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Forord

Effektiv prosjektgjennomforing er knyttet til resultatmalene for tid, kostnad og
kvalitet. Det er tidligere gjennomfert flere studier av kostnadskontrollen i
prosjekter under Statens prosjektmodell, men en har i mindre grad sett pa
hvorvidt store statlige prosjekter gjennomfores til rett tid.

Denne studien ser pa tidskontroll fra ulike perspektiver. Studiens viktigste
formadl er 4 undersoke omfanget av forsinkelser totalt og om det er forskjeller
mellom prosjekttyper eller sektorer med bruk av bdde kvantitative og
kvalitative kilder. Den undersoker drsaker og kommer med noen anbefalinger
til hvordan bdde planleggings-, beslutnings- og gjennomforingsprosess kan
forbedres.

Studien er gjennomfort av to forskere fra Concept programmet, Morten
Welde og Ingri Bukkestein. Sistnevnte sluttet i Concept for studien var ferdig
og arbeider na i Riksrevisjonen. En referansegruppe bestdende av Ola Ladre
(NTNU), Nils Olsson (NTNU) og James Odeck (NTNU og Statens vegvesen)
har fulgt arbeidet og bidratt med verdifulle innspill.

Vi gnsker 4 takke de som har stilt opp til intervju. Vi takker ogsd anonyme

fagfeller som har gjennomgitt rapporten for utgivelse.

Trondheim, desember 2022

Gro Holst Volden
Programleder Concept programmet, NTNU Trondheim
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Sammendrag

Forsinkelser er uheldig ved at positive brukereffekter og samfunnsnytte
oppstar senere enn planlagt. P4 grunn av raskere teknologisk utvikling kan
forsinkelser redusere levetiden av bdde infrastruktur, materiell og programvare.
Forsinkelser kan ogsé innebzre en merkostnad for bade oppdragsgiver og
leverandor og vare en kilde til konflikter. Dette drofter vi i Kapittel 1.

Kapittel 2 gjennomgir en del empirisk tidligere litteratur om tidsbruk og
forsinkelser. Vi viser bade til ulike rapporter/evalueringer og til studier fra den
akademiske litteraturen. Litteraturen viser at det er en klar skjevfordeling der
en del prosjekter blir gjennomfert i henhold til tidsplanen, noen svert fa pa
kortere tid, mens det er et hoyt antall som ikke blir ferdige i henhold til planen.
Det er et stort antall noksa store forsinkelser. Ut ifra litteraturen er det med
andre ord langt mer sannsynlig at et prosjekt blir vesentlig forsinket enn at det
blir ferdig mye tidligere enn planlagt. Det finnes ingen universell rotirsak til
forsinkelser, og arsakene kan variere fra land til land og mellom sektorer, men
basert pa litteraturen peker vi pa arsaker knyttet til henholdsvis planleggingen,
prosjektets karakteristika, overordnet styring/organisasjon, prosjektinterne
arsaker, drsaker knyttet til kontraktstrategien og kontraktstildelingen, og
arsaker knyttet til leveranderen. Til hver av disse overordnede
arsaksforholdene er det en del forhold som forer til okt risiko for forsinkelser.

I Kapittel 3 beskriver vi den empiriske strategien for gjennomferingen av
studien. Vi formulerer forst de overordnede forskningsspersmalene som er:

1. Har prosjektene formulerte mal for tid, og hvor forpliktende er dette?

2. Hvordan estimerer de statlige prosjektene hvor lang tid det vil ta a
gjennomfore et prosjekt?

3. Hva er omfanget av forsinkelser totalt, og er det forskjeller mellom

prosjekttyper eller sektorer?
4. Hva pavirker omfanget av forsinkelser?

5. Hvorfor gjennomfores enkelte prosjekter innenfor tidsplanen?
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Vi bruker bide kvantitative og kvalitative kilder for 4 besvare
forskningsspersmilene. Datagrunnlaget bestar i hovedsak av informasjon
hentet fra apne kilder som stortingsproposisjoner, men ogsa en del
styringsdokumenter og informasjon hentet direkte fra de statlige
virksomhetene. Til sammen gir dette oss et datasett pa 113 prosjekter med
blant annet informasjon om planlagt tidspunkt for ferdigstillelse og tidspunkt
for dpning/ibruktagelse. Vi gjor grunnleggende statistisk analyse og enkel

regresjon. Vi intervjuer ogsd 11 ressurspersoner fra ulike sektorer.

Kapittel 4 presenterer resultatene. Vi finner at flertallet av prosjektene i
utvalget hadde formulert tidsmal da investeringsbeslutningen ble fattet.
Samtidig er tidsmdlene normalt lite konkrete. Tidsmdl som inneholder en
konkret méned eller dato forekommer kun unntaksvis. Vi peker pa at det har
vert lite oppmerksomhet om fremdrift sammenliknet med kostnad, kanskje
fordi kostnad stort sett er prioritert over tid blant resultatmélene. Det kan ha
fort til en mindre forpliktende holdning til dette resultatmadlet.

Planlegging av tidsbruk er generelt basert pa mindre utviklede
estimeringsteknikker enn for kostnad. Tilbakemeldingen fra intervjuobjektene
er at estimering av tid i stor grad er basert pa erfaringstall, ekspertvurderinger
og, 1 noen tilfeller, ren gjetning. S4 lenge deterministiske punktestimater av tid
har vart akseptert har det i mindre grad skjedd noen utvikling av verken

metode eller praksis pa dette omradet.

I de statistiske analysene kommer vi frem til folgende hovedresultater:

e [ gjennomsnitt blir store statlige prosjekter 11 médneder forsinket,
medianen er to maneder. Det er stor variasjon mellom prosjektene,
hvilket viser at usikkerheten knyttet til fremdrift kan vere hoy.

e Et knapt flertall av prosjektene, 55 prosent, blir forsinket i storre eller
mindre grad.

e Blant prosjektene som blir forsinket, er gjennomsnittlig forsinkelse 20
maineder, medianen er 12 minedet.

e Nxrmere 50 prosent av prosjektene er minst ett ar forsinket. Ett av ti
prosjekter er forsinket med mer enn tre ar.

e Et flertall av veger, jernbaner og bygg i sivil sektor blir sluttfert i
henhold til tidsplanene. Forsvarsprosjekter (bygg og materiell) og
IKT-prosjekter blir i gjennomsnitt forsinket med minst to ar.
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e Deter 30 prosent sannsynlighet for at et tilfeldig prosjekt blir 12
maneder forsinket eller mer.

Vi gjor ogsa univariat regresjonsanalyse av hvilke forhold som pavirker
forsinkelser (i maneder). Disse viser:

e Det er ingen signifikant sammenheng mellom prosjektstorrelse malt i
kroner og sannsynlighet for forsinkelse.

e Prosjekter som pagir over lang tid, dvs. som har en lang planlagt
gjennomforingstid, har en tendens til 4 vaere mer forsinket i maneder
enn kortvarige prosjekter.

e Det er kun en svak sammenheng mellom kostnadsoverskridelser og
forsinkelser. Det er ikke slik at en kostnadsoverskridelse automatisk
forer til forsinkelse, eller motsatt.

¢  Gjennomsnittlig forsinkelse har blitt redusert over tid, og variasjonen i
avvik fra planlagt gjennomforingstid har ogsa blitt redusert.

e  Vire analyser tilsier ikke at prosjekter i byer nedvendigvis er mer
forsinket enn prosjekter andre steder.

e Torsinkelser i tiden umiddelbart etter stortingsvedtak forplanter seg i

giennomforingsfasen og forer til forsinket apning/levering.
Vi bruker intervjuer for 4 naermere undersoke hvorfor prosjekter blir forsinket.

Ifolge intervjuobjektene er den viktigste arsaken til forsinkelser at man har

valgt en leverander/entreprener som man i ettertid mener ikke var egnet til 4

levere prosjektet 1 henhold til avtalen.

Videre peker intervjuobjektene pa ulike karakteristika ved prosjektene som
medforer at de er sarlig utsatt for forsinkelser. Bynazre prosjekter og prosjekter
med ny teknologi er omfattet av storre usikkerhet etter intervjuobjektenes
mening. Det kan gi seg utslag i utfordringer knyttet til
prosjektgjennomforingen.

Grunnforhold er en annen kilde til flere typer utfordringer i prosjekter og som
gjerne forer til biade forsinkelser og kostnadsoverskridelser.

Egen organisasjon med tilstrekkelig kapasitet og kompetanse og dennes evne
til 4 styre prosjektet effektivt regnes som en kritisk suksessfaktor i prosjekter.
Svikter det her, blir prosjektgjennomforingen skadelidende.
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Siden resultatene viser at nesten halvparten av prosjektene i utvalget blir
gjennomfort til rett tid, drofter vi ogsa hvorfor enkelte prosjekter
gjennomfores innenfor tidsplanen. Arsakene til at prosjekter unngér
forsinkelser speiler til en viss grad arsakene til at de blir forsinket, men mens
intervjuobjektene i stor grad pekte pé leveranderen som den viktigste drsaken
til at man mislykkes s mener man at prosjektorganisasjonen og virksomheten
selv bor ta xren nir man lykkes. A ha kompetente prosjektmedarbeidere og
tilstrekkelig med interne ressutser til at prosjektet kan gjennomfores som
forutsatt regnes som den viktigste suksessfaktoren for god fremdrift i
prosjekter. Flere viser ogsi til viktigheten av prosjekteierstyring.

Intervjuobjektene oppgir ogsa at ukompliserte prosjekter i storre grad gar som

planlagt enn prosjekter der leveransen bestdr av nye eller kompliserte
losninger. De viser ogsi til viktigheten av 4 velge riktig leverander og at
kommunikasjonen internt i prosjektet, bide mellom oppdragsgiver og
leverandoer, men ogsa med bruker og eksterne interessenter kan vare viktig for
a lykkes.

Til tross for at intervjuobjektene ikke var samstemte om hvorvidt
bevilgningssystemet med érlige bevilgninger per prosjekt representerte et
problem, onsker et flertall av de som har en mening om dette seg bedre
muligheter for reell portefoljestyring eller prosjektbasert finansiering der man

far hele eller mesteparten av prosjektbevilgningen nér prosjektet blir vedtatt.

I Kapittel 5 oppsummerer vi resultatene og kommer med noen anbefalinger til
hvordan praksis i store statlige prosjekter kan forbedres. Vi papeker forst at
siden denne studien har vart basert pd prosjekter som er avsluttet, er
resultatene til en viss grad preget av utvalgsbias. Det er flere pigdende
prosjekter som opplever store forsinkelser. De verste forsinkelsene er
sannsynligvis ikke med i utvalget i det hele tatt, derfor er det sannsynlig at den
reelle gjennomsnittlige forsinkelsen er storre enn det denne studien har
dokumentert. Vi har ogsd lagt til grunn en noksa «liberal» tolkning av nar et
prosjekt skal vaere ferdig, 1 form at et intervall. Hvis flere av prosjektene hadde
hatt konkrete tidsmal 1 form av en dato, kan det godt hende at resultatene
hadde vist storre forsinkelser.

Basert pa funnene i denne studien anbefaler vi departementene og de
ansvarlige virksomhetene 4 legge vekt pa folgende:

e Bedre verktoy for usikkerhetsanalyser av tid.
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e Testing av realismen i estimatene opp mot liknende gjennomforte
prosjekter.

e TFormulere et klart, men realistisk, tidspunkt for nar prosjektet skal
vare ferdig og hva ferdig innebearer.

e Mer standardisert prosjektbeskrivelse i stortingsproposisjoner for 4
oke transparens og lette etterproving.

e Mer vekt pé lering og systematisk erfaringsinnhenting fra andre
prosjekter.

e Standardiserte sluttrapporter.

e Bredere sett av evalueringskriterier enn pris alene. Realismen i planer
bor droftes med leverander for oppstart hvis dette er mulig innenfor
den valgte gjennomfoeringsmodellen.

e Arbeide med felles mélforstdelse for oppstart. Utvikle
insentivsystemer som premierer rask fremdrift uten at dette gir pé
bekostning av HMS, kvalitet og prosjektnytte.

Sa langt vi er kjent med, er dette uansett den forste storre norske studien
basert pa data fra flere (statlige) sektorer som dokumenterer om store
statlige prosjekter blir gjennomfort til rett tid. A avdekke omfanget av et

problem, er utgangspunktet for eventuelt a kunne gjore noe med det.
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Summary

Delays are unfortunate in that positive user effects and societal benefits occur
later than planned. Due to faster technological development, delays can also
reduce the lifetime of both infrastructure, material and software. Delays can
also entail an additional cost for both client and supplier and be a source of
conflicts. That is the research focus of this study.

