjennomgitt. Resultatet er et undetlag for 4
beslutte lokalisering og vedtak om igangsetting av et forprosjekt.

Konseptutvikling og alternativsvurderinger gijennomfores pa tre nivaer:

e Lokalisering (geografisk lokalisering, samlokalisering, lokalisering pa flere steder)
e Funksjonskrav (ytelse, romprogram)

e Nytte-kostnad vurderinger (arkitektonisk utforming, praktiske losninger, drifts- og
vedlikeholdskostnader)

Concept rapport nr. 4



38

Statsbygg vurderer flere ulike alternativer som en del av sin utredningsprosess. Ofte vil
Statsbygg utrede to eller flere alternative bygg og lokaliseringer som kan tilfredsstille kra-
vene og presentere dem — gjerne med anbefaling — slik at beslutningstakerne kan velge
hvilket prosjekt de onsker realisert.

De kriteriene som benyttes ved evalueringer av beslutninger i planleggings- og byggefas-
ene er 1 hovedsak gjennomforbarhet og byggekostnader — ikke langsiktige samfunns- og
effektmal.

Det tilligger bruker 4 realisere gevinster for virksomheten i nye lokaler. Fra Statsbyggs side
noyer en seg med 4 evaluere om bygget tilfredsstiller funksjonskravene og om prosjektets
resultatmal ble oppnadd.

Roller

Brukerne tar oftest initiativ til et nytt prosjekt. De identifiserer et behov og melder dette til
sitt fagdepartement. Fagdepartementet beslutter i samarbeid med bruker arealrammer for
prosjektet. Statsbygg opptrer som radgiver i denne fasen av prosjektet.

Dersom prosjektet blir besluttet viderefort, overtar Statsbygg det utevende ansvaret for
prosjektet og i noen tilfeller eierskapet til bygget. Kontaktgruppen ledes av Statsbygg.

Vurdering og anbefalinger

Effektmail for byggeprosjekter bor i prosjektmandatet spesifiseres slik at strategisk forank-
ring synliggjores. Det bor legges bedre vekt pd bredde i konseptevalueringen og nullalter-
nativet bor alltid vurderes. Det anbefalte rammeverket med plan for investering og drift vil
ivareta forbedringsbehovet her.

Eksempelprosjekt: Statlig kontrollomrade Svinesund

Kort om prosjektet:

e P4 bakgrunn av Stortingets beslutning om 4 etablere en ny trase for E6 og ny bru
over Svinesund, er Statsbygg i gang med utbyggingen av et nytt kontrollomrade
for tollvesen, politi og vegvesenet langs ny E6.

e Prosjektet skal vare ferdig samtidig med dpning av den nye veien 7. juni 2005.

Momenter vedrorende konseptutvikling og —evaluering:

e  Prosjektet Statlig kontrollomride Svinesund er en konsekvens av flyttingen av E6.
Prosjektet har folgelig ikke et selvstendig nytte — kostnadsbilde.

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

e Dette er et eksempel pi et prosjekt i en etat (Statsbygg) som er utledet av et pro-
sjekt 1 en annen etat (Statens Vegvesen).
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Et slikt folgeprosjekt ma innga i konseptutviklingen og -evalueringen (plan for in-
vestering og drift) for vegprosjektet. Statsbygg mottok i juni 2002 oppdrag fra
Samferdselsdepartementet om 4 utarbeide et forprosjekt for det nye kontrollom-
radet.

Det er sa langt utredningsgruppen har kunnet se uklart om det har vart et reelt
samarbeid mellom Statsbygg og vegmyndighetene for a utrede et felles nytte —
kostnadsbilde i denne sammenheng.

Prosjekteksempel: Hogskolen i Bergen

Kort om prosjektet [ 24]:

Hogskolen 1 Bergen skal samlokaliseres i ett nytt og moderne hogskolesenter pa
Kronstad i Bergen.

Hogskolen 1 Bergen skal bli et senter for utdanning og forskning innen helsefag,
tekniske fag, pedagogikk, musikk og estetiske fag. Skolen skal etter planen std fer-
dig i 2012.

Det nye hogskoleanlegget er planlagt 4 romme 4 400 studenter og 500 ansatte.
Den totale styrende arealrammen for prosjektet er 48 000 kvadratmeter pluss 3
750 kvadratmeter til parkering.

Momenter vedrorende konseptutvikling og —evaluering

Hensikten med samlokalisering er 4 oppnd effektiviseringsgevinster, bade for HiB
og departementet.

Et effektmal for utviklingen av Kronstadtomta er 4 skape gode offentlige rom,
med arkitektonisk kvalitet og nye funksjoner, og det skal vare en drivkraft for ut-
vikling av bydelen. [ 24]

Beslutninger knyttet til prosjektet er tatt ved sekvensielle valg. Det initielle kon-
septvalget skjer nér Stortinget i 1994 vedtar samling av lokale hogskoler til en re-
gional hegskole. Det neste konseptvalget skjer gjennom vedtak av rammepro-
gram, funksjonsprogram og byggeprogram i 2003. Dette konkretiseres i utforming
giennom plan- og designkonkurranse. Mellom disse to valgpunktene skjer det fol-
gende utvikling som bidrar til 4 utvikle konseptet:

1995:  Styret i HiB vedtar samlokalisering pa Kronstad.

1996:  KUF gir Statsbygg i oppdrag a vurdere 25 lokaliseringer 1 en grovsilings-
prosess. Kontaktgruppe opprettet.

1998:  HiB rangerer alternativene Kronstad, Mollenpris og Nedre Nygird.

2000: Lokaliseringsanalyse viser at 3 alt er likeverdige. HiB velger Kronstad,
mens bystyret har gitt inn for Nedre Nygird. Departementet velger
Kronstad som endelig lokalisering. Dette er det andre viktige valget men
kan ikke vurderes 4 vare et konseptvalg.

2002:  Utdannings- og forskningsdepartementet ber Statsbygg starte planlegging
av nytt hogskolebygg. Funksjonsprogrammet revideres.
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Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

Dette cksempelet er ment 4 vise et prosjekt hvor konseptvalg blir gjort i ulike sta-
dier, og av ulike institusjoner. Beslutning tatt i Stortinget, pafolgende aktiviteter
og valg tatt av Statsbygg, HIB og KUF danner grunnlaget for Statsbyggs endelige
konseptvalg konkretisert gjennom en plan- og designkonkurranse.

S4 langt utredningsgruppen kan vurdere det, ser denne omfattende prosessen ut
til 4 ha involvert s mange interessenter at det skulle gi tilstrekkelig forankring av
konseptvalg bdde for politikere, eiere og utbygger.

Prosjektet har tydelig forankring i politisk beslutning basert pa et onske om oko-
nomiske, pedagogiske og lokale gevinster. Dette er i sd mate et godt eksempel pa
helhetstenkning. Utredningsgruppen har imidlertid ikke vurdert kvaliteten pa be-
slutningsunderlag, som de ulike beslutningene er basert pa.

Prosjekteksempel: Halden Fengsel

Kort om prosjektet [ 25]:

Statsbygg fikk i oppdrag 4 “prosjektere og bygge” et nytt ”fullfaglig” fengsel for
225 innsatte pd Ostlandet ved arsskiftet 1999/2000. Fengselet skulle lokaliseres i
Ostfold. Stortingets valg av Ostfold var et resultat av en helhetsvurdering, der
distriktspolitiske hensyn ogsa ble vurdert.

Fengselet er planlagt 4 apnes hosten 2006

Momenter vedrorende konseptutvikling og -evaluering

Fengselet er planlagt med foringer fra Stortingsmelding om kriminalomsorg (nr
27,97/98) Beregningene av behov og volum ble foretatt av departementets fag-
folk.

12-13 kommuner i Ostfold svarte pa invitasjonen til 4 komme med forslag til
tomtevalg, 1 alt ca 20 tomter. Etter en grovsiling ble dette redusert til 3-4 som ble
gitt full evaluering. Til sist stod en igjen med to alternativer: Sarpsborg og Halden,
som ble vurdert som like gode. Justisdepartementet valgte da Halden som lokali-
sering for det nye fengselet.

Statsbygg og Justisdepartementet satte opp kriteriene for evaluering av alternati-
vene i samarbeid. Kriteriene omhandlet blant annet narhet til Oslo, stoy, luft,
innsyn, naboforhold, o.a. Det ble opprettet en kontakt gruppe med mandat til 4
beslutte utforming av fengselet og eventuell endringer innenfor rammene for pro-
sjektet, som utformet av Justisdepartementet.

Konsekvensutredning med horing ble utfert i 2002. | 25]

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

Prosjektet er ment 4 veere et eksempel pd en grundig konseptutvikling og —
evaluering som involverte politiske myndigheter pd en god mate.

Et vesentlig moment til konseptvalget var hvordan Justisdepartementet og Stats-
bygg i fellesskap tolket foringene i Stortingsmeldingen, og dette er tatt videre inn
som rammer for prosjektering.
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IKT-prosjekter

Med IKT-prosjekter menes her investeringer innen informasjons- og kommunikasjons-
teknologi. Disse prosjektene kjennetegnes ved at de i tillegg til selve teknologinvesteringen
ofte ogsa omfatter betydelig organisasjonsmessige omstillinger 1 brukerorganisasjonene for
4 understotte nye og mer effektive arbeidsprosesser.

Folgende korte drofting er basert pa utredningsgruppens samlede erfaring fra slike pro-
sjekter.

Overordnet beslutningsprosess

Staten mangler et sterkt felles kompetansesenter for denne typen prosjekter. De store
IKT-prosjektene kjennetegnes av at de er av typen engangsprosjekter i de ulike etatene.
Dette er til forskjell fra eksempelvis byggeprosjekter og materiellprosjekter, som gjennom-
fores kontinuerlig i Statsbygg og i Forsvaret.

Denne typen prosjekter gjennomfores derfor som oftest enten uten en definert prosjekt-
modell eller etter en prosjektmodell som ikke er tilpasset IKT-prosjektenes seregenheter
og utfordringer. Dette medforer at beslutningsprosessen og gjennomferingen av IKT-
prosjekter i staten er svaert varierende og i en viss grad tilfeldig.

Det som er spesielt krevende i disse prosjektene, er hvordan en planlegger omstillingspro-
sjektet og IKT-anskaffelsen i forhold til hverandre. Ansvaret er tradisjonelt fordelt pd uli-
ke miljeer i organisasjonen hvor det ofte er en teknologiorientert IKT-avdeling og en pro-
sessotientert organisasjon / HR-enhet. Stetk forankring i toppledelsen er detfor en forut-
setning i disse prosjektene. Hvorvidt dette er til stede, vil som oftest vare avhengig av ot-
ganisasjonens modenhet pa dette omradet (jamfor kapittel 3.2).