Chapter 2 reviews some empirical previous literature on time use and delays.
We refer both to vatious reports/evaluations and to studies from the academic
literature. The literature shows a clear skewed distribution where some
projects are carried out according to the time schedule, some very few in a
shorter time, while a high number are not completed according to the plan.
There are a large number of fairly large delays. Based on the literature, it
appears as more likely that a project will be significantly delayed than that it
will be completed much earlier than planned. There is no universal root cause
for delays, and the causes can vary from country to country and between
sectors but based on the literature we point to causes related to the planning,
project characteristics, overall management/ organization, internal project
reasons, reasons related to the contract strategy and the contract award, and
reasons related to the supplier. For each of these general causal factors, there
are a number of factors that lead to an increased risk of delays.

In Chapter 3, we describe the empirical strategy for carrying out the study. We
first formulate the overall research questions, which are:

1. Do the projects have targets for time, and how binding are these?

2. How do government projects estimate how long it will take to
implement a project?

3. What is the extent of delays in total, and are there differences
between project types or sectors?

4. What affects the extent of delays?

5. Why are some projects carried out on time?
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We use both quantitative and qualitative sources to answer the research
questions. The database mainly consists of information obtained from open
sources such as parliamentary proposals and some management documents
and information obtained directly from the state agencies. Altogether, this
gives us a data set of 113 projects with, among other things, information on
the planned time for completion and the time for opening/commissioning.
We do basic statistical analysis and simple regression. We also interview 11

resource persons from various sectors.

Chapter 4 presents the results. We find that the majority of the projects in the
sample had formulated time targets when the investment decision was made.
The time targets are normally not very specific. Time targets that contain a
concrete month or date rarely occur. We point out that there has been little
attention paid to time performance compared to cost performance perhaps
because the cost is normally prioritized over time among the performance
targets. This may have led to a less binding attitude towards this result target.

Scheduling is generally based on less developed estimation techniques than
cost estimation. The feedback from the respondents is that estimating time is
largely based on experience, expert judgments and, in some cases, pure
guesswork. As long as deterministic point estimates of time have been
accepted, there has been little development of either method or practice in this

area.

In the statistical analyses, we arrive at the following main results:

e  On average, large government projects are delayed by 11 months, the
median is two months. There is great variation between the projects,
which shows that the uncertainty linked to progress can be high.

¢ A majority of the projects, 55 per cent, are delayed to a greater or
lesser extent.

e Among the projects that are delayed, the average delay is 20 months.
The median is 12 months.

e Close to 50 per cent of the projects are at least one year late. One in
ten projects is delayed by more than three years.

e A majority of roads, railways and buildings in the civil sector are being
completed according to the timetables. Defence projects (buildings
and materials) and ICT projects are delayed by at least two yeats on

average.
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e Thereis a 30 per cent probability that a random project will be 12
months late or more.

We also do univariate regression analysis of which factors cause delays (in
months). These show:

e There is no significant relationship between project size measured in
kroner and the probability of delay.

e Projects that are ongoing over a long period of time, i.e., that have a
long planned completion time, tend to be more delayed by months
than short-term projects.

e There is only a weak relationship between cost overruns and delays. It
is not the case that a cost overrun automatically leads to a delay or
vice versa.

e The average delay has been reduced over time, and the variation in
deviations from the planned completion time has also been reduced.

e Our analyses do not suggest that projects in cities are necessarily more
delayed than projects elsewhere.

e Delays in the time immediately following a parliamentary decision are
propagated in the implementation phase and lead to delayed
opening/delivery.

We use interviews to investigate more closely why projects are delayed.

According to the interviewees, the most important reason for delays is that a

supplier/contractor has been chosen who, in retrospect, is believed to be

unsuitable for delivering the project in accordance with the agreement.

Furthermore, the interviewees point to various project characteristics which
mean that they are particulatly exposed to delays. Urban projects and projects
with new technology are subject to greater uncertainty in the opinion of the
interviewees. This can result in challenges related to project implementation.

Ground conditions are another source of several types of challenges in

projects and often lead to both delays and cost overruns.
The client’s own organization with sufficient capacity and competence and its

ability to manage the project effectively is considered a critical success factor
in projects. If this fails, project implementation will suffer.
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Since the results show that almost half of the projects in the sample are
completed on time, we also discuss why certain projects are completed within
the schedule. The reasons why projects avoid delays to a certain extent mirror
the reasons why they are delayed, but while the interviewees largely pointed to
the supplier as the most important reason for failure, they believe that the
client’s own organization should take the credit when you succeed. Having
competent project staff and sufficient internal resources so that the project can
be carried out as expected is considered the most important success factor for
good progress in projects. Several also refer to the importance of project
ownership.

The interviewees also state that uncomplicated projects go as planned to a

greater extent than projects where the delivery consists of new or complicated
solutions. They also point to the importance of choosing the right supplier and
that communication within the project, both between client and supplier, but

also with users and external stakeholders can be important for success.

Despite the fact that the interviewees did not agree on whether the grant
system with annual grants per project represented a problem, a majority of
those who have an opinion on this would like better opportunities for real

portfolio management or project-based financing where you get all or most of
the project grant when the project is approved.

In Chapter 5, we summarize the results and make some recommendations on
how practice in large government projects can be improved. We first point out
that since this study has been based on projects that have been completed, the
results are to some extent characterized by selection bias. There are several
ongoing projects that are experiencing major delays. The worst delays are
probably not included in the sample at all. Therefore, it is likely that the real
average delay is greater than what this study has documented. We have also
based a fairly "liberal" interpretation of when a project should be finished, in
the form of an interval. If several of the projects had had specific time targets
in the form of a date, it may well be that the results would have shown greater

delays.

Based on the findings of this study, we recommend that the ministries and

responsible agencies emphasize the following:

e Better tools for uncertainty analyses of time.
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e Testing the realism of the estimates against similar completed
projects.

e TFormulate a clear, but realistic, time for when the project will be
finished and what completion entails.

e More standardized project descriptions in parliamentary proposals
to increase transparency and facilitate verification.

e More emphasis on learning and systematic acquisition of
experience from other projects.

e Standardized final reports.

e  Broader set of evaluation criteria than price alone when awarding
contracts. The realism of plans should be discussed with the
supplier if this is possible within the chosen implementation
model.

e  Work with a common understanding of goals before starting,.
Develop incentive systems that reward rapid progress without this

coming at the expense of HSE, quality and project benefit.

As far as we are aware, this is the first major Norwegian study based on data
from several (government) sectors that documents whether large projects are
carried out on time. Uncovering the extent of a problem is the starting point
for possibly being able to do something about it.
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1 Bakgrunn

Effektiv prosjektgjennomforing handler om 4 omsette ressurser til resultater
pd en tids- og kostnadseffektiv mate. Denne studien undersoker om store
statlige prosjekter har blitt gjennomfort i henhold til resultatmalet for tid.

I takt med en stor okning 1 bruken av prosjektarbeidsformen i privat og
offentlig sektor verden over, har bade den akademiske litteraturen og media
satt sokelys pa hvorvidt prosjekter i ulike sektorer har veert 1 stand til 4 levere
de avtalte resultatene i henhold til fastsatte mal. Resultatene av ulike studier
har pa mange omrader vart negative. Internasjonalt har det festet seg et
inntrykk av at det er en sterk tendens for at tidsplaner, kostnadsestimater og
lonnsomhetsvurderinger i prosjekter i stor grad er basert pa optimistiske
vurderinger. Flyvbjerg (2017) konkluderte noksa nedsliaende at store prosjekter
nesten alltid mislykkes, og hevdet 4 kunne dokumentere en megaprosjektenes
jernlov: «Over budget, over time, under benefits, over and over again». Ifolge
hans kollega Budzier (2019) lykkes mindre enn én prosent av alle prosjekter
med 4 na mal for kostnad, tid og nytte.

I Norge har vi etter hvert en del kunnskap om store prosjekter lykkes med 4
nd sine mal.

Kostnadskontrollen i store norske prosjekter er dokumentert 1 flere studier.
Resultatene viser at kostnadskontrollen i gjennomfoeringsfasen er rimelig god
og at et stort flertall av prosjektene gjennomfores innenfor den vedtatte
kostnadsrammen (Welde, 2017). I planleggingstasen forut for endelig
budsjettvedtak er imidlertid de norske resultatene mer pé linje med de
internasjonale (Welde, 2016; Welde og Odeck, 2017; Jordal, 2019).

Offentlige prosjekters nytte er mer krevende 4 dokumentere idet de fleste
prosjekter leverer effekter som ikke omsettes i markeder og som man ikke
uten videre kan sette en kroneverdi pa. Volden og Samset (2017) gjennomgikk
de 20 forste prosjektene som hadde blitt etterevaluert av Concept-programmet
og fant at halvparten av prosjektene ble vurdert som samfunnsekonomisk
lonnsomme, men pekte pd at denne vurderingen ofte var kvalitativ.
Transportsektoren er den sektoren der kvantifisering av nytte er enklest og
vanligst. Der fant Odeck og Kjerkreit (2019) at i et utvalg pa 27 vegprosjekter
var lennsomheten undervurdert med 1 gjennomsnitt 50 prosent.
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De norske resultatene med hensyn pd kostnadsestimater og
lonnsomhetsvurderinger er med andre ord mer positive enn det enkelte
internasjonale studier hevder er regelen. Ekstern kvalitetssikring av
konseptvalg (KS1) og kostnadsoverslag og styringsunderlag (KS2)! har
sannsynligvis bidratt til 4 redusere risikoen for bevisst eller ubevisst

overoptimisme.

For ett av de klassiske kriteriene pd prosjektsuksess har vi imidlertid noe
mindre kunnskap. Det er ikke gjort systematiske studier av prosjekter som har
vart gjennom ckstern kvalitetssikring sin evne til 4 levere resultatene til avtalt
tid. Viveti liten grad om prosjektene blir ferdigstilt i henhold til de avtalte
planene, vi vet ikke hvorfor forsinkelser eventuelt oppstir, og i liten grad
hvilke konsekvenser dette kan ha for evrige resultatmal.

Forsinkelser er uheldig for samfunnets nytte ved at positive brukereffekter og
samfunnsvirkninger oppstar senere enn planlagt. Samfunnsekonomiske
analyser er basert pd neddiskontering av effekter over flere tidr. Ettersom
utbyggings- eller anskaffelseskostnaden kommer forst, er det viktig at ogsa
nyttestrommene kommer i gang sa raskt som mulig. Pa grunn av
neddiskontering vil utsatt nytte kunne ha stor pavirkning pa netto niverdi®.
Det tilsvarende gjelder selvsagt for prosjekter i privat sektor som er avhengig
av en positiv kontantstrom for 4 nedbetale investeringen sd raskt som mulig.
For linefinansierte prosjekter kan forsinkelser fa store negative konsekvenser.
I privat sektor er riktignok tid penger i storre grad enn i offentlig sektor og det
kan gi et sterkere insentiv til tidseffektiv prosjektgjennomforing.

Infrastrukturtiltak som veger eller jernbane kan ha en levetid pd mange tidr og
lengre, og siden trafikken/antall passasjerer har en tendens til 4 oke hvert ar,
kan forsinkelser paradoksalt nok fore til at den arlige nytten blir hoyere enn
planlagt. Dette gjelder bade under normale vekstforutsetninger, men spesielt
hvis den érlige veksten er ner, lik eller hoyere enn diskonteringsrenten.

!'Se: https://www.ntnu.no/concept/ks-ordningen1

2 Dette kan illustreres med et enkelt regneeksempel. Anta et prosjekt med en
investering pa 1000 kroner i Ar 0 og som skal gi nytte i ti ar. Arlig nytte er 100 kroner
fra Ar 1. Med en arlig nyttevekst pa 2 % og en diskonteringsrente pa 6 % blir netto
néaverdi 38 kroner. Hvis prosjektet blir forsinket med to ar og nytten isteden inntreffer
fra Ar 3 til Ar 12, reduseres netto niverdi til -39 kroner, det vil si en reduksjon pa over
200 %.

Concept rapport nt. 69


https://www.ntnu.no/concept/ks-ordningen1

16

For andre typer prosjekter, kan forsinkelser pavirke levetid og nytte i storre
grad. Ulike typer materiell eller programvare har en begrenset teknologisk
levetid for det blir utdatert. Hvis leveransen blir vesentlig forsinket, kan dette
redusere prosjektets relevans og levedyktighet.

Det er ikke bare byggherre eller oppdragsgiver som blir skadelidende ved
forsinkelser. Forsinkelser er ressurskrevende for entreprenorene. Feil og
mangler 1 detaljprosjekteringen, uenighet om kontraktsforstielse, endringer i
leveransen undervegs, kan fore til at entreprenoren ikke kan gjennomfore
arbeidet som forutsatt og medfore produktivitetstap.

Det kan med andre ord vaere gjensidige avhengigheter internt i prosjekter der
flere faktorer pavirker hverandre. Foretas det endringer i en faktor, vil dette
kunne pavirke andre. Hvis et prosjekt opplever kostnadsutfordringer, for
eksempel ved at tilbud fra leverandoer er hoyere enn oppdragsgivers egen
kalkyle, kan det fore til reutlysning av oppdraget, noe som kan ha
konsekvenser i forhold til planlagt fremdrift. Forsinkelser kan ogsé fore til
okte kostnader, blant annet pa grunn av en sektorspesifikk prisvekst som
overgir den i samfunnet for ovrig. Omfangsendringer er en vanlig kilde til
kostnadsekninger, men okt omfang og kvalitet kan ogsa fore til okt
produksjonstid. P4 den annen side kan redusert kvalitet fore til besparelser i tid
og kostnad. Prosjektleder ma derfor balansere faktorene i den tradisjonelle
styringstrekanten opp mot hverandre for 4 komme frem til et akseptabelt
resultat.

Denne studien undersoker om store statlige prosjekter som har vart giennom
ekstern kvalitetssikring av kostnadsanslag og styringsunderlag, KS2, vedtatt i
perioden 1999 til 2017 og sluttfert fra 2005 til 2021 har hatt den fremdriften
som ble lagt til grunn da prosjektene ble formelt vedtatt av Stortinget. De
konkrete forskningssporsmilene er som folger: 1) Har prosjektene formulerte
midl for tid, og hvor forpliktende er dette? 2) Hvordan estimerer de statlige
prosjektene hvor lang tid det vil ta 4 gjennomfoere et prosjekt? 3) Hva er
omfanget av forsinkelser totalt, og er det forskjeller mellom prosjekttyper eller
sektorer? 4) Hva pavirker omfanget av forsinkelser? 5) Hvorfor gjennomfores
enkelte prosjekter innenfor tidsplanen?

Vi bruker bide kvantitative og kvalitative kilder for 4 besvare

forskningssporsmalene. Studien er sektorspesifikk idet den bruker data fra
statlig sektor, og avgrenset til de storste prosjektene som har vert gjennom
ekstern KS. Det er sannsynlig at disse blir utredet/planlagt grundigere enn
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mindre statlige prosjekter og har klarere mal enn mindre prosjekter i samme
sektor. Hvorvidt resultatene har overforingsverdi til andre deler av offentlig
sektor eller til privat sektor er mer usikkert. Med tanke pa de store ressursene
som medgar til planlegging og gjennomfoering av store statlige prosjekter, er
det uansett relevant i seg selv 4 undersoke oppnéelsen av resultatmalet for tid
for disse prosjektene.

I diskusjonen om tidsbruk og forsinkelser i prosjekter er det pa sin plass med
en presisering. Et prosjekt bestir bade av en tidligfase som rommer ulike
utredninger og vedtak, og en gjennomferingsfase. I de fleste prosjekter utgjor
tidligfasen majoriteten av den samlede tidsbruken, 1 noen tilfeller opp mot 70-
80 prosent (Okland mfl.,, 2019). Hvis man ensker 4 redusere den samlede
tidsbruken i prosjekter, kan det ogsd vare hensiktsmessig 4 fokusere pé tid
benyttet til utredning, planlegging, prosjektering og beslutning. P4 den annen
side kan det vare gode grunner til 4 bruke tid til 4 utrede problem og behov
grundig. I denne studien konsentrerer vi oss imidlertid om
gjennomforingsfasen (etter KS2) der prosjektet har forpliktet seg til 4 levere
konkrete resultater.

De siste arene har bade offentlige og private oppdragsgiver i skende grad tatt i
bruk nye gjennomforingsmodeller med blant annet ulik grad av samhandling
med leverandor i ulike prosjektfaser og kontraktsformer som overforer en
storre del av risikoen til leverander. Hvordan det pavirker effektiviteten i
prosjektgjennomferingen er ikke en del av denne studien.

Rapporten er bygd opp som folger. Kapittel 2 gar gjennom noen andre studier
av forsinkelser i Norge og andre land. Kapittel 3 beskriver datagrunnlaget for
studien, og metoden vi benytter for 4 svare pd forskningsspersmilene. 1
kapittel 4 presenterer vi resultatene. Rapporten avrundes 1 kapittel 5 med en
diskusjon av resultatene og noen anbefalinger til tiltak som kan oke
tidseffektiviteten i prosjekter.
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2 Noen empiriske studier av tidsbruk
og forsinkelser

Det finnes kilder til informasjon om hvorvidt prosjekter blir avsluttet i
henhold til tidsplanen. Ut ifra ulike medieoppslag kan man lett fa inntrykk av
at forsinkelser er hovedregelen snarere enn unntaket. I dette kapittelet viser vi
béde til noen anekdotiske eksempler og til studier basert pa bredere utvalg.

Tunnelen under Boston sentrum, «the Big Digy, var om lag ni dr forsinket da
den apnet i 2007 (McFadden, 2019). Jernbanetunnelen gjennom Hallandséasen
sor 1 Sverige tok 19 ar lengre og kostet 12 ganger mer enn planlagt. Den 8,7
kilometer lange jernbanetunnelen dpnet i 2015 (Qvale, 2015). Berlin
Brandenburg lufthavn apnet i 2020, ni ar senere enn planlagt (Pallini, 2020).
Bybanen i Edinburgh tok fem dr lengre 4 bygge enn planlagt, kostet dobbelt sa
mye, og da den dpnet i 2014 var strekningen kun den halve av opprinnelig
planlagt. Den offentlige horingen etter prosjektet har na vart lengre enn det
tok 4 bygge banen. Ogsa horingen har opplevd store forsinkelser og
overskridelser (Green, 2022). Den nye jernbanelinjen Crossrail fra Reading
vest for London til Shenfield ost for London skulle egentlig 4pne 1 2018. Etter
en serie overskridelser og tekniske utfordringer er dpningen utsatt til hosten
2022 (Rusk, 2022). Den katolske basilikaen Sagrada Familia i Barcelona er
kanskje verdens mest langvarige prosjekt. Byggingen begynte i 1882 og pagir
fortsatt. Etter planen skal den vaere ferdigstilt i 2026. Om den reelt sett er

forsinket er et annet sporsmal.

Forsinkelser i store prosjekter kan skape mye hodebry for de involverte og
underholdende medieoppslag for oss andre. I andre tilfeller kan forsinkelser
veere et sporsmal om liv og ded. I utrullingen av COVID-19 vaksiner vinteren
og viren 2021, var fremdriften avgjerende for muligheten til 4 unnga ded og
alvorlig sykdom, samt for 4 gjendpne samfunn preget av arbeidsledighet og
stillstand. For over 200 dr siden opplevde Napoleon Bonapartes felttog i
Russland konsekvensen av en overoptimistisk tidsplan. Da haeren hans krysset
grensen i juni 1812 anslo han at krigen ville vaere over innen 20-30 dager, og
tok med forsyninger for en tilvarende periode. Da han ble tvunget til retrett
fem méneder senere, hadde hundretusener av soldater og de fleste av hestene
mistet livet som folge av mangel pd mat og utstyr. Droye hundre ar senere

gjorde Adolf Hitler den samme feilen og med det samme katastrofale resultatet
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da han forsekte 4 invadere Sovjetunionen (Halkjelsvik og Jorgensen, 2016).
Hans motstander i nordvest, Storbritannia, var ogsa overoptimistisk i slaget
om Frankrike viren 1940. Til tross for at det bare var dreye 20 ar siden forrige
langvarige krig, anslo man at Tysklands profesjonelle og velutrustede har og
flyvapen ville vaere beseiret innen kort tid. Da man ble jaget til sjos en droy
miéned senere, hadde man mistet 68 000 soldater og det meste av utstyret.
Erfaringene fra krigshistorien blir av mange regnet som premieeksempler pé
overoptimisme, og ecksempler fra nyere tid som fra invasjonene av Afghanistan
og Irak, har vist at ogsd moderne militeere og politiske ledere ignorerer risiko
bevisst eller ubevisst, men sannsynligvis ligger drsakene bide pa det
menneskelige og ikke minst det politiske plan (hvor mange serigse
motstemmer hadde Napoleon og Hitler?). Eksemplene illustrerer uansett at
urealistiske tidsplaner kan 1 sin ytterste konsekvens ha katastrofale

konsekvenser.

Bilde 2-1: Britiske tropper evakueres fra strendene ved Dunkerque. Den dramatiske og
ydmykende evakueringen 26. mai til 4. juni 1940 markerte starten pa et fem ar langt
mareritt.

Det er med andre ord ikke mangel pé anckdotiske og historiske eksempler pa
at forsinkelser er et reelt problem i mange prosjekter og at de kan ha
dramatiske konsekvenser. Dérlige nyheter selger imidlertid bedre enn gode
(Stafford, 2014; Volden og Welde, 2022), og eksemplene over kan neppe sies 4
veaere representative for de tusener av store prosjekter som gjennomfores
verden over hvert dr. En forskingsmessig tilnerming krever derfor studier med
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bruk av storre utvalg. I det folgende ser vi derfor pd ulike norske og
internasjonale studier av forsinkelser i prosjekter.

2.1 Concepts etterevalueringer

Forskningsprogrammet Concept har siden 2012 gjennomfort etterevalueringer
av prosjekter som har vart gjennom ekstern kvalitetssikring. Hvert ar
gjennomfores to til fire evalueringer med eksterne eller interne ressurser?,
Evalueringene baserer seg pa OECDs malorienterte rammeverk for
evaluering, bestdende av fem kriterier (produktivitet, maloppnielse, relevans,
andre virkninger, og levedyktighet) og supplert med kriteriet
samfunnsekonomisk effektivitet. Per september 2022 er 34 prosjekter evaluert.

Under kriteriet produktivitet skal evaluator vurdere hvorvidt resultatmaélene er
realisert, og hvor effektivt ressursene er omsatt til leveranser. Dette har tre
dimensjoner: tid, kostnad og kvalitet. For tid har de fleste evalueringene
vurdert maloppnielse i forhold til tidsplan avtalt i prosjektenes

styringsdokument.
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Figur 2-1: Avvik fra planlagt gjennomferingstid (i maneder) i prosjektene som Concept
har etterevaluert

3 Se: https://www.ntnu.no/concept/etterevaluering
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En gjennomgang av evalueringsrapportene* viser at flertallet av de evaluerte
prosjektene har blitt ferdigstilt i henhold til den avtalte tidsplanen.
Medianavviket i mdneder mellom planlagt og reell ferdigstillelse er null. Fire av
prosjektene i utvalget ble imidlertid betydelig forsinket (over et 4r) slik at
gjennomsnittlig forsinkelse er sju maneder.

Figur 2-1 viser fordelingen av prosjektene der evalueringene vurderte
oppnielse av tidsmalet. Vi ser at til tross for at avvikene fra planlagt
ferdigstillelse/levering er lave for de fleste prosjektene, er det flere prosjekter
som har blitt vesentlig forsinket.

2.2 Forsvarets forskningsinstitutt

Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) er forsvarssektorens egen
forskningsinstitusjon. FFI driver anvendt forskning i et bredt faglig spekter
med vekt pa praktiske formal. I likhet med Concept driver de med oppfelging
og evaluering av gjennomforte prosjekter. De siste drene har det blitt lagt mye
vekt pa hvordan forsvarssektoren kan bli mer effektiv, blant annet ved 4
redusere tidsbruken i sine prosjekter.

Presterud mfl. (2018) kartla tidsbruk, forsinkelser og gjennomferingskostnader
i et utvalg pa 193 prosjekter. I 94 av disse hadde man data for planlagt og
forventet/reell tidsbruk. Studien fant at median forsinkelse i
forsvarsprosjektene var hele 2,5 4r. Prosjektene med den korteste planlagte
tidsbruken (0-2 r) hadde den storste forsinkelsen. Der var medianforsinkelsen

hele tre 4r, mer enn det dobbelte av planlagt.