Krav til prosjektmandat

Som foelge av det ovenstiende kan prosjektenes mandater samt prosesser for konseptut-
vikling og —evaluering, vare svart varierende.

Utredningsgruppen oppfatter at mandatene er prosjekt- og teknologifokusert, og generelt
sett mangelfulle i forhold til gevinstrealisering og levetidsperspektivet.

Konseptutvikling og -evaluering

Et gjennomgaende trekk er at det ofte legges for lite arbeid i de tidlige fasene i utredning
av IKT-prosjekter, serlig behovsanalysen. En ser eksempler pa at det ikke sokes bredt nok
etter alternativer. Prosjektene funderes i for liten grad pé nytte — kostnadsvurderinger og
reelle vurderinger av nullalternativet.

Roller

Som felger av at beslutningsprosessen og gjennomferingen av 1IKT-prosjekter i Staten er
sveert varierende og i en viss grad tilfeldig, er ogsa rollene uklare. Utredningsgruppen opp-
fatter at spesielt prosjekteierorganisasjonene mangler nodvendig kompetanse pd denne
typen prosjekter. Dette medforer at gevinstrealiseringen blir lite synlig og mangelfull.
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Vurdering og anbefalinger

I og med at de fleste store IKT-prosjekter i Staten gjennomferes som engangsprosjekter
og at det ikke stilles krav til eierens kompetanse, medforer dette at konseptutvikling og —
evaluering for ofte blir mangelfull. Det er var vurdering at i den grad det brukes ramme-
verk / prosjektmodeller er disse i for liten grad rettet inn mot omstillingsdimensjonen i
prosjektet. Dette gir ofte svart teknologidrevne prosjekter, hvor konseptvalg ofte er basert
pé teknologi og ikke pa de nedvendige endringer i organisasjon og arbeidsprosesser som
IKT-systemet skal understotte. Det anbefales derfor at det etableres et eget rammeverk og
et kompetansesenter for denne typen prosjekter i Staten.

Prosjekteksempel: Siamo-programmet

Kort om programmet [ 20]:

SIAMO-programmet (Service og Informasjon for et Arbeidsmarked i Omstilling)
1 Aetat startet formelt 1. januar 1998 og ble avsluttet 31. desember 2002. Pa tross
av turbulens underveis ble hovedmalsettingene oppnidd og budsjettene og tids-
rammene overholdt. Planlagte gevinster, hvilket betyr planlagt nedbemanning, er
tatt ut.

Programmet bestod av et trettitalls prosjekter og ble ledet av en prosjektdirektor.
Prosjektene var bemannet med 1/3 interne og 2/3 eksterne ressurser.

Prosjektet hadde en ekonomisk ramme pa NOK 675 mill.

Momenter vedrerende konseptutvikling og —evaluering [ 20]:

Forberedelsene til programmet ble startet med en utarbeidelse av ny I'T-strategi i
1995 som grunnlag for konseptvalg. Dette omfattet:

1. En bredt anlagt funksjonell behovsanalyse

2. En sporreundersokelse knyttet til okonomisystemet, og dets evne til 4 takle
ar 2000-problematikk og nytt statlig ekonomireglementet

3. En vurdering av fremtidens arkitektur i Aetat og hvordan migrering kunne
forega

Det ble besluttet 4 bruke kontraktsstandarden PS2000 som legger til rette for ite-
rative prosesser under utarbeidelse av systemarkitekturen.

SIAMO-programmets innhold og rammer ble utarbeidet i aktivt samarbeid mel-
lom Aetat og Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

SIAMO-programmet vurderes til 4 ha vaert meget vellykket. Det blir spesielt truk-
ket frem at det positive samspillet mellom AAD og Aetat gjennom hele prosjektet
var meget viktig for at programmet lykkes. Gjennom dette har vi onsket 4 vise et
eksempel pd hvor viktig prosjekteierens rolle er for 4 lykkes.

Prosjektet har hatt stor fokus pa maloppnaelse og planlegging av gevinstrealise-
ring. Dette har blitt fulgt opp og dokumentert underveis.
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Helsesektoren

Med prosjekter i helsesektoren menes i denne rapporten investeringer 1 storre bygge- eller
utstyrsprosjekter innen spesialisthelsetjenesten.

Det som beskrives er ny beslutningsprosess for konseptvalg og —evaluering etter at syke-
husreformen tradte i1 kraft og hvordan man fra Helsedepartementets side har papekt at
beslutningsprosesser skal fungere og hvem som skal ha ansvar for de ulike beslutninger.
Den korte tiden som har gitt siden reformen startet, gjor at effekten av den nye beslut-
ningsprosessen vanskelig lar seg etterprove 1 dagens praksis.

Overordnet beslutningsprosess

Etter sykehusreformen som tradte i kraft 1. januar 2002, er det de regionale helseforetake-
ne som har ansvaret for konseptvalg og -evaluering av prosjektene innenfor regionens
okonomiske rammer, det vil si 4 vurdere om og hvilke prosjekter som skal gjennomfores
innen regionen.

Helsedepartementet har gitt foringer til de regionale helseforetakene for hvordan beslut-
ningsprosessen skal foregd i tidlige faser av prosjekter (gjennom brev av 31. desember
2002; Bestutning om og gjennomforing av investeringsprosjekter i de regionale helseforetakene). Det er to
sentrale elementer som omtales:

e Hoyvilken beslutningskompetanse som vil ligge i de regionale helseforetakene

e Hyvilken styringsdialog som skal vere med eier av foretakene (Helsedepartemen-
tet), herunder hvilke beslutninger som er tillagt eier.

Det understrekes at det er en viktig forutsetning at prosjektene er innarbeidet i de regiona-
le helseforetakenes overordnede planer og budsjetter, og at det pd denne maten bekreftes
og dokumenteres at prosjektene er vurdert og prioritert innenfor helhetlige faglige og
okonomiske rammer. Videre forventer Helsedepartementet at de regionale helseforetake-
ne utvikler systemer for styring og kontroll som reflekterer betydning og risiko ved inves-
teringsprosjektene.

Hovedregelen er at de regionale helseforetakene har fullmakt til 4 beslutte og gjennomfore
investeringsprosjekter. I det drlige plan- og meldingssystemet skal det presenteres en sam-
let vurdering av planlagte investeringer i de kommende arene, samt hvordan prosjektene
er planlagt realisert innenfor tilgjengelige ressurser. Eieravdelingen kan ga inn 4 gi stopp-
ordre til et prosjekt, men vil imidlertid ikke gi noen godkjenning av prosjekter.

For alle prosjekter med en samlet kostnadsramme over 500 millioner kroner skal det vare
et serskilt vedtakspunkt i foretakets vedtak om igangsetting av prosjektet, som bekrefter at
det er gjennomfort kvalitetssikringstiltak.

Krav til prosjektmandat

Idéer om investeringsbehov forventes i hovedsak 4 bli initiert fra de enkelte helseforeta-
kene. I enkelte situasjoner, der det er snakk om storre investeringer, kan ogsa de regionale
helseforetakene ta initiativ for 4 endre behovsdekningen innen regionen. Det er en over-
ordnet foring at pasientens og de parerendes behov skal vare utgangspunktet for alle in-
vesteringer og tjenestetilbud innen ansvarsomridet for de regionale helseforetakene. Dette
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behovet md omsettes i en gitt total kapasitet som mé veare tilgjengelig i det regionale helse-
foretaket.

Konseptutvikling og —evaluering

Helsedepartementet ber de regionale helseforetakene unnga at det settes i gang omfatten-
de prosesser/planleggingsarbeider som det senere viser seg urealistisk eller ikke onskelig 4
giennomfore. I stedet innfores en fase med idésok, hvor viktigheten av at aktuelle idéer
tidlig vurderes opp mot realistiske skonomiske rammer, understrekes. Idéer som ikke lar
seg realisere innenfor gitte okonomiske rammer, méd bringes fram for prosjekteier for det
igangsettes planleggingsarbeid av noe omfang.

For prosjekter som passerer vurderinger i idéfasen skal det igangsettes en konseptfase.
Elementer for arbeidet i denne fasen er:

e DProsjektets plassering” i forhold til regionale helseforetakets totale tilbud

e Vurdering av alternative investeringer, med begrunnelse for valgt alternativ, loka-
lisering, lonnsomhetsanalyse inkl. okonomiske konsekvenser

e konomiske forutsetninger for realisering av prosjektet

e  Plan for forprosjektet (tidsplan, kostnadsramme, organisering med videre)

Det er ikke utviklet sentrale evalueringskriterier fra Helsedepartementets side. Det er pé
samme mite som for et kvalitetssikringsopplegg, de regionale helseforetakenes ansvar 4
utarbeide evalueringskriterier og metodikk for gevinstrealisering og —maling.

Beslutningsunderlaget som utarbeides danner grunnlag for beslutning om planleggingen
skal viderefores fram til ferdig forprosjekt, om prosjektet skal stoppes eller legges pa is,
eventuelt om prosjektet skal bearbeides. Organisering av idé-, konsept- og forprosjektfas-
ene vil kunne variere, men ansvaret for at det foreligger et kvalitetssikret beslutnings-
underlag for vedtak om igangsetting, ligger hos de regionale helseforetakene.

Nir det for store prosjekter er gjennomfort konseptfase skal resultatene og de regionale
helseforetakets vurderinger legges fram for departementet. Belopsgrense er her satt til
1000 millioner kroner.

Roller

De regionale helseforetakene er selv ansvarlig for 4 utvikle et system for tidligfasen (her-
under konseptfasen). Helsedepartementet vil folge med at systemet er godt nok, og vare i
dialog med foretakene. Dette gjores for 4 sorge for at departementet ikke fir noen bevilg-
ningsmessige overraskelser.

Vurdering og anbefalinger

I og med at prosessen over ikke er implementert enda, er det ikke mulig 4 vurdere erfa-
ringene med den. Inntrykket er at en i forslaget legger stor vekt pd det strategiske perspek-
tivet og at det legges vekt pd utredning av flere alternative losninger som grunnlag for
konseptvalg. Det skal ogsa gjennomfores lonnsomhetsanalyser for hvert konsept.
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Overordnet inntrykk er at den beskrevne prosessen stemmer godt overens med prinsip-
pene i beste praksis konseptutvikling og -evaluering.