Studien sa ogsa pd sammenhengen mellom prosjektstorrelse (malt i millioner
kroner) og forsinkelse. Forfatterne fant at de storste prosjektene, det vil si
prosjekter med en forventet kostnad over 750 millioner kroner hadde de
minste forsinkelsene (under ett ar), fulgt av prosjekter med en forventet
kostnad pa 300-500 millioner kroner.

Forsvaret anskaffer bidde materiell av kategorien hyllevare som er
standardprodukter solgt til et stort antall kunder, og produkter som enten ma
tilpasses eller utvikles spesielt. Studien fant at utviklingsprosjekter var mer

4 https://www.ntnu.no/web/concept/evalueringsrapporter
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forsinket enn de to andre kategoriene, og at spredningen i tid var minst for
hyllevare.

En senere FFI-studie (Kvalvik mfl., 2019) med et nyere datagrunnlag fant at
65 prosent av prosjektene og 80 prosent av prosjektenes skonomiske storrelse
(P50) var forsinket med ett dr eller mer, se Figur 2-2. Over 30 prosent av
prosjektene var forsinket med mer enn tre ar. Forfatterne dreftet mulige
arsaker og antydet at manglende ressurser til prosjektgjennomfering,
overoptimisme, eller at prosjektene stopper opp i pavente av eksterne faktorer
som svar fra leveranderer, kunne forklare de store forsinkelsene. De pekte
ogsd pi at forsvarsprosjekter er preget av hoy rotasjon av personell. 1
prosjekter som tar lang tid 4 gjennomfere og i prosjekter som var mer
forsinket, var tendensen at de hadde mer enn én prosjektleder. Forfatterne var
imidlertid usikre pa om prosjektene var forsinket fordi det var hoyere rotasjon,
eller om den hoye rotasjonen var en folge av lang gjennomferingstid. Studien
beregnet ogsa kostnaden ved forsinkelse. Basert pd ulike forutsetninger anslo
de at Forsvaret kunne spare 15-30 millioner kroner arlig i
gjennomforingskostnader hvis man kunne redusere medianforsinkelsen med
25 til 50 prosent.

50 %

40 %1

30 %1

Andel

20 %1

10 %

0 %-

Ikke forsinket 1-3 ar 3-5ar 5-7 ar Mer enn 7 ar

Forsinkelse

Il Ancel matti antall [ Andel mait i P50

Figur 2-2: Forsinkelser i forsvarsprosjekter (n = 71). Prosjekter fra perioden 2004-2016
(Kvalvik mfl., 2019, s. 39).

Basert pa disse noksa nedsldende resultatene anbefalte forfatterne at
prosjektene bor redusere tidsoptimismen ved 4 i storre grad benytte data fra
gjennomforte prosjekter. De pekte videre pd at Forsvarsmateriell, som er
ansvarlig for 4 anskaffe og videreutvikle materiell for Forsvaret, bor sikre
kontinuitet hos prosjektpersonell og oke kompetansen blant sine ansatte 1
prosjekter. Til slutt anbefalte de at Forsvarsdepartementet legger vekt pd
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tydeligere beskrivelser og prioriteringer i sine bestillinger, ikke spre ressurser
péd mange prosjekter, og at man i sterre grad benytter ferdigutviklet materiell
(hyllevare) fremfor tilpasnings- og utviklingsprosjekter.

Det meste av Forsvarets investeringer er i matetiell, men man bruker ogsa
betydelige belop pa investeringer i eiendom, bygg og anlegg (EBA). I 2020
planla man investeringer pa 3,8 milliarder kroner, tilsvarende 6,6 prosent av
forsvarsbudsijettet. Johnson og Berg (2020) undersokte kostnader,
kostnadsutvikling, tidsbruk og forsinkelser i 298 EBA-prosjekter med oppstart
etter 2003 og siste utbetaling innen 2017. De fant at gjennomsnittlig
forsinkelse var 12 maneder etter ferdigstillelse. Allerede ved oppstart var
portefoljen i gjennomsnitt fire maneder forsinket. Om lag 75 prosent av
prosjektene var forsinket eller sveert forsinket. Det var likevel en trend i
retning av lavere forsinkelser over tid. Forfatterne mente at hovedproblemet
for EBA-investeringer i forsvarssektoren var manglende omsetningsevne. De
mente portefoljestyringen burde gjennomgis slik at tildelte budsjettmidler
forbrukes i henhold til forutsetningene.

2.3 Riksrevisjonen

Riksrevisjonen er Stortingets storste kontrollorgan, og skal blant annet
undersoke om prosjekter Stortinget har vedtatt gjennomfoeres pa en effektiv
mite. Dette kan bdde innebzre undersekelser av sektorer og med bruk av

storre utvalg, og undersokelser av enkeltprosjekter.

12005 gjennomgikk Riksrevisjonen 19 materiellinvesteringsprosjekter i
Forsvaret (med en total kostnadsramme pé ca. 18 milliarder kroner) med fokus
pa styringsparameterne tid og kostnad (Riksrevisjonen, 2005). Undersokelsen
viste at 15 av 19 prosjekter var forsinket med mer enn ett dr i forhold til
opprinnelig planlagt tidspunkt for levering av materiellet. Sju av prosjektene
var forsinket med mer enn fire dr. Undersokelsen viste at prosjektene med de
storste kostnadsoverskridelsene ogsa hadde de storste forsinkelsene.
Rapporten pekte pd at forsvarsprosjekter gjerne har hyppige utskiftinger av
sentralt personell pd overordnet niva med beslutningsmyndighet, og at
manglende kompetanse, bemanning og kontinuitet i prosjektorganisasjonen
var viktige arsaker til forsinkelser. Ansvaret for at prosjektene har tilstrekkelige
personellressurser, ligger ogsa hos prosjekteierne. Riksrevisjonen stilte
sporsmal om overordnet nivd i tilfredsstillende grad har fulgt opp prosjektene.
Problemer med leveranderer av materiell var en faktor som Forsvaret trakk
frem som drsak til manglende méloppnaelse 1 flere prosjekter. I den
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forbindelse bemerket Riksrevisjonen at vurdering av leveranderers evne til 4
levere materiellet burde vare en vesentlig faktor 4 ta hensyn til i forbindelse
med planleggingen av prosjektene og i forbindelse med kontraktinngaelser. Til
slutt pekte man pd at Forsvaret i liten grad hadde utarbeidet erfaringsrapporter
fra prosjektorganisasjonene som grunnlag for erfaringsoverforing.

Forsvarets anskaffelse av maritime helikoptre (NH90) er sterkt forsinket. Da
anskaffelsen av de 14 helikoptrene ble vedtatt av Stortinget i 2000 var planen
at alle skulle vaere levert 1 2005. I dag er planen at leveransen skal vare
komplett i 2022. I Riksrevisjonens undersokelse av anskaffelsen og innfasingen
av helikoptrene (Riksrevisjonen, 2018) konkluderte de med at Stortingets
forutsetninger for anskaffelsen ikke var oppfylt, og at rapporteringen til
Stortinget undervegs hadde vart begrenset. Riksrevisjonen mente at
leveranderen matte ta en vesentlig del av ansvaret for forsinkelsene og
endringene undervegs. Forsvaret valgte en leverander uten produksjons-
erfaring og med et nytt, uprovd helikopter. Kontrakten ga leveranderen svake
insentiver til 4 overholde sine forpliktelser. Riksrevisjonen pekte ogsa pa at
viktige forutsetninger for anskaffelsen ikke var fulgt opp godt nok. Det var
forutsatt at det skulle velges et helikopter med kjent teknologi og en
leverander med dokumentert driftssikkerhet. NH90 eksisterte bare som
prototype og leveranderen hadde ingen produksjon 4 vise til, men ble likevel
valgt. De pekte ogsd pa mangler i planleggingen og utilstrekkelig bemanning i
Luftforsvaret og Forsvarsmateriell, samt mangel pd et overordnet organ for

effektiv samordning og beslutningstaking.
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Bilde 2-2: Forsvarets NH90-helikopter skulle egentlig vaere levert i 2005. Alle
helikoptrene vil neppe vare i drift for tidligst 2022 (bilde: Wikipedia).

Riksrevisjonen har ogsa undersokt driftsstabiliteten i jernbanenettet etter
opprettelsen av Bane NOR (Riksrevisjonen, 2020b). I et utvalg pa 18 store
investeringsprosjekter viste de til at selv om Follobane-prosjektet og enkelte
andre jernbaneprosjekter er forsinket, har de fleste prosjektene blitt startet opp
og ferdigstilt som planlagt.

2.4 Andre norske studier

IKT-prosjekter regnes gjerne som szrlig krevende 4 gjennomfore og flere
undersokelser har vist at opp mot en av ti investeringer i IKT-utvikling ender
opp med 4 ikke levere noe som helst. Jorgensen (2015) gjennomgikk
kunnskapsstatus for norske IKT-prosjekter. I en undersokelse med 80
respondenter fra offentlig og privat sektor om grad av suksess, oppga 30
prosent at det siste prosjektet deres ikke hadde levert pa tid. Kun 8 prosent av
prosjektene hadde vert vellykket pa alle kriterier (nytte, kvalitet, kostnad, tid
og prosjekteffektivitet). Det var ingen store forskjeller mellom privat og
offentlig sektor. Studien hadde sztlig fokus pa nytte, men noen av
anbefalingene er ogsa relevante for fremdrift. Forfatteren pekte blant annet pa
at mange IKT-prosjekter er for store og overambisiose, og at prosjekter med
en forventet kostnad over 100 millioner kroner mislykkes 2-3 ganger sa ofte
som mindre prosjekter. Jorgensen pekte ogsa pd at mange prosjekter har
utilstrekkelige prosesser for valg av leverander og uhensiktsmessige
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kontraktsformer, noe som forer til prosjektproblemer senere. Kunden velger
laveste pris som tildelingskriterium, forlanger fastpris, og belonner
overoptimisme. I slike prosesser blir selv gode leveranderer darlige. Han fant
ogsd at mange prosjekter har liten egenkompetanse og for liten medvirkning
som kunde.

Petroleumsnaringen er Norges viktigste nering, og effektiv
prosjektgjennomforing har stor betydning for sektorens verdiskaping.
Oljedirektoratet (2020) undersokte utviklingen i utbyggingsprosjekter godkjent
1 perioden 2007 til 2018 og erfaringer industrien har gjort knyttet til
gjennomforingen av prosjektene. Rapporten sammenliknet endelige kostnader
og oppstartstidspunkt med planer og estimater i godkjent Plan for utbygging
og drift (PUD) i 66 prosjekter. Resultatene viste at i overkant av 80 prosent av
prosjektene ble gjennomfort innenfor kostnadsrammen, og at gjennomsnittlig
forsinkelse kun var om lag 3,5 maneder. Man sammenliknet ogsé resultatene
med prosjekter godkjent i perioden 2007 til 2012 og viste at
prosjektgjennomferingen har gitt bedre 1 den siste perioden enn i den forste.
Prosjekter pd norsk sokkel har i gjennomsnitt mindre forsinkelser og treffer
bedre péd kostnadsestimatene sammenlignet med prosjekter pa britisk sokkel.

Selv om resultatene var positive, var det likevel rom for forbedring.
Oljedirektoratet anbefalte blant annet at operatorene ma etablere en
prosjektorganisasjon med tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til 4 planlegge
og gjennomfore prosjektet. Man viste ogsi til verdien av grundig planlegging
med en god prosess for valg av konsept og tilstrekkelig tid til modning av det
valgte konseptet for PUD. Forbedring over tid er avhengig av at lering finner
sted. Direktoratet anbefalte derfor at operatorer bor seke lering og
erfaringsoverforing fra prosjektgjennomforing og drift fra andre
utbyggingsprosjekter og ta hensyn til disse erfaringene ved planlegging av nye.
Man trakk ogsa frem viktigheten av en kontrakts- og gjennomferingsstrategi
som er tilpasset operatorens og leveranderens kompetanse og kapasitet.
Kontinuitet av hovedleverandor(er) fra forprosjektering til
detaljprosjekteringen kan vere positivt for gjennomferingen da det bidrar til at
leveranderene er godt kjent med prosjektet ndr detaljprosjekteringen starter og
at de har eierskap til losninger som er valgt.

Vegprosjekter utgjor om lag halvparten av prosjektene som er omfattet av
Statens prosjektmodell i Norge, og bygg- og anleggsbransjen er var storste
landbaserte naring. Effektivitet og produktivitet i denne sektoren har derfor
potensiell betydning for hele okonomien. Kvam (2018) undersokte byggetiden
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i dtte storre vegprosjekter. Hun pekte pa at konstruksjoner som broer og
tunneler kan pévirke den totale lengden pd byggefasen, og at slike
konstruksjoner kan utgjore flaskehalser i vegprosjekter. I et av caseprosjektene
ble den totale ferdigstillelsen av prosjektet forskjovet flere maneder pa grunn
av problemer i byggingen av konstruksjonen. I noen av prosjektene var det
kun ferdigstillelse av konstruksjonen som forhindret trafikkdpning av vegen.
Det er mange arsaker til at slike konstruksjoner kan oke tiden til byggefasen.
Blant annet kan komplisert design gjore byggingen vanskeligere enn antatt.

Okland (2017) sa pa byggetiden 1 et storre antall (739) vegprosjekter. Han fant
at andelen vegprosjekter som ble forsinket var om lag 37 prosent i perioden
1993-2015. For store prosjekter (>200 mill. kr) var gjennomsnittlig
byggetidsforsinkelse 3,9 prosent. Sma (<30 mill.) og mellomstore (30-200
mill.) prosjekter hadde i gjennomsnitt sterre avvik (hhv. 21,3 og 10,3 prosent).
Treffsikkerheten med hensyn pd byggetidsestimering hadde utviklet seg i
negativ retning over tid, spesielt for sma og mellomstore prosjekter. @kland s
ogsi pa sammenhengen mellom kostnadsoverskridelser og forsinkelser. Han
fant at det var en signifikant sammenheng mellom forsinkelser og
overskridelser, men samtidig var korrelasjonen mellom de to variablene sveart

lav (0,09).
2.5 Internasjonale studier

Det er etter hvert en omfattende internasjonal forskingslitteratur om
kostnadskontroll i prosjekter. Tilsynelatende har det veert noe mindre fokus pa
fremdrift og tidskontroll, men sek i Google scholar gir et hoyt antall treff.
Sekeuttrykkene «schedule overrun» og «time overrun» gir henholdsvis 2 720 og
7 170 treff. Mange av studiene behandler bade kostnadsoverskridelser og
forsinkelser. Det er feerre studier av forsinkelser alene. Av en eller annen grunn
virker de fleste av de vitenskapelige artiklene 4 vare fra utviklingsland. Det
behover ikke 4 gjore dem mindre interessante, men tradisjonelt bruker studier

fra land vi samarbeider mer med 4 vere mer relevante for norske forhold.

I dette delkapittelet har vi ingen ambisjon om 4 presentere en full internasjonal
litteraturstudie av forsinkelser 1 prosjekter, men vi gjennomgir noen studier
som har blitt sitert av mange andre forskere og som forhapentligvis gir et bilde
pd omfanget av forsinkelser i prosjekter i andre land.

I utgangspunktet er inntrykket internasjonalt, som vi ogsa var inne pa i
innledningen, at et flertall av storre prosjekter blir forsinket. KPMGs globale
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undersokelse i bygg- og anleggsbransjen i 2015 viste at hele tre av fire
byggeprosjekter ikke klarer 4 levere til avtalt tid (KPMG, 2015). Et flertall av
byggherrene i undersokelsen mente at problemer med entreprenor var

hovedarsaken til problemene.

De fleste vestlige land har en riksrevisor med om lag tilsvarende mandat som
den norske Riksrevisjonen. I Australia gjennomgar Australian National Audit
Office (ANAO) prosjekter fra ulike sektorer. I en gjennomgang av 26
forsvarsprosjekter (ANAO, 2019) pekte de pé at fremdriften i
forsvarsprosjekter var en kontinuerlig utfordring. Et flertall av prosjektene var
forsinket og i gjennomsnitt var forsinkelsen 33 maneder.

Offentlig-privat samarbeid (OPS) har blitt brukt til bygging av ny infrastruktur
iland verden over. I EU/E@S omridet har nermere 2 000 OPS prosjekter
blitt gjennomfert siden 1990-tallet, de fleste innen transportomradet. Etter en
gjennomgang av 12 OPS prosjekter i Frankrike, Hellas, Irland og Spania (veg-
og IKT-prosjekter) kom EUs revisjonsrett med flengende kritikk av
prosjektenes forberedelse, gijennomfoering og risikofordeling. En tredel av
prosjektene ble betydelig forsinket. Sju av prosjektene opplevde forsinkelser pa
mellom 2 og 52 maneder til ekstraomkostninger pa naer 74 milliarder norske
kroner. De forutgdende analysene var gjennomgdende overoptimistiske pa alle
omrider (Den Europaiske Revisionsret, 2018; Hovland, 2018).

Said Business School i Oxford hevder 4 ha en database pd 12 000 prosjekter
fra hele verden og som viser at sd godt som alle prosjektkategorier opplever
overskridelser og forsinkelser: Kun 8 prosent av prosjektene ble gjennomfort
innenfor budsjett og i henhold til avtalt tid. Andelen forsinkede prosjekter
varierte mellom sektorer — 8 av 10 veger, 6 av 10 jernbaner, 6 av 10 bygninger,
og 8 av 10 forsvarsprosjekter var forsinket (Budzier, 2019; JM]J, 2020).

Bordat mfl. (2004) gjennomgikk kontrakter 1 2 668 utbygging- og
vedlikeholdsprosjekter som transportmyndighetene i Indiana, USA, var
ansvarlig for i arene 1996 til 2001. De fant at 12 prosent av kontraktene
opplevde forsinkelser og at disse utgjorde 115 dager i gjennomsnitt. Basert pa
regresjonsanalyse konkluderte forfatterne med at lavt tilbud (winners curse) og
mangler 1 kontraktsgrunnlaget var de viktigste arsakene til problemene.

Love mfl. (2014) studerte kostnadsoverskridelser i 58 australske
transportprosjekter. De fant en gjennomsnittlig forsinkelse pa 8,9 prosent.
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Prosjektene var imidlertid sm4, og hadde en gjennomsnittlig forventet byggetid
pa 32,5 uker slik at forsinkelsen i gjennomsnitt var droye tre uket.

USA og Storbritannia har prosjektstyringsmodeller for statlige prosjekter som
kan minne om den vi benytter i Norge. Der undersekte Park (2021) om 113
store statlige prosjekter (veger, jernbaner og bygninger) hadde blitt
gjennomfort i henhold til hva som ble opplyst da prosjektene fikk sitt endelige
budsjett. Han fant at prosjektene i gjennomsnitt hadde blitt forsinket med 10
mineder eller 1 gjennomsnitt om lag 23 prosent. 77 prosent av prosjektene var
forsinket i storre eller mindre grad. Han fant videre at det ikke hadde vert
noen forbedring i perioden 1998 til 2013. Bygninger hadde lengre forsinkelser
enn de andre prosjektene, forsinkelsene var upavirket av storrelse, mens
sammenhengen mellom planlagt gjennomfoeringstid og forsinkelse var sterkt
signifikant. Han fant ogsa at prosjekter med kostnadsoverskridelser hadde

storre forsinkelser enn prosjekter uten overskridelser.

Plummer Braeckman mfl. (2020) studerte prosjektgjennomfoering i 191
vannkraftverk, hvorav 60 var samlet av forfatterne selv og de ovrige fra andre
studier av samme tema. De fant at gjennomsnittlig forsinkelse var 32 prosent,
tilsvarende om lag 18 méneder. Det hadde skjedd en forbedring over tid
ettersom prosjekter gjennomfort etter drtusenskiftet hadde signifikant feerre
forsinkelser enn tidligere prosjekter. Forfatterne fant ogsd en signifikant effekt

av storrelse. Store prosjekter hadde storre forsinkelser enn sma.

Ansar mfl. (2017) fant verre resultater i sin studie av 239 dammer (bdde
vannkraftverk og til andre formal). Atte av ti dammer var forsinket med en
gjennomsnittlig forsinkelse pa 44 prosent eller 2,3 4r (median 27 prosent; 1,7
ar). Forfatterne var gjennomgaende kritiske til store damprosjekter («big is
fragile») og hevdet at planleggere av vannkraftverk og vanningsanlegg ikke
hadde lert noe mellom 1934 og 2007, perioden da datasettet deres var fra.

Vindkraft er en annen energikilde der utbygger burde ha sterke insentiver til
kommersiell drift sa raskt som mulig. I en studie av vindkraftanlegg 1 Brasil
fant imidlertid Bayer mfl. (2018) at kun 17 prosent av konsesjonene som ble
gitt 1 de forste ti auksjonsrundene (med til sammen 397 prosjekter) kom 1 drift
innen fristen. De viste til liknende resultater fra andre land 1 Latin-Amerika, og
pekte sarlig pa to eksterne faktorer som viktige drsaker til forsinkelsene:
Manglende tilgang til overforingsnettet for kraft og sen levering av
vindturbiner.
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Kjernekraftverk kjennetegnes ved at investeringene er svart store og
komplekse, og avfallet fra forbrenningen ma lagres i hundrevis av ar etterpa.
Lonnsombhet i kjernekraft sterkt avhengig av forutsetninger om byggetid og
finansiering. I en studie av kjernekraftindustrien fant Budzier mfl. (2018) at
blant 177 kjernekraftverk bygget fra 1960-tallet og frem til i dag var median
forsinkelse 40 prosent. Med tanke pa at gjennomsnittlig byggetid for nye
reaktorer gjerne er 5-6 4r, kan en slik prosentvis forsinkelse fa betydelige
konsekvenser.

2.6 Oppsummering tidligere litteratur

Vi har pa ingen mite gjennomfort en full litteraturgjennomgang, men det
samlede inntrykket fra studier av tidsbruk og forsinkelser i bade Norge og
andre land er at et flertall av prosjekter blir forsinket i storre eller mindre grad.

Det er en klar skjevfordeling der en del prosjekter blir gjennomfert i henhold
til tidsplanen, noen fi pa kortere tid, mens det er et hoyt antall som ikke blir
ferdige 1 henhold til planen. Flere har relativt store forsinkelser. Det er med
andre ord, langt mer sannsynlig at et prosjekt blir vesentlig forsinket enn at det
blir ferdig mye tidligere enn planlagt.

Vi kan imidlertid ikke utelukke forekomsten av publiseringsbias, at studier kan
ha tatt utgangspunkt i prosjekter som allerede har utfordringer, og at det
derfor blir en hoyere forekomst av studier med negative resultater. Det er
krevende 4 finne studier med store og representative utvalg, og som kan si noe
om den generelle situasjonen i en aktuell sektor. Ett mulig unntak er Bordat
mfl. (2004) sin studie og som viste en liten andel forsinkede prosjekter.
Generelt viser studier av bade kostnadsoverskridelser og forsinkelser i
amerikanske transportprosjekter bedre resultater enn studier fra andre deler av
verden (Odeck, 2017). Om det skyldes at praksis er bedre eller at studiene er
basert pa mye storre, og kanskje mer representative utvalg, er usikkert.

Det kan synes som om anskaffelse av forsvarsmateriell er spesielt utsatt for
forsinkelser, noe norsk forsking ogsa har dokumentert. Det er usikkert hva
dette skyldes, men mye av dagens moderne forsvarsmateriell er basert pa
nyutviklede losninger, noe som kan oke usikkerheten med hensyn til
leveringstid.
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Det finnes ingen universell rotdrsak til forsinkelser, og drsakene kan variere fra

land til land og mellom sektorer, men ut ifra litteraturen kan vi forseke 4

gruppere arsakene som i Tabell 2-1.