Prosjekteksempel: Helsebygg Midt Norge (RIT2000)

Kort om prosjektet [ 26]:

Det skal bygges et nytt sykehus i Trondheim som skal erstatte dagens sykehusinf-
rastruktur.

Det nye universitetssykehuset bygges etter prinsippet: riving - bygging - flytting.
Tomter frigjores, hus bygges og tas 1 bruk. Sa rives de fraflyttede bygningene for a
frigjore nye tomter.

Opver 80 prosent av det gamle sykehuset rives. Fire av dagens bygninger beholdes:
Parkbygget, Teknisk sentral, Kreftbygget og den gamle Administrasjonsbygning-
en.

Byggefase 1: Byggestart var hosten 2002, med en samlet skonomisk ramme pé 5
milliarder kroner. Den forste byggefasen utgjor om lag halve sykehuset, og syssel-
setter over 800 bygningsarbeidere pa det meste. Byggefase 1 vil sta ferdig til vin-
ter, véir og host 2000.

Byggefase 2: Planlagt fra 2006 til 2013. Fase 2 vil bli bygd sentervis i kvartaler,
men mer fortettet enn byggefase 1, for a sikre fleksibel og effektiv drift. Kost-
nadsanslag er droyt 5 milliarder kroner. Byggestart blir ved juletider 2005.

De fleste fase 2-sentrene tas i bruk 2009 og 2010. Det siste bygget er ferdig i 2013.

Momenter vedrerende konseptutvikling og —evaluering [ 20]:

Prosjektet beskriver pa sine hjemmesider noen sentrale konsepter; pasientpers-
pektivet, sengetunet, med enerom, materialbruk og generelt senter.

Vedrorende det overordnede konseptvalget for sykehuset beskriver Knut Samset,
2001 [ 28]: ’Pé veien fra idé til prosjekt hoppet en her over konseptfasen. Ideen
eller malet var 4 bedre sykehustilbudet i Midt-Norge ved 4 oppgradere og bygge ut
sentralsykehuset i Trondheim. Det forste steget burde dpenbart vaert 4 vurdere
hvordan dette best kunne gjores i forhold til de behov som forela, de fysiske,
okonomiske, institusjonelle forhold som var tilstede, og pd bakgrunn av erfaringer
fra liknende prosjekter i Norge og andre land. Istedenfor 4 g inn 1 denne prob-
lemstillingen for 4 fa en overordnet vurdering av konseptet gikk en i gang med en
arkitektkonkurranse for a fa fram ideer til hvordan sykehuset burde utformes med
forholdsvis stor detaljeringsgrad. Samtlige deltakere leverte losninger som var i
overensstemmelse med premissene som var valgt — nemlig 4 utforme de fysiske
rammene for sykehusvirksomheten med utgangspunkt i eksisterende bygnings-
masse sentralt i byen.

Resultatet av dette er at de fysiske rammene legger begrensninger for 4 finne en
mest mulig effektiv losning pa det problemet som star pa dagsorden, nemlig a til-
rettelegge for effektiv sykehusdrift, forskningsvirksomhet, medisinsk undervis-
ning, etc. I dette tilfellet vil de fysiske rammene i sin tur legge premissene for nes-
te fase, som bestar av 4 utvikle og utstyre et sentralt, offentlig drevet storsykehus.
Sporsmilet som stir apent, er om en overordnet konseptvurdering p4 et tidligere
tidspunkt ville ha bidratt til et annet og mer hensiktsmessig strategisk valg. Kan-
skje oppdeling av sykehuset i flere selvdrevne enheter, punkter i behandlingskje-
den og redusere administrasjonsproblemer. Kanskje lokalisering av sykehuset pa
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et mindre sentralt sted hadde vart lonnsomt i form av 4 realisere tomtegevinster
og sikre ekspansjonsmuligheter. Kanskje omlegging av driften mot sterre grad av
poliklinisk behandlingstilbud som alternativ til sykehusinnleggelse ville bidra til la-
vere driftskostnader, etc. Arkitektenes losninger som ble laget ut fra forutsetning-
en om et sentralt offentlig drevet storsykehus, er ikke nedvendigvis egnet for 4 ta
hensyn til slike forhold. Ved at en ikke har tatt tak i selve konseptet innledningsvis
for en utformer de fysiske rammene, legger en antakelig uheldige fysiske begrens-
ninger for utviklingen av prosjektet. Dersom den politiske behandlingen i ettertid
skulle kreve endringer i selve konseptet, vil en kostbar arkitektkonkurranse og et
langvarig forprosjekteringsarbeid vare bortkastet.”

Vurdering knyttet til konseptutvikling og —evaluering:

e Dette eksempelet er ment 4 illustrere betydningen av 4 etablere et bredt og helhet-
lig beslutningsunderlag ved konseptvalg som muliggjor reell politisk styring 1 tid-
ligfase.
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6 Beste praksis

Dette kapittelet beskriver et utvalg prosjektmodeller som har dokumentert effekt innenfor
konseptutvikling og evaluering. Dette utvalget representerer etter utredningsgruppens
oppfatning beste praksis pa omradet.

Statens prosjektportefolje spenner over et vidt spekter. Et stort utvalg av relevante kon-
septutviklings- og evalueringsmodeller er derfor analysert. Ved 4 ta elementer fra ulike
modeller, har utredningsgruppen forsokt 4 dekke spennet i Statens prosjektportefolje. Det
er viktig for samfunnsutviklingen at statlig investeringsvirksomhet skjer pa en sa god mate
som mulig,

Mange undersokelser bide innen offentlig og privat virksomhet viser at dersom en anven-
der beste praksis i prosjektets tidlige faser (Front-End Loading), si okes nytteverdien fra
prosjektet vesentlig. Figuren nedenfor er fra en undersokelse i USA [ 29]. Figuren viser
opp til 80 % forskjell i kostnadsytelsesindeks mellom de mest ustrukturerte og de mest
strukturerte prosjekter.
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Figur 13: Sammenbengen mellom kvaliteten pa forberedelser i tidligfasen (Front-End Loading

Score) og kostnadsytelsesindeks (Cost Performance Index) | 29]

6.1 Generelt om prosjektmodeller og faser

HolteProsjekts rapport | 2] dekker prosjektmodeller og faser pa en utfyllende mite. Ut-
redningsgruppen har derfor neyd oss med 4 gjengi noen hovedpoenger om prosjektmo-
deller og faser, nok til 4 sette utredningsgruppens anbefalinger inn i en helhet.

Tabellen nedenfor er tatt fra denne rapporten og gir en oppsummering av hovedtrekkene i
ulike modeller for prosjektutvikling. Som det fremgar av tabellen sd benytter alle en eller
annen form for fasemodell med beslutningspunkter i sine prosjektmodeller. For en mer
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detaljert beskrivelse av de ulike prosjektmodellene nedenfor henvises det til Hol-

teProsjekts

rapport.

Modell

Land/Sektor

Kommentar

Capital Pro-
gramming Guide

USA/Offentlig

Fokus pd overordnet prosess, betrakter bade faser og beslutningspunkter
som trinn i prosessen.

Antall beslutningspunkter i tidlig fase varierer med antall iterasjoner i be-
slutningsprosessen.

Fokus p4 offentlig investeringsvirksomhet, myndighet og ansvar i det of-
fentlige.

Gateway

UK/ Offentlig

Fokus pa beslutningsunderlag
4 beslutningspunkter i tidlig fase
Revisjonsorientert modell

Skiller mellom hey-, middel-, og lavrisiko prosjekter

Hydro

Notge/Privat

Fokus pa beslutning/beslutningsprosessen fremfor fase.

4 beslutningspunkter i tidlig fase.

Stytt prosess rundt beslutningspunktene, bide for og etter selve beslut-
ningen.

Egenvurdering av prosjektmodenhet

”Start-up arena” etter hvert beslutningspunkt

Stiller stote krav til prosjektkompetanse i alle ledd

Telenor

Notge/Privat

Fokus pa beslutning
3 beslutningspunkter i tidlig fase
Uklar prosjektdefinisjon

PROPS (Erics-
son)

Internasjonal/
Privat

Integrert modell (prosjektledelsesmetodikk og beslutningsmodell)
3 beslutningspunkter i tidlig fase

Omfattende og helhetlig modell

God dokumentasjon

Tydelig pd ansvar og grensesnitt

Skalerbar modell

Stiller store krav til prosjektkompetanse i alle ledd

Helsedepartemen-|Norge/Offentlig |Fokus pa beslutningsundetlag
tet 3 beslutningspunkter i tidlig fase
Fokus pa offentlig virksomhet
PRINSIX Notge/Offentlig |Fokus pa beslutningsundetlag og strategiske beslutningspunkter i tidlig
fase
Figur 14 Ouversikt over etablert praksis for prosjektmodeller [ 2]

Formalet med 4 dele opp hvert prosjekt i flere prosjektfaser er a styrke ledelsens styring med
prosjektet og sorge for samspill med den pigdende virksomhet i den utforende organisa-
sjon. Samlet er prosjektfasene betegnet som progektlivssyklus (project life cycle), ref. PMls
PMBOK Guide [ 30].
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Hver prosjektfase er markert med ferdigstillelse av en eller flere leveranser. En leveranse
er et konkret, etterprovbart produkt slik som en mulighetsstudie, en detaljprosjektering,
eller en fungerende prototyp. Leveransene, og dermed fasene, er del av en generell sek-
vensiell logikk som er skapt for 4 sikre korrekt definisjon av prosjektets produkt, og ikke
minst, sorge for at en ikke gar lenger i detaljeringen av prosjektet enn det er dekning for.

Anbefaling

Det legges til grunn at det mé etableres en prosjektmodell for store statlige investerings-
prosjekter. Det anbefales at prosjektmodellen, med tilherende konseptutviklings- og —
evalueringsfase, mé bidra til en prosess som sikrer at en ikke gir lenger i detaljeringen av
prosjektet enn det er dekning for.

6.2 Konseptutvikling og - evaluering

Fokus for utredningsgruppens utredning er 4 vise hvordan en i praksis utforer og doku-
menter konseptutvikling og —evaluering. Ikke minst er det viktig 4 f4 innblikk i hvilke do-
kumenter og verktoy forovrig ledende bedrifter og organisasjoner benytter i denne proses-
sen. Utredningsgruppen har detfor gitt grundigere inn pa felgende eksempler som viser
dette. For mer utforlig informasjon om de ulike eksempler henvises det til kildereferanse-
ne.

Hydros Capital Value Process (CVP)

De generelle trekk ved Hydros Capital Value Process | 31] er beskrevet i HolteProsjekts
rapport. En vil her fokusere pa de dokumenter og den forankring som kreves i Hydros
Capital Value Process.

I figuren nedenfor henvises det spesielt til dokumentet forretningsplan (business plan),
hvorledes den er forankret i bedriftens strategi og hvordan den utvikles i trinn. Det er et-
ter at man har etablert en forretningsplan at den viktigste strategiske beslutningen i pro-
siektet tas ("Go / No Go”). Beslutninger etter dette, er i praksis utsjekking av kvaliteten
péd dokumenter.
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Project Portfolio initiation and evaluation
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Figur 15 Huordan en i Hydros Capital 1 alue Process benytter dokumenter i prosjektutvikling
og portefoljestyring [ 31].

Gevinstrealiseringsplanen og styringsdokumentet for gjennomforingsfasen er separate
dokumenter med forankring i forretningsplanen. Det er viktig 4 merke seg er ogsa hvor-
dan enkeltprosjektene samles i portefeljeoversikter, dette for 4 kunne foreta mest mulig
helhetlige beslutninger til enkeltprosjekter. God dokumentasjon av erfaringer er ogsd et
viktig punkt.

Anbefaling

Det anbefales 4 benytte en forretningsplan (som kalles plan for investering og drift) for 4
sikre forankring i etatens strategi og utviklet i iterasjoner, som prosessdokument i kon-
septutvikling- og evalueringsfasen. Planen bor oppdateres lopende gjennom prosjektfasen
og danne grunnlag for gevinstrealiseringen i driftsfasen.

Likeledes anbefales det at de enkelte etater utarbeider og vedlikeholder prosjektportefolje-
oversikter for 4 kunne treffe helhetlige beslutninger vedrorende enkeltprosjekter.

Det anbefales i tillegg at det stilles krav om a utarbeide sluttrapporter for 4 dokumentere
leering.
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The Office of Government Commerce (OGC)

The Office of Government Commerce (OGC) [ 32] i Storbritannia har utviklet Gateway
modellen (beskrevet i HolteProsjekts rapport). Det sentrale dokument i de tidlige prosjekt-
faser er forretningsplan (Business Plan). Forretningsplan utvikles i flere trinn:

Oppsummering av de mulige mater en kan tilfredsstille behovet pa.
Strategisk skisse pa fremgangsmate.

Forelopig forretningsplan.

H o=

Endelig forretningsplan.

Ved hvert trinn stilles folgende sporsmal:

e Strategisk tilpasning — hvor godt passer den foreslitte mate 4 tilfredsstille behovet
pa inn i organisasjonens formal og nivaerende prioritering? Mé prosjektomfanget
endres?

e Alternativer — har en utforsket et vidt spekter mulige losninger, inkludert nyska-
ping og/eller samarbeid med andre?

e Realiserbarhet — kan dette prosjektet gjennomfores med organisasjonens nave-
rende kapabilitet og kapasitet (slik som andre prosjekter med hey prioritet som
mi ferdigstilles til samme tid)?

e Nytteverdi for pengene — kan dette leveres fra kilder slik som naverende leveran-
dorer? Ma prosjektet gjores attraktivt til et storre marked?

OGC har en internettportal (www.ogc.gov.uk) hvor en lett kan finne maler og relevante
sjekklister til benyttelse i egne prosjekter.

OGC benytter tredjepartsevalueringer ved hvert hovedbeslutningspunkt for sikre kvalitet
pa prosessen.

Tilsvarende systematikk anvendes innen det offentlige 1 USA (Ref. Capital Programming
Guide [ 33]), men i dag synes det som om Storbritannia gjennom OGC har kommet leng-
re enn i USA, ikke minst med hensyn p4 tilrettelegging av verktoy og 4 gjore disse tilgjeng-
elig via internett.

Anbefaling

Det anbefales at en stiller formelle krav til de dokumenter som benyttes i konseptutvikling
og —evaluering i store statlige investeringsprosjekter gjennom et kvalitetssystem. Det bor
stilles krav til prosessen som dokumentene gjennomlgper med henblikk pa 4 sikre tilstrek-
kelig kvalitet og effektivitet i prosessen, samt 4 sikre strategisk tilpasning, bred alternativ-
vurdering, realiserbarhet og nytte - kostnadsbetraktninger.

En veileder for generisk innhold av plan for investering og drift (forretningsplan) og gene-
risk prosess bor utarbeides.

Det anbefales i tillegg at en benytter tredjepartsevalueringer av beslutningsunderlag pd uli-
ke niva i organisasjonen.
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Stanford Research Institute (SRI)

Stanford University er arnestedet for selskaper som Hewlett Packard, Sun, MIPS, Silicon
Graphics og Cisco for 4 nevne noen fi. Stanford Research Institute (SRI) er tilknyttet
Stanford University og har inngiaende kunnskap om hvordan verdensledende selskaper
styrer sine prosjektprosesser og prosjektportefoljer.

SRIs modell for 4 hindtere fremtidens dynamikk og muligheter pa en proaktiv mate gjen-
nom “forward technology positioning” (se figuren nedenfor) [ 8] benyttes av mange av
verdens mest fremgangsrike bedrifter. Figuren illustrer hvordan virksomhetens rullerende
strategiske (langsiktige) aktiviteter er fundamentet for alle konkrete produktutviklingspro-
sjekter. Det er et samspillet mellom ulike mekanismer som teknologiutvikling og —
modenhet (de ovre horisontale pilene) i forhold til tidspunktet for nye produkter (pa ne-
derste horisontale pil). Linjene i vertikalplanet viser nér teknologien er moden nok til 4
starte produktutvikling,

Metoden gar ut péd 4 bevisstgjore seg de mekanismer og de tidsaspekter som er mest sann-
synlige innen teknologiutvikling. Gjennom en slik bevissthet kan en utnytte de muligheter
som ny teknologi gir pa et vesentlig tidligere tidspunkt enn andre, for gjennom dette 4 oke
sin konkurransekraft, noe som igjen bidrar til okt barekraft pd kort og lang sikt.

Technology Risk Management: Forward Positioning
Technology Development Strategy

The strategy that many world-class companies use we call “forward
technology positioning.” Its key elements are technology development:

+ Continuous incremental technology development

+ Technology development ahead of and independent of specific product
development programs but coordinated with long-term development needs

* Technology development removed from product development critical paths

Corporate
Technology
Development

Continuous

Divisional product tech
developments and other
|divisional internal suppliers|

Technology selectlcns’i 1
from stream

Specific \,Y
product »
planning 6 -12months
and for small Target Target
2 - date date
36 months for | Product product
more complex 1 2
products
Figur 16 Stanford Research Institute (SRI) — Forward Positioning Model [ 8]

Anbefaling

Det anbefales at hovedtrekk i fremtidig teknologisk utvikling synliggjores (benyttes som
evalueringskriterium) og tas hensyn til ved konseptutvikling og —evaluering 1 store statlige
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investeringsprosjekter. Tilsvarende bevissthet og metodikk ber benyttes for 4 ta hensyn til
samfunnsmessige utviklingstrekk.

ISO/IEC 15288 standard for levetidsbetraktninger

Benyttelse av levetidsbetraktninger er gjennomgdende beste praksis for valg innen investe-
ringsstyring. Viktig 4 merke seg er at det er fokus pa alle aspekter “fra unnfangelse til grav”
og ikke bare pa levetidskostnadene (ILCC). Det er nytten i forhold til kostnadene som er
sentralt. Forsvaret i Storbritannia er palagt 4 folge Standarden ISO/IEC 15288 Life Cycle
Management — System Life Cycle Processes [ 34].

Figuren nedenfor viser hvordan ulike levetidsaspekter tas omsyn til i ISO/ICEC 15288
med fokus pa helhet. Det legges na betydelig storre vekt pa strategiske og organisatoriske
forhold enn i tidligere tilsvarende standarder. Likeledes er IKT behandlet sarskilt. System-
aspektet (helheten) er likeledes kommet tydeligere frem.

Figuren over viser i grove trekk rekkefolgen av aktivitetene langs tidsaksen (mot heyre) og
hvilke aspekter en legger vekt pa. Prosessen starter med 4 definere interessentenes behov
(Stakeholder needs definition) og ender i avvikling (Disposal). En ser ogsd hvordan del-
systemene (subsystem development) forst gjores etter at systemhelhet (architectural de-
sign) er bestemt.

’ Planning ‘ ’ Assessement ‘ ’ Control ‘
’ Decision Making ‘ I Risk Management I C[ 0] nfiguration
i dati Operation
Stakeholder Needs ’ Validation ‘ ’ and I\‘/I)aintenance
Definition
I Transition I
’ Requirements Analysis ‘ ’ Verification ‘
’ Architectural Design ‘ ’ Integration ‘ ’ Disposal
Management ‘
’Subsystem Development ’ anageme

: I I Investment I

= =
: l I System Life Cycle I

. " t
T WComponent Development{ Tl
e T R ’ Infrastructure ‘
I Hardware Implementation I
— —_— — —
rSoﬂware Implementationl ’ Acquisition ‘
—_— — — —_—

I Human-Centred Tasks I ’ Supply ‘

Figur 17 Sammenbeng mellom 1ISO/IEC 15288 (ny standard) og ISO/IEC 12207 (gam-

meel standard). Tykfke streker viser okt vektlegging i ny standard i forhold til gammel.
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Anbefaling

Det anbefales at det stilles formelle krav med stotte i anerkjente standarder til de levetids-
betraktninger som benyttes i konseptutvikling og —evaluering 1 store statlige investerings-
prosjekter.

Det ma i tillegg stilles formelle krav til utredning av systemaspektet og helheten i losninger
for 4 forhindre suboptimalisering.

IKT-prosjekter ma ha egne sarskilte kvalitetssystemer.

Department of Defence, Storbritannia

Forsvarsdepartementet i Storbritannia, Department of Defence, utarbeider/oppdaterer
arlig et dokument ”The Defence Investment Strategy” | 35] hvor alle forsvarsprosjektene
synliggjores og settes i en storre sammenheng (portefoljeoversikt). Ved hjelp av dette do-
kumentet blir det lettere 4 foreta riktige prioriteringer, samt holde oye med effektiviteten i
den totale investeringsvirksomhet i etaten.