Tabell 2-1: Arsaker til forsinkelser i prosjekter (fra litteraturen)

Gruppe Forhold som forer til gkt risiko for forsinkelser
Arsaker knyttet til planleggingen e  Manglende planlegging og utilstrekkelig tid
til modning av det valgte konseptet
®  Overoptimisme
Arsaker knyttet til prosjektets ®  Sma prosjekter med kort planlagt
karakteristika gjennomforingstid
e  Store og komplekse prosjekter
e  Utviklingsprosjekter (ikke hyllevare)
e  Kompliserte konstruksjoner
Arsaker knyttet til overordnet e  Utskifting av personell pa overordnet niva
styring/organisasjon med beslutningsmyndighet
e  Manglende oppfolging og avklaringer fra
prosjekteier
®  Manglende etfaringsrapporter fra
prosjektorganisasjonene som grunnlag for
erfaringsoverforing
®  Mangel pi et overordnet organ for effektiv
samordning og beslutningstaking
Prosjektinterne drsaker ®  Manglende ressurser
e  Hoy rotasjon av personell
e  Manglende kompetanse, kapasitet og
kontinuitet i prosjektorganisasjonen
Arsaker knyttet til e Mangelfull vurdering av leverandorers evne
kontraktstrategien og til 4 levere
kontraktstildelingen e  Valgav leverandorer med for liten
produksjonserfaring
e  Kontrakter med svake insentiv til
leverandorer til 4 overholde sine forpliktelser
®  Laveste pris som tildelingskriterium
®  Mangler i kontraktsgrunnlaget
Arsaker knyttet til leverandorer ®  Manglende avklaringer/svar fra leverandorer
®  For sen levering av materiell
®  Opveroptimistiske leverandorer
e  Darlig samarbeid kunde-leverandor

Gjennomgangen av den empiriske litteraturen i dette kapittelet har vist at det

finnes en god del studier, bade fra Norge og andre land. Fra Norge er det

imidlertid kun forsvarssektoren hvor det er gjennomfert studier basert pa
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storre utvalg. For store statlige prosjekter omfattet av Statens prosjektmodell
er det en ubalanse mellom kunnskapen om kostnadskontroll og tidskontroll.

Denne studien vil gi okt kunnskap om sistnevnte.
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3 Empirisk strategi

Studien gjor bruk av data samlet inn av forskningsprogrammet Concept.
Prosjektene i utvalget er alle underlagt ordningen med ekstern kvalitetssikring
av kostnadsoverslag og styringsunderlag, KS2. De er planlagt og vedtatt pa
samme mate. I dette kapittelet beskriver vi forskningsspersmal, datagrunnlaget
og hvilke metoder vi bruker.

3.1 Forskningsspgrsmal

Som vi viste til i kap. 1, er de overordnede forskningsspersmalene i studien
folgende:

1. Har prosjektene formulerte mal for tid, og hvor forpliktende er dette?

2. Hvordan estimerer de statlige prosjektene hvor lang tid det vil ta 4
gjennomfere et prosjekt?

3. Hva er omfanget av forsinkelser totalt, og er det forskjeller mellom
prosjekttyper eller sektorer?

4. Hva pavirker omfanget av forsinkelser?
5. Hvorfor gjennomferes enkelte prosjekter innenfor tidsplanen?

Vi bruker bdde kvantitative og kvalitative kilder for 4 besvare
forskningsspersmailene, se beskrivelse av data og metode under.

3.2 Data

Datagrunnlaget for studien bestar av prosjekter som har vart gjennom KS2. 1
forskningsprogrammet Concepts database Trailbase, som omfatter prosjekter
som har vart gjennom ekstern kvalitetssikring, er det om lag 210 prosjekter
som har vert gjennom KS2. Av disse er 125 4 regne som ferdige. Med noen fa
unntak har vi data for alle prosjekter som har vart gjennom KS2 og som er
ferdige.
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Nir er et prosjekt planlagt ferdig?

Tid et malbart kriterium og et av de klassiske resultatmalene i prosjekter. Bade
det ansvarlige departementet, og omverdenen har klare forventninger til nar
resultatet eller resultatene kan tas i bruk og ¢i nytte for brukere og samfunn.
Prosjekter underlagt Statens prosjektmodell planlegges og vedtas om lag pd
samme mate. Det innebzrer at Stortinget ma fatte en formell
investeringsbeslutning og fastsette en kostnadsramme ved behandling av en
stortingsproposisjon. I den aktuelle stortingsproposisjonen opplyses Stortinget
om en del forutsetninger for prosjektet. Detaljene varierer, men normalt
inkluderer dette nar prosjektet skal vare ferdig. I de faerreste tilfellene er dette
knyttet til en spesifikk dato. De ansvarlige departementene bruker vanligvis
formuleringer som «innen utgangen av ar x», « lopet av forste halvar ar x»,
«sommer ar x», etc. Styringsdokumentet for det aktuelle prosjektet er normalt
mer konkret, men vi har ikke tilgang til endelig styringsdokument for alle
prosjektene. Det innebzerer at vi 1 hovedsak forholder oss til
stortingsproposisjonen/ stortingsvedtaket som prosjektets «kontrakt med
omverdenen». Fordelen med 4 bruke stortingsproposisjonen som
utgangspunkt er at den er en dpen og offentlig tilgjengelig kilde. Tabell 3-1
viser hvordan vi tolker ulike mélformuleringer for ferdigstillelse og hvordan vi
maler avvik fra denne.

Vire forutsetninger i tabellen under innebarer at prosjektene vil ha en relativt
lang periode pd 6-12 méneder for ferdigstillelse uten at de regnes som
forsinkede. Var tolkning av tidsmalet er et intervall, ikke en bestemt dato. Det
innebarer at vi bor forvente at et flertall av prosjektene gjennomfores uten
avvik/forsinkelse.

Tabell 3-1: Tidspunkt for ferdigstillelse og maling av avvik

Ml St.prp. Vir tolkning (mal) Faktisk ferdig Avvik (maneder)
(mnd. /3r)
02/2015 2
Innen 2015 01.01. - 31.12.2014 02/2014 0
02/2013 -10
. 12/2015 6
Topet av forste 01.01. - 31.06.2015
halvar 2015 10/2014 2
. 01/2015 0
Topet av viren 01.01. - 31.05.2015
2015 06/2015 1
06/2015 0
2015/2016 01.01. - 31.12.2015
06/2016 6
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Noen av prosjektene har imidlertid et spesifikt tidsmal i
stortingsproposisjonen, en sjelden gang en spesifikk dato, oftest en maned. 1
de tilfellene har vi lagt til grunn det tidspunktet i var sammenlikning. Det betyr
at én maneds forsinkelse i de «presise» prosjektene vil vare mer synlig, og pa
denne maten «straffes» et prosjekt hardere ved 4 oppgi et konkret tidsmal, enn
dersom malet er mindre konkret.

I noen tilfeller inneholder ikke stortingsproposisjonen informasjon om nar
prosjektet skal vaere ferdig. Hvis vi har tilgang til prosjektets styringsdokument,
benytter vi resultatmalet for tid derifra. Hvis ikke, tar vi ikke med prosjektet i
utvalget. Vedlegget bakerst inneholder prosjektene i utvalget, resultatmalet for
tid og apning/levering.

Nar er et prosjekt ferdig?

Nir et prosjekt er ferdig er heller ikke sa lett 4 definere som man kanskje skulle
tro. For et vegprosjekt kan man si at det er ferdig den dagen det er apnet for
trafikk. For alle praktiske formdl er det det som betyr noe for omverdenen.
Jernbaneprosjekter er noksa like vegprosjekter, men det kan vaere maneder
med provedrift for offisiell 4pning, og det kan ta ér for togmateriell og
ruteplan fullt ut kan utnytte det nye sporet. Tilsvarende kan et bygg bli
overlevert fra entreprenor til byggherre én dato, men offisiell innflytting kan
veere flere maneder senere. Bt IKT prosjekt kan ha delleveranser undervegs,
og anskaffelse av forsvarsmateriell kan besta av ulikt antall enheter. I mange
tilfeller kan leveranderer av bade infrastruktur, systemer og materiell forplikte
seg til vedlikehold eller garantiansvar ogsa etter levering. Det kan fore til at
prosjektet viderefores som organisasjon, i alle fall delvis, i en lengre periode.
Et prosjekt er imidlertid en tidsbegrenset oppgave, og pa et tidspunkt skal det
formelt avsluttes. Prosjektregnskapet skal sluttfores og det skal utarbeides en
sluttrapport.

Siden det kan vere litt ulikt hva som regnes som faktisk ferdig ma vi, for
denne studiens formail, etablere noen klare definisjoner for dette. For veg- og
jernbaneprosjekter har vi benyttet tidspunktet for 4pning for ordinzr trafikk,
men for prosjekter i andre sektorer har vi veert nedt til 4 benytte noen
forutsetninger for ferdig-tidspunkt, se Tabell 3-2 .

Forutsetningene i tabellen innebarer at ferdig-tidspunkt er noe ulikt mellom
sektorer. For veg-, jernbane- og byggeprosjekter er det forholdsvis enkelt 4
observere nar resultatet av prosjektet er tatt i bruk. For forsvarsprosjekter er
det ikke like enkelt. Forsvarsprosjekter ikke er formelt ferdige for de har
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utarbeidet termineringsrapport og meddelt dette til Forsvarsdepattementet.
Det betyr at materiellet kan ha veert i bruk i flere ar for prosjektet er formelt
avsluttet. Et mer sammenlignbart tidspunkt er derfor nir materiellanskatfelsen
ble tatt i bruk, eller nir det ble overfort til bruker slik at materiellet er klart til
bruk.

Tabell 3-2: Var definisjon pa nar ulike prosjekter er ferdige

Type prosjekt Ferdig-tidspunkt

Veg Trafikkdpning

Jernbane Tog i ordinaer drift

Bygg Offisiell innflytting

Forsvarsmateriell Anskaffelsen er overfort til bruker

IKT Resultatet av prosjektet er tatt i bruk
(eventuelt siste delleveranse tatt i bruk)

Tidspunktet for nar materiellanskaffelsen ble overfort til brukeren er imidlertid
ikke informasjon som er lett tilgjengelig for offentligheten. For
forsvarsprosjekter har vi mottatt informasjon om dette fra vare
kontaktpersoner i Forsvarsdepartementet og Forsvarets forskningsinstitutt.
For noen av prosjektene mottok vi kun informasjon om hvilket édrstall
prosjektet ble satt 1 drift. For 4 ikke overdrive eventuelle tidsforsinkelser regnet

vi disse prosjektene som ferdigstilt i januar det aktuelle dret.

Ulike tidsmil pa tvers av sektorene

Mens stortingsvedtaket for et vegprosjekt normalt inneholder informasjon om
nér vegen er planlagt dpnet for trafikk, inneholder stortingsvedtaket for et
forsvarsprosjekt normalt kun nér prosjektet er forventet avsluttet/terminert.
Vi har sa langt som mulig forsekt 4 finne malet for nar leveransen av disse
prosjektene skulle bli overfort til brukeren, som er et mer sammenlignbart
tidsmal med de andre sektorene. P4 tross av hjelp fra bide
Forsvarsdepartementet og FFL, har vi ikke klart 4 finne dette malet for et
tilstrekkelig stort antall prosjekter. Vi har derfor valgt 4 beholde malet oppgitt i
stortingsvedtakene 1 analysen. Ettersom prosjekter normalt termineres en god
stund etter leveransen er tatt 1 bruk, vil dette fore til at eventuelle
tidsforsinkelser underdrives i analysen.

Prosjektene i utvalget

Vi har innhentet informasjon om avviket mellom det planlagte og faktiske
terdigstillelsestidspunktet for totalt 113 prosjekter. Figur 3-1 gir en oversikt
over disse prosjektene fordelt etter sektor. Som det fremgar av figuren, er de
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fleste vegprosjekter (60), etterfulgt av forsvar (106), bygg (16), jernbane (9), IKT
(5) og andre (1).

IKT; 5 Andre; 1
Forsvarsbygg; 4

Forsvarsmateriell
12

2N

Jernbane; 9

Figur 3-1: Prosjekter i utvalget fordelt etter sektor (n = 113)

Prosjektene i utvalget ble vedtatt av Stortinget i drene 1999 til 2017 og
ferdigstilt i arene 2004 til 2021, se Figur 3-2.