Anbefaling

Det anbefales at en stiller formelle krav til hvordan de enkelte etater etablerer og vedlike-
holder portefoljeoversikten av sine investeringsprosjekter for a kunne foreta riktige priori-
teringer med hensyn til enkeltprosjekter.

Oljedirektoratets PUD/PAD

Oljedirektoratets Veiledning til plan for utbygging og drift av en petroleumsforekomst
(PUD) og plan for anlegg og drift av innretninger for transport og for utnyttelse av petro-
leum (PAD) [ 36] er i prinsippet forretningsplan i petroleumssektoren og har bidratt til 4
hoyne effektivitet og forutsigbarhet i konseptutvikling- og evaluering pa norsk sokkel 1 en
arrekke.

PUD/PAD er mangelfull pd markedssiden i forhold til det en har behov for i de fleste
forretningsplaner. Pa omrider som HMS, lovverk og portefolje er PUD/PAD mer utfyl-
lende enn det en vanligvis finner i en forretningsplan.

Anbefaling

Det anbefales at det allerede 1 konseptfasen etableres planer for gevinstrealisering og drift
som en del av plan for investering og drift (forretningsplan). Dette gjores for 4 sikre at en
har et klart bilde av de gevinster som skal realiseres og hvordan dette skal gjores.

Momenter fra PUD/PAD vedrerende HMS, lovverk og portefolje bringes inn i sjekkliste
for 4 styrke gjeldende ordning for kvalitetssikring av store prosjekter.

Finansdepartementet, Storbritannia: The Green Book

Finansdepartementet i Storbritannia har utgitt The Green Book [ 37], sitat:
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The purpose of the Green Book is to ensure that no policy, programme or project is adopted with-
ont first having the answer to these questions:

o Abre there better ways to achieve this objective?

o Are there better uses for these resources?

Denne teknikken med 4 stille fundamentale sporsmal til prosjektene benyttes ogsa i flere
andre lands offentlige organer slik som 1 Veterans Administration og i den tidligere nevnte
Capital Programming Guide 1 USA. I USA betegnes disse sporsmalene “ekle sporsmal”
(pesky questions). De fundamentale sporsmal er obligatoriske og en kommer ikke videre i
prosjektutviklingsprosessen uten 4 ha tilfredsstillende svar pa disse.

The Green Book har for ovrig mange gode anvisninger til hvordan en sorger for 4 legge til
rette for vellykkede prosjekter.

Anbefaling

Det anbefales at det blir innfert fundamentale sporsmal som en del av de obligatoriske
sporsmil som skal besvares positivt ved konseptutvikling og — evaluering, samt som abso-
luttkrav i kvalitetssikring av beslutningsunderlaget.

Green Book ber vaere en modell for tilsvarende verktoy i Norge. Det anbefales ogsa 4
vurdere et formelt samarbeid med OGC for a oke tilfang av sammenligningsgrunnlag
(benchmarking), ideer og kompetanse til egen prosess.

McKinsey & Company

I en artikkel i The McKinsey Quarterly ”How much is flexibility worth?” [ 38] argumente-
res det for at niverdiberegninger kommer til kort ved beslutninger som det hefter mye
usikkerhet ved. Det er sxtlig verdien av fleksibilitet som ikke kommer tydelig nok frem og
som ikke blir vektlagt nok i de tradisjonelle ndverdiberegninger. En ma supplere néverdi-
beregningene med realopsjonsberegninger. Realopsjonsberegninger vinner na innpass i
industrier som petroleumsindustti og annen industri som er beheftet med stor usikkerhet.

Anbefaling

Det ma stilles krav til at det i prosjekter med stor usikkerhet gjores realopsjonsberegninger
som supplement til nytte — kostnadsberegninger. Dette m4 tas inn i sjekkliste for kvalitets-
sikringen.

Volvo Car Corporation

Volvo Car Corporation benytter prosjektmodellen [ 39] vist i figuren nedenfor under ut-
vikling av sine nye bilmodeller. Sentralt stir bruk av strukturerte arbeidsprosesser basert
péd gjennomprovde kvalitetsverktoy som er tilpasset de ulike stadier i prosjektutviklingen.
Figuren illustrerer hvordan de ulike kvalitetsverktoyene benyttes pd ulike tidspunkter i
prosjektgjennomferingen (tidsakse fra venstre til hoyre).

I konseptutviklingsfasen er verktoyet ”Quality Function Deployment” (QFD) benyttet for
4 fa struktur og god styring pa sammenhengen mellom kundens krav, preferanser og ons-
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ker veid opp mot de muligheter en har for 4 levere dette til en pris som kunden er villig til
4 betale. ”Voice of the Customer (VOICE)”, ”Design of Experiments” samt “Risk analy-
sis” er andre sentrale verktoy i konseptfasen.

Volvos prosjektmodell er representativt for hva som gjeres innen konkurranseutsatt in-
dustri over hele verden. De mest avanserte offentlige etater i verden benytter ogsd samme
metodikk, for eksempel forsvaret i USA og Storbritannia.

Anbefaling

Det anbefales at det stilles formelle krav til kvaliteten pa de prosesser og verktoy som be-
nyttes 1 konseptutvikling og —evaluering i store statlige investeringsprosjekter slik at en far
en effektiv og forutsigbar prosess.

VCC. Quality Assurance in pre-production

{QFD oo { FMEA e e TP TESTING s
A
VOTE
Figur 18 Volvo: Kvalitetsmetoder og verktoy. Ref. 1Volvo Car Corporation. Qunality Instruction

QI2:28. Edition 2. August 1995.

Project Management Institute (PMI)

PMIs PMBOK® Guide [ 30] er i praksis verdensstandarden for gjennomfering av pro-
sjekter. I PMBOK® Guide, kapittel 5.1.2.1., omhandles metoder for 4 gjore valg i prosjek-
ter, herunder valg i konseptutvikling og —evalueringsfasen.

Metodene inndeles i to hovedkategorier:

e Metoder som maler fordeler — sammenligninger, poengmodeller, bidrag til forde-
ler eller skonomiske modellet.

e Tvungne optimaliseringsmetoder — matematiske modeller som bruker lineare,
ikke linezere, dynamiske, helhetlige og flermals programmeringsalgoritmer.
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Disse metodene kalles ofte beslutningsmodeller. Beslutningsmodeller inneholder dels ge-
neraliserte teknikker (beslutningstraer, tvungen beslutning og andre), dels spesialiserte tek-
nikker (analytisk hierarkisk prosess, logisk rammeverkanalyse og andre). Bruk av komplek-
se utvalgskriterier i sofistikerte modeller behandles ofte som en separat prosjektfase.

Anbefaling

Det anbefales at en stiller krav til bruk av optimaliseringsverktoy i konseptutvikling og —
evalueringsfasen.”

Kostnadsestimering

Uten en strukturert kostnadsestimeringsprosess er det verken mulig 4 oppna tilstrekkelig
presisjon eller effektivitet 1 beslutningsprosessen. Beslutninger som tas pa sviktende
grunnlag kan fore til at feil prosjekt realiseres og/eller realiseres pa en lite effektiv mite.
Ledende bedrifter og statlige organer har for lengst innsett dette og implementert struktu-
rerte og forutsighare kostnadsestimeringsprosesset.

Eksempelvis har Hydro innfort et klassifikasjonssystem for kostnadsestimatene med krav
til noyaktighet i forhold til prosjektfasene [ 40]. Hydros modell er vist i figuren nedenfor.

Estimating methods and classes
PROJECT PHASES

e Foasr Project
feasibility bility Concept Study Main Study ©
Study Study Execution

Technical document production as required

Lo L] = | o [ & |

TYPE OF METHOD

Type |
(Models)

Type Il
(Early Phase)

Type lll
(Quantity based)

Type IV
(Calculations)

Typical requirements for estimate accuracy and contingency levels

Estimate Class Accuracy* Contingency
1 +- 40% 30%
2 +- 30% 20%
3 +-20% 15%
4 +-15% 10%
5 +-15% 10%

*Reflects typical values for non-repetitive projects

Figur 19 Hydros kostnadsestimeringsmetoder og estimatklasser

Mange ledende selskaper benytter tilsvarende metodikk, for eksempel Exxon, Statoil,
NASA, DuPont, med flere. Figuren nedenfor viser hovedtrekkene i en forutsigbar kost-

" Kapittel 7 kommer naermere tilbake til hvilke verktay som anbefales benyttet i store Statlige prosjekter.
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nadsestimeringsprosess. Som det fremgdr av figuren starter prosessen med 4 nyttiggjore

seg historiske fakta og tilpasse/vedlikeholde disse til bruk i fremtidige prosjektet.

Virksomhetens aktivitet

Erfaringsdata:

Prosjektets aktivitet

- som bygget
- justering for saerlige forhol Prosjekt-
- WBS og kostnadsart rater
Registering Standard- Justere mot ];slenmenqg Deterministisk Usikkerhets- . Ledelsens- Bevilgning Prosjekt-
og aktuelt i henhold til . gjennomgang av . . .
rater . > > estimat M analyse M ( p.) ing|
analyse prosjekt prosedyre resultater

Indeks-
Jjusteringer

Prosjektet:
- Designbasis
- Arbeidsomfang

- Spesifikasjoner
- Tegninger

- Tidsplan

- Kvantiteter

Usikkerheter:
- Markedet
- Behovet

- Prosjektorg.

- Grunnforhold
- Losninger

- Naboer, osv.

Figur 20

Anbefaling

Registrering av faktisk
erfaring

Generisk kostnadsestimeringsprosess [Rilde: Metier]

Det anbefales at det blir innfort formelle krav til systematikk pa kostnadsestimeringspro-
sessen i den hensikt at kvaliteten pa kostnadsestimatene blir bedre.

6.3 Oppsummering av anbefalte momenter

Tabellen nedenfor oppsummerer de anbefalte momenter fra utredningen 1 dette kapittel.

Beste praksis Ombhandler

Anbefalinger

Generelt om pro-
sjektmodeller

Detaljeringsniva

Prosjektmodellen, med tilhorende konseptutviklings- og —
evalueringsfase, ma bidra til en prosess som sikrer at en ikke
gar lenger i detaljeringen av prosjektet enn det er dekning for.

Plan for investe-

Hydros Capital

Value Process ring og drift
(CVP) (forretningsplan)
Portefoljeover-
sikt
Leering

Det ma innferes en plan for investering og drift (forretnings-
plan) for prosjektene som oppdateres lopende gjennom pro-
sjektets livssyklus

De enkelte etater ma utarbeide og vedlikeholder prosjektpor-
tefoljeoversikter for 4 kunne treffe helhetlige beslutninger
vedrorende enkeltprosjekter.