16
14
12
10
I
£ 8
<
6
4
0
D O d AN OO & LD O NV O A NN N O~ O O
O O O OO0 0O 00000 d ™o dd dddd A o &
O O O O O O O O OO0 0O 0O O0O0OO0O 000 OoOOoOOo o o
T AN N AN AN AN ANAN AN NN AN AN AN NN AN AN NN~

M Vedtatt ar ™ Ferdig ar

Figur 3-2: Ar for Stortingets investeringsbeslutning og tidspunket for ferdigstillelse
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Prosjektene hadde i gjennomsnitt en vedtatt styringsramme pa 2 200 millioner
kroner (median 1 400 millioner) i faste 2020-kronet. 50 prosent (P25-P75) av
prosjektene hadde en styringsramme mellom 750 til 2 250 millioner kroner.
Figur 3-3 viser fordelingen av prosjekter sortert etter deres estimerte kostnad

(P50).
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Figur 3-3: Prosjektenes estimerte kostnad (P50) (mill. 2020-kr)

Byggestart

Forsinket byggestart kan vaere en mulig arsak til at den videre
prosjektgjennomforingen og ferdigstillelse ikke gar som opprinnelig planlagt.
For 68 prosjekter har vi innhentet informasjon om hva som var den
opprinnelig planlagte byggestarten, og hva som ble den faktiske byggestarten.
Dette er hovedsakelig hentet fra det opprinnelige stortingsvedtaket. I noen
tilfeller har vi supplert med informasjon fra sentralt styringsdokument, da
planlagt byggestart ikke alltid er omtalt 1 stortingsproposisjonen.

3.3 Variableri analysen
I studien ser vi pa avvik mellom planlagt og faktisk tidspunkt for ferdigstillelse.

Vi er interessert i omfang av, men ogsa arsaker til forsinkelser. Tabell 3-3 viser
hvilke forhold vi undersoker effekten av og hypoteser relatert til dem.
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Tabell 3-3: Variabler og hypoteser

Nr.

Variabel

Hypotese (-r)

1

Prosjekttype / sektor

Utviklings- og tilpasnings-
prosjekter er mer utsatt for
forsinkelser (f.eks. IKT-prosjekter
og materiell-anskaffelser i
forsvaret)

Storrelse (styringsramme i
lopende kroner)

Store prosjekter er mer utsatt for
forsinkelser.

Store prosjekter har storre
tidsreserver og kan diversifisere
mellom oppgaver/delprosjekter.

Planlagt gjennomfoeringstid

Prosjekter med en lang planlagt
gjennomforingstid har sterre risiko
for forsinkelser.

Lang planlagt gjennomferingstid
inkluderer en reserve for 4 unngé
forsinkelse.

Kostnadsoverskridelse (avvik fra
kostnadsramme)

Overskridelse er en indikasjon pa
(sammensatte) problemer som kan
oke risikoen for forsinkelser.

Okt andel forsinkelser blant
prosjekter med overskridelser.

Tid / trend

Omfanget av forsinkelser over tid
har blitt redusert.

Storre og mer komplekse
prosjekter har fort til flere
forsinkelser.

Geografi

Bynare prosjekter er mer utsatt for
forsinkelser.

Forsinket byggestart (for bygg-
og anleggsprosjekter)

Forsinket/utsatt byggestart forer til
senere apning.

Arsaken til at vi har valgt 4 undersoke effekten av disse variablene er todelt.

Dels er det variabler som andre studier har undersokt effekten av og dels er

det variabler som er tilgjengelig basert pa dpne kilder (stortingsproposisjoner,

stydingsdokumenter mm.).

3.4 Metode

Vi starter analysen med grunnleggende statistisk analyse (deskriptiv statistikk).

Vi viser gjennomsnittlig avvik fra planlagt ferdigstillelsestidspunkt, median,
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standardavvik, minimum, maksimum, og andre relevante statistiske storrelser,
béde for prosjekter med forsinkelser og prosjekter uten. Vi illustrerer grafisk
hvordan dataene fordeler seg.

Avvik defineres som folger:
Avvik = F — P

F er faktisk tidspunkt for ferdigstillelse/levering (i maned/ar) og P er planlagt
tidspunkt. I trdd med forutsetningene i Tabell 3-1 vil P vaere siste méned i
tidsmadl-intervallet (kolonne 2). Hvis avviket er positivt innebzrer det at
prosjektet er forsinket, hvis det er negativt innebzrer det en tidligere
ferdigstillelse enn planlagt.

Dette innebarer at det vi ser pa 1 denne studien er avvik i maneder. Vi har i
tillegg illustrert forsinkelsen i prosent definert som forskjell mellom faktisk
gjennomforingstid og maksimal planlagt gjennomferingstid (differanse mellom
siste dato for planlagt ferdigstillelse og dato for stortingsproposisjon). Prosent
forsinkelse gir nyttig tilleggsinformasjon, men maneder kan vare lettere 4
forstd og forholde seg til. Vi velger derfor 4 hovedsakelig méle avvik i
maneder.

Uttrykket over maler avviket i det enkelte prosjektet. For sammenlikning pa
portefoljeniva er vi avhengig av et mél for gjennomsnitt som kan angis som
folger:

n
1
Gjennomsnittlig avvik = 1—12 Avvik;
i=1

Denne studien underseker avvik mellom planlagt og faktisk tidspunkt for
ferdigstillelse i maneder. Avviket kan bade vare negativt (raskere) eller positivt
(forsinkelse). I analysene vil vi 1 stor grad bruke begrepet forsinkelse ettersom
det sannsynligvis er mer vanlig enn forsering, men vi glemmer uansett ikke at
avvik bdde kan vare negativt og positivt.

Mens det er en grense for hvor raskt et prosjekt kan gjennomfores, er det
nermest ingen grense for hvor forsinket det kan bli. Vi kan derfor forvente en
viss hoyreskjev fordeling i malingen av gjennomsnittlig avvik. Hvis denne er
betydelig, kan det vere et tegn pa systematisk underestimering av tidsbruk,

Concept rapport nr. 69



41

eller gjennomgaende darlig prosjektstyring (f.eks. manglende insentiver til
ferdigstillelse tidligere enn planlagt).

I planleggingen av nye prosjekter kan kunnskap om faktisk
prosjektgjennomfering i tidligere prosjekter vaere nyttig. Vi maler derfor
sannsynligheten for forsinkelser for portefoljen og for prosjektkategorier.

For statistisk analyse av hypotesene i Tabell 3-3 benytter vi t-test som kan
brukes til 4 teste om det er signifikante forskjeller mellom gruppene. Vi
gjennomforer ogsa enkel linexr regresjon som estimerer en modell som
forklarer hvor mye en avhengig variabel (avvik/forsinkelse) endrer seg. Vi
illustrerer forholdet grafisk med et spredningsplott slik at vi bedre ser

retningen pd forholdet og hvordan observasjonene fordeler seg.

I tillegg til de kvantitative analysene, gjennomferte vi intervjuer med 11
personer fra ulike sektorer. Intervjuene var basert pa en strukturert
intervjuguide knyttet opp mot forskningsspersmaélene. Hvert intervju tok om
lag en time. Vedlegg 2 inncholder en oversikt over intervjuobjekter og
tidspunkt for intervju. Hensikten med intervjuene var 4 drefte de kvantitative
resultatene og belyse forhold som ikke dekkes av datagrunnlaget. Gjennom
intervjuer kan man oppna et mer helhetlig bilde av fenomenet som studeres,
fordi kvantitative og kvalitative data og metoder gir en komplementerende
tilnaerming til fenomenene. Vi ba ogsd om anbefalinger til hvordan omfanget

av forsinkelser kan reduseres.

Det samlede datagrunnlaget gir grunnlag for en oppsummering der vi kommer
med noen anbefalinger til planlegging, giennomfering og organisering av store
statlige prosjekter. Alle bortsett fra et av intervjuobjektene representerte
byggherre-/bestillersiden. Ideelt sett skulle vi hatt med flere fra entreprenor-
/leverandorsiden, og hvis dette hadde vart en ren kvalitativ studie hadde det
veert helt nodvendig, men ettersom hovedhensikten med intervjuene var 4

komplettere de kvantitative analysene, anser vi at utvalget er tilstrekkelig.
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4 Resultater

I dette kapittelet svarer vi pd de fem forskningssporsmalene. For de
kvantitative analysene starter vi med deskriptiv statistikk som viser
oppsummerte resultater med hensyn pd omfanget av forsinkelser 1 vart
datasett, for vi ser neermere pa de ulike variablene i datasettet og de tilhorende
hypotesene.

4.1 Formulerte tidsmal

Gjennomgangen av ferdigstilte prosjekter viser at det store flertallet hadde
tidsmal da investeringsbeslutningen ble fattet. I en del tilfeller var imidlertid
ferdigstillelsestidspunkt noe vagt anslétt, som diskutert i kap. 4.2. 19 av
prosjektene 1 utvalget hadde ikke noe mal for ferdigstillelse i

stortingsproposisjonen.

I de fleste prosjektene er det kun oppgitt hvilket arstall prosjektet skal vare
ferdigstilt, men ingen konkret maned eller dato for ferdigstillelsen. For noen
prosjekter er det oppgitt hvilken arstid i det aktuelle aret prosjektet er
forventet ferdigstilt. Tidsmal som inneholder en konkret méaned eller dato
forekommer kun unntaksvis. Ukonkrete tidsmal kan virke lite forpliktende. At
et konkret tidsmdl er fastsatt samtidig som den formelle beslutningen om 4
gjennomfore prosjektet blir tatt kan vare viktig for 4 ansvarliggjere bide
beslutningstakerne og de som skal gjennomfore prosjektet. Otfentlige
prosjekter gir gijennom grundige utredninger for beslutningen om budsjettets
kostnads- og styringsramme vedtas av Stortinget. Prosjekter som har kommet
til dette punktet i planleggingsprosessen bor vare modne nok til at det ogsa
kan foreligge et presist mal for nar prosjektet er ventet avsluttet.

A ha et konkret tidsmal er ikke bare noe man skal forsoke 4 ha. Det er et krav.
Finansdepartementets Rundskriv 108/19 (Finansdepartementet, 2019) om
Statens prosjektmodell viser til at et prosjekts styringsdokument (ved
avslutning av forprosjekt, for KS2) skal ha en tidsplan.

Responsen fra intervjuobjektene er noe sprikende med hensyn pa hvor

forpliktende man anser at anslatt ferdigstillelsestidspunkt er. P4 den ene siden
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anser man seg forpliktet av det, men samtidig prioriteres kostnad normalt pa
topp blant resultatmalene. Det kan fa konsekvenser for fremdriften.

Der |tidsmalet| er forpliktende. Det er en lang veg d ga tilbake til
Stortinget for a giore endringer i vedtaket. Det som star i
stortingsvedtafket er en betingelse for prosjektgennomforingen. (Etat)

I tillegg har jo prosjektet en effekt det er viktig d fa ut, og derfor er
Sfremdrift viktig. (Etat)

I kap. 1 viste vi til at det hadde vert lite oppmerksomhet om fremdrift
sammenliknet med kostnadskontroll. Det kan ha fort til en mindre
forpliktende holdning til dette resultatmalet:

Det generelle inntrykket er at man bar bhatt en litt uforpliktende
holdning til ferdig-tidspuntketet. Noen prosjekter har nok litt mer
kray pa seg, for eksempel der det er tilgrensende avhengigheter, men
generelt er inntrykfet at «det tar den tiden det tar».
(Departement)

Jeg opplever ikfkee at det er tunge forpliktelser knyttet til fremdrift.
«Det blir som det blir», er gierne holdningen. (Radgiver)

Det er nok likevel forskjeller mellom prosjektene hvor viktig rettidig
ferdigstillelse er. I de fleste tilfeller vil det ikke ha dramatiske konsekvenser
hvis en veg dpner noen maneder senere enn planlagt. For andre prosjekter kan
forsinkelser ha storre konsekvenser. Jernbaneprosjekter er avhengig av 4
tilpasse anleggsfremdriften til de sikalte sporbruddene da banen mi stenges en
tid for 4 tilpasses ny infrastruktur. Dette mé skje pa deler av aret da trafikken
er liten. Statsbyggs prosjekter tilpasses en konkret bruker, for eksempel
utdannelsesinstitusjoner som gjerne planlegger for 4 ta i bruk nytt bygg til
semesterstart. Dette betyr at 1 enkelte sektorer sd snur man prioriteringen av
resultatmalene undervegs i1 prosjektgjennomforingen slik at fremdrift blir
viktigere etter hvert.

> Teksten i kursiv i dette kapittelet er sitater fra intervjuobjektene. En liste over

intervjuobjekter finnes etter referansene.
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4.2 Estimering av planlagt ferdigstillelsestidspunkt

God planlegging og effektiv gjennomfering er avgjorende for 4 lykkes med
prosjekter. Fremdriftsplanen er normalt basert pa en rekke forutsetninger, og i
de fleste tilfeller brukes mest sannsynlig varighet pa aktiviteter ved etablering
av en plan. Fremdrift er, i likhet med kostnad, basert pa estimater og
forutsetninger som er usikre.