Det ma stilles krav om 4 utarbeide sluttrapporter for a doku-
mentere laering.
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Beste praksis Ombhandler Anbefalinger

Office of Gov-  |Kvalitetssystem |Det ma stilles krav til de dokumenter som benyttes i konsept-
ernment Com- ) utvikling og —evaluering i store statlige investeringsprosjekter
merce (OGC) Veileder for plan|giennom et kvalitetssystem. Det bor stilles krav til prosessen

for investering
og drift (forret-
ningsplan)

Tredjeparts-

evaluering

som dokumentene gjennomloper

En veileder for generisk innhold av plan for investering og
drift (forretningsplan) og generisk prosess bor utarbeides.

Det anbefales i tillegg at en benytter tredjepartsevalueringer
av beslutningsunderlag pa ulike niva i organisasjonen.

Stanford Research

Hensynta tekno-

Hovedtrekk i fremtidig teknologisk utvikling ma synliggjores

Institute (SRI) logisk utvikling |og tas omsyn til. Tilsvarende metodikk ved samfunnsmessige
utviklingstrekk.

ISO standard for |Levetids- Formelle krav med stotte i anerkjente standarder til de leve-

levetidsbetrakt-  |betraktninger  |tidsbetraktninger som benyttes i konseptutvikling og —

ninger evaluering i store statlige investeringsprosjekter. IKT-

IKT-prosjekter

prosjekter mé ha egne sjekKklister i tillegg. Systemaspektet
(helhet) ma vies tilstrekkelig oppmerksomhet.

Systemaspektet
Department of Portefolje- Det mai stilles formelle krav til hvordan de enkelte etater etab-
Defence, betraktning lerer og vedlikeholder portefoljeoversikten av sine investe-
ringsprosjekter for 4 kunne foreta riktige prioriteringer med
Storbritannia hensyn til enkeltprosjekter.
Oljedirektoratets |Gevinstrealise- |Planer for gevinstrealisering ma etableres som en del av plan
PUD/PAD ringsplaner for investering og drift i konseptfasen. Dette gjores for a sikre
' at en har et klart bilde av de gevinster som skal realiseres og
Plan for investe- |hvordan dette skal gjores.
ring og drift
Finansdeparte- Fundamentale |Innfore fundamentale sporsmal som en del av de obligatoris-
mentet, Storbri-  |sporsmal ke sporsmil som skal besvares positivt ved konseptutvikling

tannia: The Green
Book

og — evaluering, samt som absoluttkrav i kvalitetssikring av
beslutningsunderlaget.

Green Book bor vare en modell for tilsvarende verktoy i
Norge.

McKinsey & Verdi av fleksi- |Det mi stilles krav til at det i prosjekter med stor usikkerhet

Company bilitet gjores realopsjonsberegninger som supplement til nytte —
kostnadsberegninger.

Project Manage-  |Optimalise- Stille krav til bruk av optimaliseringsverktoy i konseptutvik-

ment Institute ringsverktoy ling og —evalueringsfasen.

(PMI)

Volvo Car Corpo- |Kvalitet pa pro- |Stille formelle krav til kvaliteten pa de prosesser og verktoy

ration

sesser og verk-
toy

som benyttes i konseptutvikling og —evaluering i store statlige
investeringsprosjekter slik at en fir en effektiv og forutsigbar
prosess.
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Beste praksis Ombhandler Anbefalinger

Kostnadsestime- |Optimalisering |Innfore krav til kvaliteten pd kostnadsestimeringsprosessen

ring som benyttes ved konseptutvikling og — evaluering.
Levetids-
betraktninger

Figur 21 Oppsummering av anbefalte momenter
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7 Anbefalt rammeverk

Dette kapittelet beskriver, med bakgrunn i dreftingen i kapittel 5 og 6, et anbefalt ramme-
verk for hvordan konseptutvikling og —evaluering ber gjennomfores i staten og hvordan
dette kan innpasses i regimet for kvalitetssikring av store statlige prosjekter.

7.1 Formal

Formalet med det anbefalte rammeverket er a legge til rette for at:

e Statlige investeringsprosjekter blir mest mulig samfunnsekonomisk lonnsomme 1
et levetidsperspektiv, ved at de funderes pd det beste losningsmessige konseptet.

o Konseptvalg underlegges reell politisk behandling.

Prosessen skal sikre at man ikke gar lenger i detaljeringen enn det som er nedvendig for 4
ta beslutning om konseptvalg.

7.2 Overordnet beskrivelse

Figuren nedenfor illustrerer konseptutvikling og —evalueringsprosessen pa et overordnet
niva:

Evalueringskriterier

Politiske og sektorvise
foringer og planer

Fundamentale
sporsmal

Nytte-kostnad i et
levetidsperspektiv

Realiserbarhet

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1
Pros_]ekt- *_L, Konkretiser N Identifiser
1 behov alternativer

mandat .

1

Plan for
Konkretiser Evaluer : :
alternativer alternativer 1 aneSteI:lng
T 1 og drift
1

Figur 22 Skisse av den overordnede prosessen for konseptutvikling og —evalnering

Prosessen starter med et prosjektmandat fra prosjekteier som beskriver oppdraget og be-
hovet som skal loses. Prosjektmandatet skal problematiseres i forhold til om det muliggjor
en god prosess for konseptutvikling og -evaluering.
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Prosessen er iterativ og bestér i grove trekk i 4 definere behovet i form av krav, identifisere
konseptalternativer, konkretisere og evaluere alternativene med hensyn til folgende gene-
riske evalueringskriterier:

e TFundamentale sporsmal

e  DPolitiske og sektorvise foringer og planer
e Fleksibilitet

e Helheten og systemet

e Realiserbarhet

e Niytte - kostnader i et levetidsperspektiv

Usikkerhetsvurderinger av alle kriteriene skal ligge til grunn ved viktige beslutninger. Re-
sultatet fra prosessen dokumenteres lopende i dokumentet plan for investering og drift.
Plan for investering og drift gjennomgar flere iterasjoner for den ved utgangen av proses-
sen foreligger som plan for investering og drift for valg av konsept. Denne utgaven av
plan for investering og drift danner grunnlag for konseptvalg og godkjenning pa nasjonalt
politisk niva.

Prosjekteier godkjenner plan for investering og drift. Den godkjente plan for investering
og drift vil vaere utgangspunkt for et prosjekt eller et program med flere delprosjekter.

7.3 Tidsangivelse for konseptvalg

Tidsangivelsen for konseptfasen knyttes til den anbefalte beslutningsmodellen som er vist
i Figur 4 side 15. Konseptvalget gjores for prosjekteringsfasen®, det vil si for prosjektet
detaljeres. Konseptutvikling og —evaluering starter med et prosjektmandat fra idéfasen.

7.4 Gjennomfering i henhold til et kvalitetssystem

Konseptutvikling og —evaluering ma gjennomferes i henhold til et helhetlig og felles kvali-
tetssystem pa nasjonalt nivd med tilherende systemer, inkludert standarder for kostnadses-
timering, pa sektorniva for:

e  Byggeprosjekter

e Materiellprosjekter

e Samferdselsprosjekter

I tillegg anbefales det 4 etablere et sarskilt kvalitetssystem for IKT-prosjekter.

Det anbefales at det opptrettes et organ (center of excellence) som skal sikre at beste prak-
sis blir implementert. Organet skal bidra til tilstrekkelig tyngde og hastighet i prosessen,
gjore kvalitetssystemet lett tilgjengelig og méle graden av implementering og virkning.

8 Ogsa kalt definisjonsfase og forprosjekt.
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Bruk gjerne ideer fra OGC (UK), Construction Industry Institute (USA) og Constructing
Excellence (UK), som maler.

7.5 Roller og ansvar

Konseptutvikling og —evaluering méd gjennomferes i en organisasjon hvor de tre sentrale
rollene prosjekteier, bruker og utferende klart fremkommer. Figuren nedenfor viser en
prinsipiell skisse av forholdet mellom rollene.

Prosjekteier
Bruker
Utforende
Figur 23 Prinsipiell skisse av forholdet mellom rollene

Generelt ma prosjekteier, bruker og utferende ha myndighet, kapasitet og kompetanse til 4
ivareta sine roller.

Prosjekteier

Prosjekteier er strategisk premissgiver, finansierende part og prosjekteier av forretnings-
muligheten. Prosjekteier godkjenner og forvalter prosjektmandatet, plan for investering og
drift og senere Prosjektplanen (Det sentrale styringsdokumentet). Bruker og utforende
arbeider i forbindelse med prosjektet pa oppdrag for eier. Prosjekteier mé disponere mid-
ler for utredningsarbeidet i tidligfase.

Prosjekteier i store Statlige investeringsprosjekter er i prinsippet Stortinget og Regjeringen
ved fagdepartementet. Det anbefales at eierrollen ivaretas av en styringsgruppe oppnevint
av prosjekteier med tilstrekkelig ansvar og myndighet, men at plan for investering og drift
danner grunnlag for politisk behandling. En eventuell styringsgruppe ma ha en klart defi-
nert leder med definert myndighet som ivaretar den direkte kontakt med de styrende or-
ganet.

Bruker

Bruker er mottaker av prosjektets leveranser. Bruker er eksperten pa fagomridet og er
radgiver for prosjekteier og utforende ved utvikling av prosjektet. Bruker vil normalt vere
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den som planlegger for og realiserer gevinster fra prosjektet. Bruker bor representeres i
prosjektorganisasjonen gjennom en brukergruppe.

Utferende

Utforende er ansvarlig for gjennomferingen av prosjektet etter endelig godkjenning. Gjen-
nomforing gjores da i henhold til et godkjent styringsdokument for prosjektet. Fram til
godkjenning vil prosjektet ha en utrednings- og rddgivningsfunksjon for prosjekteier. Ut-
forende ledes av en prosjektleder eller tilsvarende.

7.6 Prosess for konseptutvikling og -evaluering

Prosessen for konseptutvikling og -evaluering skal vaere en styrt iterativ og kreativ prosess,
hvor hver iterasjon inneholder en realitetsvurdering mot “omgivelsene” og en videre detal-
jering. Prosessen bestir av folgende steg:

e Steg 0: Problematisering av prosjektmandatet
e Steg 1: Konkretisere behov

e Steg 2: Identifisere alternativer

e Steg 3: Konkretisere alternativer

e  Steg 4: Evaluering av alternativer

Disse stegene er utdypet i avsnittene nedenfor. Prosessen er iterativ, det vil si at en vil
mitte ga tilbake til tidligere steg i prosessen for 4 oppdatere informasjon og detaljere ytter-
ligere.

Steg 0: Problematisering av prosjektmandatet

Prosjektmandatet er et formelt godkjent dokument som beskriver prosjekteiers oppdrag til
prosjektorganisasjonen og gir mandat til 4 bruke ressurser. Mandatet skal vaere tidsbegren-
set og faseorientert, og ma derfor oppdateres etter utgangen av hver fase. Utrednings-
gruppen anbefaler folgende minimumskrav til prosjektmandatet i forbindelse med kon-
septfasen:

e Generelt: Mandatet skal generelt sett vare mest mulig effekt- og funksjonsfoku-
sert, og skal vaere minst mulig lesningsfokusert og begrensende for en kreativ
konseptutvikling.

e Hensikten: Mandatet skal gi en klar beskrivelse av formalet med investeringen.
Dette kan utdypes ved beskrivelse av bakgrunn for prosjektforslaget, behovet eller
problemstilling som skal tilfredsstilles.

e Avgrensning av prosjektet: Mandatet skal avgrense prosjektet omfangsmessig slik
at det far et selvstendig nytte - kostnadsbilde i et samfunnsekonomisk perspektiv.
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e Oppdragets avgrensning, omfang og prioritet: Mandatet skal angi oppdragets om-
fang og avgrensninger. Mandatet ma angi oppdragets grad av prioritet i forhold til
andre oppdrag.

e Roller og ansvar: Mandatet ma inneholde klare definisjoner av roller og ansvar i
forbindelse med oppdraget.

e  Effekter som onskes oppnddd  : Mandatet skal gi en klar beskrivelse av de sam-
funnsmdl og strategiske mal som onskes tilfredsstilt. Det ma videre angis hvilke
effekter som enskes oppnidd gjennom investeringen. Dette kan vare bdde okt
nytte og reduksjon av kostnader. Hvis det er mulig/hensiktsmessig pa dette tids-
punktet bor effektene kvantifiseres i form av effektmal.

e  Overordnede krav: Behovet som onskes tilfredsstilt bor beskrives i form av over-
ordnede prioriterte krav.

e Rammer og sarskilte foringer : Rammer og sxrskilte foringer representerer al-
lerede besluttede forhold som er styrende for utviklingen av konseptet. Disse kan
cksempelvis vare knyttet til okonomiske, fremdriftsmessige, losningsmessige og
miljemessige forhold. Slike rammer og feringer vil virkebegrensende for proses-
sen og skal derfor vaere gjenstand for problematisering.

e Stoppkriterier: Mandatet skal innehold klare stoppkriterier for utredningen, det
vil si kriterier som uttrykker forhold i og utenfor prosjektet som skal fore til at ut-
redningen stanses eller at mandatet gjennomgér en ny vurdering. Stoppkriterier
bor ogsd vare knyttet til de angitte rammer og foringer, det vil si hvis ingen av
konseptene kan realiseres innenfor rammene eller i henhold til feringene.

o  Nullalternativet: Mandatet skal inneholde en klar beskrivelse av nullalternativet,
det vil si referansealternativet hvis den aktuelle investeringen ikke gjennomfores.
Beskrivelsen skal inneholde konsekvensene av at investeringen ikke gjennomfores
uttrykt i effekter og kostnader inkludert nedvendige mindre oppgradering-
er/investeringet.

e Rammer for gjennomfoering: Mandatet skal innehold rammer for hvordan kon-
septutviklingen og —evalueringen skal gjennomfores inkludert ansvarsfordeling og
finansiering.

Steg 1: Konkretisering av behovet

Behovet som prosjektmandatet representerer ma konkretiseres i form av folgende tre do-
kumenter

e Behovsanalyse
e Overordnet strategidokument

e  Overordnet kravdokument

En behovsanalyse skal utarbeides med utgangspunkt i en konkret prosjektidé. Behovsana-
lysen skal omfatte en kartlegging av interessenter og aktorer med spesiell fokus pa vurde-
ringer av hvorvidt effektene av det patenkte prosjektet er relevant i forhold til samfunns-
messige behov. Behovsanalysen ma avklare om det er interessenter som har motstridende
behov. Behovsanalysen skal dokumentere nir behovet (eller deler av det) ma eller bor inn-
fris. Behovsanalysen skal 1 storst mulig grad understottes av fakta og objektiv utredning.
Alle fakta mi dokumenteres. Behovsanalysen skal munne ut i en konklusjon, som normalt

Concept rapport nr. 4



66

vil vaere enten; at det ikke skal brukes ressurser pa videre arbeid med prosjektidéen, eller at
videre utredning anbefales. Behovsanalysen utarbeides av bruker.

Det overordnede strategidokumentet er prosjekteiers dokument og skal med grunnlag i
behovsanalysen definere hensikt og effektmal for prosjektet. I tillegg skal det overordnede
strategidokumentet dokumentere prosjektets strategiske stilling.

Det overordnede kravdokumentet skal sammenfatte betingelsene som skal oppfylles ved
giennomforingen. Kravdokumentet ma vare konsistent med behovsanalysen og det over-
ordnete strategidokumentet, og det ma utarbeides pd en mite som vil frembringe reelle
alternativer. Kravdokumentet skal pa samme mate som behovsanalysen vare effekt- og
funksjonsorientert, og skal vaere minst mulig losningsfokusert og begrensende for en krea-
tiv konseptutvikling.

Kravene skal vare prioriterte. Relevansen og prioriteringene av krav sett 1 forhold til ma-
lene i strategidokumentet, ma fremga klart av dokumentet. Kravene med lavest prioritet
vil vaere 4 betrakte som prosjektets kuttliste. Kravdokumentet eies og godkjennes av pro-
sjekteier og utarbeides i et samarbeid med brukerne og utforende. Kravene skal i hele tid-
ligfasen vaere gjenstand for kontinuerlig evaluering og oppdatering etter fastlagte rutiner.

Endelig kravdokument (omfangsbeskrivelse) for det valgte konseptet godkjennes forst ved
beslutningspunkt 2. Dette dokumentet vil kunne vzare et separat dokument, som vedlegges
plan for investering og drift.

Steg 2: Identifisering av alternativer

Med utgangspunkt i kravdokumentet identifiseres konseptalternativer. Dette er en kreativ
prosess som har som formal 4 sikre at alle reelle losningsalternativer blir vurdert. Proses-
sen ma involvere et bredt spekter av aktorer. Alle identifiserte konseptalternativer mé do-
kumenteres for 4 sikre sporbarhet. Nullalternativet skal alltid beskrives, og det skal som et
minimum identifiseres ytterligere to alternativer.

Steg 3: Konkretisering av alternativer

De identifiserte konseptalternativene mé utredes og konkretiseres til et detaljnivd som er
nodvendig for evaluering. Et viktig prinsipp er at en ikke gir lenger i detaljeringen av pro-
sjektet enn det er dekning for. Konseptalternativene mé derfor optimaliseres med egnede
verktoy. Folgende metoder anbefales benyttet pa de mest aktuelle konseptalternativene:

e Quality Function Deployment (QFD) ("Kvalitetshuset”)? er en systematisk me-
tode som benyttes for a prioritere uttalte og ikke uttalte kundekrav og behov, om-
sette disse til tekniske karakteristikker og spesifikasjoner samt sorge for at alle bi-
drar til 4 levere et kvalitetsprodukt eller tjeneste ved a fokusere alle mot 4 tilfreds-
stille kunden. QFD bidrar til kontinuitet og sammenheng gjennom alle steg i kon-
septutviklings- og evalueringsprosessen.

e Value Engineering (Verdianalyse (VA))? en systematisk metode for 4 identifisere
hvilke funksjoner et produkt eller en tjeneste skal dekke, knytte verdi til disse
funksjonene, og, gijennom kreative prosesser, fremskaffe alternative forslag til

° Det finnes uttallige referanser til disse verktayene. Vi har ikke fokusert pa noen spesielle.
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hvordan funksjonene kan tilfredsstilles pa en palitelig mate til lavest mulig total-
kostnad. Med totalkostnad menes i denne sammenheng som oftest kostnader for

bygging og drift.

I tillegg til konkretisering av selve konseptene, mi ogsi folgende forhold konkretiseres for
hvert av alternativene til et tilstrekkelig nivd: gevinstrealiseringsplan, prosjektplan, plan for
drift og finansieringsplan.

Steg 4: Evaluering av alternativer

Prosjektet skal evalueres som en helhet, og aktuelle konseptalternativer skal evalueres i
forhold hverandre. Det forste innebarer at prosjektet som helhet kan anbefales skrinlagt.
Ved avsluttet konseptfase settes det krav til at plan for investering og drift er detaljert til
og med alternativanalysen.

Evaluering gjores i forhold til folgende seks evalueringskriterier pa nasjonalt niva:

Fundamentale sporsmal

De fundamentale sporsmal skal gi svar pa om det er riktig, i forhold til statens strategier, 4
lose det definerte behovet i form av et investeringsprosjekt i statlig regi. Dersom svarene
pé disse sporsmdlene er negative, skal det svart gode grunner til for 4 ga videre med alter-
nativet. Folgende sporsmal anbefales for store statlige prosjekter:

1. Stetter prosjektet opp om de prioriterte kjerneoppgaver som mé utfores av
det offentlige?

2. Ma prosjektet utfores av den angjeldende virksomheten/etaten fordi at det
ikke finnes alternativer, verken i det offentlige eller i det private naringsliv?

3. Vil prosjektet understotte arbeidsprosesser som er blitt forenklet eller pa and-
re méter omformet for 4 redusere kostnader, oke effektiviteten og som gjor
maksimal bruk av kommersielt tilgjengelige losninger (“hyllevare”).

4, Kan ressursene anvendes bedre andre steder innenfor sektoren?

Politiske og sektorvise foringer og planer

Konseptene skal vurderes i forhold til relevante politiske og sektorvise overordnede fo-
ringer. Relevante foringer ma derfor identifiseres som underlag for vurderingene. Det er i
denne sammenheng viktig at en ikke overtar politikernes rolle, men hindterer disse fo-
ringer pd en analytisk mate. Eksempler pi slike foringer og planer er:

e Konkrete politisk vedtak
e ”Nasjonal transportplan 2006 — 2015, Storbyomtale — Trondheim”

e “Forsvarssjefens doktrine for Sjoforsvaret”

Helhet og system

Alle prosjekter vil pd en eller annen méte vare del av ulike systemer og et helhetlig be-
hovsbilde. En ma derfor vurdere konseptet i forhold til systemet og helheten det vil bli en
del av. Her md man vurdere sporsmal som:
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e Hyvilke forutsetninger i omgivelsene bygger prosjektet pa og hvilken usikkerhet er
knyttet til disse.

e Vil konseptet skape behov for nye prosjekter?

e Gir konseptet avhengigheter og grensesnitt mot andre prosjekter som kan ha po-
sitiv eller negativ betydning.

e  Bidrar konseptet til suboptimalisering i et helhetsperspektiv.

Fleksibilitet i forhold til utvikling i omgivelsene

Det er stor endringstakt i dagens samfunn. Tilrettelegging for fleksibilitet er derfor et kri-
tisk suksesskriterium i moderne prosjektplanlegging. Et riktig konsept for i dag er ikke
nodvendigvis et riktig konsept for i morgen. Konseptene skal derfor evalueres i forhold til
hvor fleksible de er i forhold til utviklingen i omgivelsene. Verdien av fleksibilitet kan syn-
liggjores gjennom beregning av realopsjoner.

Realiserbarhet

Konseptene skal evalueres i forhold til realiserbarhet. Det ma dokumenteres om alternati-
vene er realiserbare i forhold til gevinstpotensialet, og om realiserbarheten er signifikant
forskjellig mellom alternativene. Realiserbarheten ma vurderes med hensyn til folgende
forhold:

e Teknologisk realiserbarhet
e Markedsmessig realiserbarhet
e Organisasjonens modenhet med hensyn til prosjektgjennomforing

e Organisasjonens modenhet med hensyn til gevinstrealisering

Nytte-kostnadsanalyse

Konseptene skal vare gjenstand for nytte-kostnadsanalyser i et levetidsperspektiv. Hensik-
ten med analysene er 4 avgjore graden av samfunnsekonomisk lennsomhet. Analysene
skal gjennomfores i henhold til ”Veiledning i samfunnsekonomiske analyser” [ 4]. I tillegg
bor det etableres sektorvise maleparametere/kriterier og retningslinjer for analysene slik at
analysene utfores mest mulig objektivt!?.

Nytte — kostnadsanalysene skal gjennomfores med prosjekteiers (finansierendes) perspek-
tiv og hensynta hele prosjektets livssyklus. Analysene md i storst mulig grad vare kvantita-
tive og skal inkludere vurdeting av usikkerhet. Maleparameterne/kriteriene méd utrykke
generelle og spesifikke sektorvise forhold som skal vektlegges ved vurdering av prosjektets
samfunnsekonomiske lonnsomhet og valg mellom konseptalternativer.

Mileparameterne/kriteriene kan deles inn i tre hovedgrupper (hentet fra [ 15]):

1. Kvantifiserbare og prissatte mél - gevinstpotensialet
2. Mileparametere som er kvantifiserbare i fysiske storrelser, men ikke i kroner

3. Ikke-kvantifiserbare konsekvenser

"% | samferdsels sektoren er slike retningslinjer etablert gjennom Statens vegvesen sin Handbok 140 Konse-
kvensanalyser [ 15] og Jernbaneverkets handbok 1BPL "Planhandbok” [ 16] og Metodehandbok JD 205
"Samfunnsgkonomiske analyser for jernbanen” [ 17].
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Mileparameterne/kriteriene bor ivareta samfunnets langsiktige utviklingsstrategier, bide
samfunnsmessige og etatsvise strategier. Eksempler pa slike kriterier kan vaere:

e Samferdselsprosjekter: Levetidskostnader, trafikkantenes/operatorenes tidskost-
nader, kjoretoyers ulykkeskostnader, ulykkeskostnader og miljokonsekvenser.

e Materiellprosjekter: Levetidskostnader, stridsevne, sikkerhet for personell og mil-
jokonsekvenser.

e Byggeprosjekter/helseprosjekter: Levetidskostnader, husleieptis pr. kvadratmeter,
mil pa brukereffektivitet, HMS-konsekvenser og estetikk.

e IKT-prosjekter: Levetidskostnader og mal pd brukereffektivitet.

7.7 Beslutningsunderlaget — Plan for investering og
drift

Resultatet av arbeidet dokumenteres lopende i plan for investering og drift for prosjektet.
Plan for investering og drift er dokumentet som beskriver hvorfor og hvordan et tiltak
skal gjennomferes og hvordan gevinstene skal realiseres i et levetidsperspektiv. Plan for
investering og drift skal vare prosjekteiers styringsverktoy i forhold til prosjektet. Det fo-
rutsettes derfor at planen holdes lopende oppdatert etter hvert som forutsetninger konkre-
tiseres og endrer seg. Endelig godkjent plan for investering og drift skal inneholde: sam-
mendrag, behovsanalyse, overordnet strategidokument, kravdokument, alternativanalyse,
prosjektplan, gevinstrealiseringsplan, prosjektplan, plan for drift og finansieringsplan.

En godt gjennomarbeidet plan for investering og drift er sars viktig for at prosjektet skal
bli vellykket. Den gir den nedvendige bakgrunn for prosjektet i trdd med organisasjonens
overordnede madlsettinger; den gir ogsd basis for 4 kunne gjennomfere prosjektet i hen-
hold til fastsatte tidsrammer, innen fastsatte budsjettrammer og til de fastsatte kvalitets-
krav.

Plan for investering og drift er et dokument som skal utvikle seg gradvis gjennom pro-
sjektfasene. I de tidlige prosjektfaser, idé- og konseptfase, starter dokumentet som en opp-
summering av de mulige mater en kan tenke seg 4 tilfredsstille behovet pa, inklusive nullal-
ternativet. Til slutt i konseptfasen utarbeides en forsteutgave av en helhetlig plan for inves-
tering og drift, hvor den forelopige informasjon bekreftes til og med punktet for alterna-
tivanalyse. Denne utgaven skal vare gjenstand for ekstern kvalitetssikring (KS1) og poli-
tisk behandling (beslutningspunkt 1).

Plan for investering og drift gjennomgas lopende under prosjektets gang eller driftsfasen
for 4 bekrefte at tjenesten fortsatt kan rettferdiggjores og at den forventede nytte realise-
res. Plan for investering og drift er et nokkeldokument for kvalitetssikringen etter prosjek-
teringsfasen (KS2/beslutningspunkt 2) og ved evaluering av nytte i driftsfasen.

Noen viktige prinsipper for plan for investering og drift:

e Plan for investering og drift eies av prosjekteier.

e Plan for investering og drift etableres p4 et tidlig stadium i et prosjekt og utvikles i
iterasjoner, og skal folge prosjektet helt frem til de planlagte gevinstene er realisert
i driftsfasen.
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e  Plan for investering og drift skal holdes lopende oppdatert.

e DPlan for investering og drift skal representere et naturlic omfang og avgrensning
slik at den omhandler et naturlig nytte — kostnadsbilde.

e DPlan for investering og drift vil vere utgangspunkt for et prosjektprogram eller et
prosjekt.

e Plan for investering og drift ma vare gjenstand for tredjepartsevaluering.
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8 Konklusjon og anbefaling

Dette kapittelet inneholder en oppsummering av rapportens konklusjoner og anbefalinger.

8.1 Konklusjon vedrerende dagens praksis

Basert pa den utforte gjennomgangen har utredningsgruppen funnet folgende generelle
svakheter 1 dagens praksis ved konseptutvikling og —evaluering som en ma soke a utbedre
1 det videre arbeid med Concept:

e Manglende helhetstenkning hos prosjekteier, noe som gjenspeiles ved at det stra-
tegiske perspektivet i prosjektene ofte er mangelfullt.
e Det er mangelfull politisk forankring av konseptvalg.

e Kostnadsoptimalisering begrenser seg ofte til 4 minimalisere investeringskostna-
den.

e Generelt sokes det ikke bredt nok etter alternative konsepter.
e Nullalternativet blir i liten grad utredet og tatt med i vurderingene.

e Det er mangelfull dokumentasjon bade av undetlaget for konseptvalg og de ulike
alternativene som blir vurdert.

e Planer for realisering av gevinstene er fravarende eller mangelfulle.

8.2 Anbefalinger

Utredningsgruppen har folgende anbefalinger for a utbedre svakhetene som er nevnt
ovenfor.

Gjennomfering i henhold til et kvalitetssystem
Konseptutvikling og —evaluering mé gjennomferes i henhold til et helhetlig og felles kvali-
tetssystem pa nasjonalt nivd med tilhorende systemer pa sektorniva for:

e Byggeprosjekter

e Materiellprosjekter

e Samferdselsprosjekter

I tillegg anbefales det a etablere et sarskilt kvalitetssystem for IKT-prosjekter.

Det anbefales at det opptrettes et organ (center of excellence) som skal sikre at beste prak-
sis blir implementert. Organet skal bidra til tilstrekkelig tyngde og hastighet 1 implemente-
ringsprosessen ved a gjore kvalitetssystemet lett tilgjengelig og miéle graden av implemen-
tering og virkning.
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Beslutningsunderlaget — Plan for investering og drift

Det anbefales at det stilles krav til utarbeidelse av plan for investering og drift som beskrevet
under kapittel 7. Ved avsluttet konseptfase skal plan for investering og drift vare detaljert
til og med analyse av konseptalternativer. Plan for investering og drift méd vere gjenstand
for tredjepartsevaluering etter konseptfase og prosjekteringsfase.

Styringsdokumenter

Det anbefales at dagens sentrale styringsdokument omdepes til prosjektplan, og at pro-
sjektmandatet, plan for investering og drift og prosjektplanen omtales som prosjektets
styringsdokumenter.

Staten ma gke sin prosjektmodenhet

Det anbefales at Staten iverksetter tiltak for a oke sin evne til 4 utnytte prosjekt som ar-
beidsform pa en effektiv og helhetlig mate. 1 forste rekke betyr dette 4 systematisere og
iverksette opplaring av prosjekteier, prosjektdeltagere, prosjektledelsen og linjen knyttet
opp mot de prosjektmodeller og de arbeidsprosesser som blir resultatet fra Concept.

Gjennomforing av anbefalingene over vil i seg selv utgjore et viktig bidrag til 4 oke statens
prosjektmodenhet.
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