Tilbakemeldingen fra intervjuobjektene er at estimering av tid i stor grad er
basert pa erfaringstall, ekspertvurderinger og, i noen tilfeller, gjetning. Erfaring
er gjerne det som skiller eksperter fra andre, men flere intervjuobjekter antyder
at det ogsa handler om intuisjon, magefolelse og ren synsing:

Pa entreprisesiden gir det mye i hva radgiverne mener, mens pd
byggherresiden er det mye synsing. Man bar lite erfaringstall, men tar
det pa magefolelse. (Radgiver)

Usikkerhetsanalyser for kostnader er etter hvert utbredt og et krav i Statens
prosjektmodell. For tid har dette tradisjonelt vart langt mindre utbredt. Dette
bekreftes av flere av intervjuobjektene:

V7 gjor det [usikkerhetsanalyser pa tid] for noen prosjeketer, men
ikke alle. Det er ifke noe krav om at vi ma gjore det, dessverre. 1/i
har heller ikke funnet noe godt verktoy for det enda, men vi har
tenket pa det lenge. (Etat)

Det er en stor unniatelsessynd. Det gjores lite eller ingen
usikkerhetsestimering pa tid. (Etat)

177 har ikke vert sa gode pa det historisk sett, men det har blitt
vanligere. Jeg skal vare arlig a si at det er ikfke det vi er flinkest 1il.
Det er et omrade vi kan bli bedre pa. (Etat)

Noen av intervjuobjektene mener at estimering av tid er krevende:

Det a gjore usikkerbetsanalyse pa tid er veldig krevende. Det krever
en modellering av fremdrifisplanen pa en ganske avansert mate. Det
er mye mer krevende enn det kostnadsestimering er. (Radgiver)
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Andre mener at det ikke skiller seg nevneverdig fra hvordan man gjer det for
kostnader:

Det er egentlig ikke sa komplisert, mindre komplisert enn for
kostnader. Det er vel mer at vi ikke har fokusert si mye pa det,
Jordi det ikke ettersporres. For kostnader ettersporres det jo. (Etat)

Et av intervjuobjektene med erfaring fra privat industri uttrykker en
forundring over at usikkerhet knyttet til tid og kostnader behandles forskjellig:

Jeg er himmelfallen over at alt som har med kvalitelssikring d gjore
dreier seg om kostnad og ingenting om plan, ndr det egentlig er
planen som driver risifoen for kostnad. Det er helt haplost! Har du
ikke kontroll pa omfanget ditt, har du ikke kontroll pa planen din,
er det bare tull det som kommer ut pa kostnadssiden. 177 kommer
#il d innfore «schedule risk analysis» i alle prosjekter. (Etat)

De to siste sitatene peker kanskje pd noe relevant. Sd lenge deterministiske
punktestimater av tid har vaert akseptert, har det i mindre grad skjedd en
utvikling av metode eller praksis pa dette omradet. Noen virksomheter
opplyser at de enkelte ganger legger til en tidsbuffer for 4 ta hoyde for mulige
forsinkelser undervegs, andre innremmer at man tidvis har vaert altfor
optimistiske.

Det finnes etter hvert gode verktoy og velutviklet programvare for bade
tidsplanlegging og usikkerhetsanalyse pé tid. P4 det private markedet gir
programvare som eksempelvis Palisade (@Risk, Safran Risk muligheter for
usikkerhetsanalyser pa tid alene eller integrert med kostnadsestimeringen.
Statens vegvesen har ogsi utviklet sitt Anslag-verktoy til 4 kunne lage
tidsestimat for vegprosjekter.

4.3 Omfang av forsinkelser

Tabell 4-1 viser om prosjektene i utvalget har veart sluttfort i henhold til
planer. Vi separerer i tillegg resultatene mellom prosjekter med og uten
forsinkelser.

Resultatene viser at 1 gjennomsnitt blir prosjekter som har vart gjennom KS2
11 maneder forsinket i forhold til malet for ferdigstillelse som ble lagt til grunn
ved tidspunktet for endelig investeringsbeslutning. Det er imidlertid en
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skjevfordeling ettersom gjennomsnittet er betydelig storre enn medianen (som
kun er to maneder), noe som skyldes et relativt stort antall betydelige
forsinkelser. Et knapt flertall av prosjektene, 55 prosent, blir forsinket 1 storre
og mindre grad. Modalverdien, det vil si den tallverdien som har det storste
antall observasjoner, er null hvilket betyr at det er mest sannsynlig at et tilfeldig
valgt KS2-prosjekt ikke vil bli forsinket.

Standardavviket er hoyt, nesten to ar, hvilket indikerer at det kan vaere en
betydelig usikkerhet knyttet til forventet fremdrift pa beslutningstidspunktet.
Ett av ti prosjekter er forsinket med mer enn tre ar. Det relative
standardavviket, eller variasjonskoeffisienten, er 182 %. Det er stor variasjon i
prosjektstorrelse 1 utvalget. Hvis vi vekter gjennomsnittet etter
prosjektstorrelse forblir gjennomsnittlig forsinkelse for hele utvalget uendret,
mens gjennomsnittet for prosjekter med forsinkelse halveres®.

Tabell 4-1: Omfang av forsinkelser (antall maneder)

Alle prosjekter Prosjekter med Prosjekter uten
forsinkelser forsinkelser
Antall prosjekter 113 62 51
Gjennomsnittlig avvik 11 20 -1
Vektet gjennomsnitt (etter 11 10 -1
storrelse)
Median avvik 2 12 0
Modalverdi 0 12
Standardavvik 20 22 2
Minimum -15 1 -15
P25 0 4 0
P50 2 12 0
P75 12 2 0
P90 36 48 0
Maksimum 105 105 0

Tabell 4-2 viser forsinkelser 1 prosent (faktisk gjennomferingstid malt mot
maksimal planlagt gjennomferingstid). I gjennomsnitt har prosjektene i
utvalget blitt om lag 20 % forsinket.

¢ Et vektet gjennomsnitt pavirkes i storre grad av store prosjekter. Det er rimelig 4

anta forsinkelser i store prosjekter har storre negative konsekvenser enn i sma.
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Figur 4-1 viser skjevfordelingen i utvalget. Selv om de fleste prosjektene

opplever ingen eller ubetydelige forsinkelser, er det et stort antall som er til
dels betydelig forsinket. Forsvarets NH90 prosjekt (som ikke er i utvalget) er

et eksempel pi et prosjekt som enda ikke er ferdigstilt og som vil tilfore nok et

punkt til den hoyre halen i Figur 4-1. Fordelingen av faktisk mot planlagt

ferdigstillelse har om lag samme form (Laplace eller Logistisk) som fordelingen
av sluttkostnader mot P50 (Welde, 2017). Disse fordelingene er spissere ved

forventningsverdien og har bredere skuldre enn normalfordelingen.

Tabell 4-2: Omfang av forsinkelser (prosent)

Alle prosjekter Prosjekter med Prosjekter uten
forsinkelser forsinkelser
Antall prosjekter 113 62 51
Gjennomsnittlig avvik 19 % 36 % -1%
Vektet gjennomsnitt (etter 16 % 31 % 2%
storrelse)
Median avvik 4% 22% 0%
Modalverdi 0% 5% 0%
Standardavvik 36 % 42 % 4%
Minimum 2% 1% -2%
P25 0% 9% 0%
P50 4% 22% 0%
P75 27 % 42 % 0%
P90 48 % 78 % 0%
Maksimum 174 % 174 % 0%
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Figur 4-1: Faktisk ferdigstillelse (bla stolper) med estimert fordelingsfunksjon (red
kurve). X-aksen viser avvik fra tidsmal i maneder, y-aksen andelen av prosjektene.

Figuren viser at en stor andel av prosjektene ikke har avvik fra planlagt
tidspunkt for ferdigstillelse. Modalprosenten (hvor mange prosent av alle
prosjektene som har verdien som er modus/modalverdi) er 39 prosent. Det et
likevel mange «sorte svane», det vil si prosjekter hvor forutsetningene med
hensyn pa fremdrift blir helt annerledes enn det man sa for seg pa
beslutningstidspunktet. Halvparten av prosjektene har ingen eller smé
forsinkelser. Hvis fordelingen hadde vart normalfordelt, ville gjennomsnittet
vart null, men de store forsinkelsene i den overste kvartilen drar

gjennomsnittet opp.

Tabell 4-3: Forskjell mellom prosjekttyper/sektorer (avvik i mnd.)

Antall Gj.snitt | Median Min. Maks. St.avv.
avvik

Veg 66 4 0 -15 47 9
Jernbane 9 4 0 0 24 13
Bygg (sivil 16 2 0 -8 22 7
sektor)
Bygg (forsvaret) 4 29 29 9 19 49
Forsvarsmateriell 12 37 34 0 77 24
IKT 5 45 24 3 105 44
Andre 1 - - - - R
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Blant prosjektene som ble forsinket, er gjennomsnittlig forsinkelse 20
mineder. Naermere 50 prosent av prosjektene er minst ett dr forsinket. Blant
prosjektene som ikke ble forsinket er variasjonen vesentlig mindre. Tabell 4-3
viser at forskjellene mellom sektorer med hensyn pé tidskontroll er betydelige.

Studier av kostnadsoverskridelser i prosjekter omfattet av Statens
prosjektmodell har vist at forskjellene mellom de statlige virksomhetene er
sma. Tidligere studier av tidsbruk og forsinkelser har vist at sarlig
forsvarsprosjekter og IKT-prosjekter virker 4 ha darligere fremdrift enn andre
prosjektkategorier, blant annet siden en relativt stor andel av slike prosjekter er
utviklings- og tilpasningsprosjekter.

Figur 4-2 viser andelen forsinkede prosjekter i de ulike sektorene. Mens de
fleste veger, jernbaner og bygg i sivil sektor gjennomfores til avtalt tid, blir
nzrmere alle prosjekter 1 de ovrige sektorene ferdigstilt senere enn det som ble
lagt til grunn da Stortinget fattet sin investeringsbeslutning.
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Figur 4-2: Prosjekter med og uten forsinkelser per sektor

Forskjellen i forsinkelse mellom veg, jernbane og byggeprosjekter, pa den ene
siden, og forsvarsprosjekter (bygg og materiell), IKT og andre prosjekter, pa
den andre siden, er statistisk signifikant pa 99-prosent nivd malt med en to-
utvalgs t-test (t(112) = 4.1, p < 0.001).
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4.4 Sannsynlighet for forsinkelser

I forrige delkapittel sd vi at omfanget av forsinkelser varierer mellom sektorer.
Figur 4-2 illustrerte at forekomsten av forsinkelser varierer mellom sektorer.
For en mer presis vurdering av risikoen for ulik grad av forsinkelse, kan vi
estimere en sannsynlighetsfordeling som illustrerer den faktiske usikkerheten.
Den kumulative fordelingsfunksjonen beskriver en sannsynlighetsfordeling for
en stokastisk variabel og kan uttrykkes som integralet mellom to punkter:

b
P=ff(x)dx a<x<bh

Figur 4-3 viser en kumulativ fordeling der x-aksen viser forsinkelse i maneder
og y-aksen sannsynlighet. Den rede kurven illustrerer den estimerte

sannsynlighetsdistribusjonen basert pa de faktiske observasjonene (den bld

kurven).
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Figur 4-3: Sannsynlighet for forsinkelser (alle prosjekter)

Figuren viser at hvis historiske data skulle vare representative for situasjonen,
er det om lag 30 prosent sannsynlighet for at et tilfeldig prosjekt blir 12
maneder forsinket eller mer.

Concept rapport nr. 69


https://no.wikipedia.org/wiki/Sannsynlighetsfordeling
https://no.wikipedia.org/wiki/Stokastisk_variabel

51

Figur 4-4 viser tilsvarende fordeling blant de 62 prosjektene i utvalget som er
forsinket med en eller flere maneder. Hvis et prosjekt forst er forsinket sa oker
sannsynligheten for en lengre forsinkelse pa ett ar eller mer betydelig. Da er

sannsynligheten for en forsinkelse pi et ar eller mer rundt 50 prosent.
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Figur 4-4: Sannsynlighet for forsinkelser blant forsinkede prosjekter

Tabell 4-4 viser hvordan sannsynligheten for ulik grad av forsinkelse fordeler
seg 1 ulike sektorer basert pd en estimert sannsynlighetsdistribusjon for ulike
sektorer’.

Usikkerheten med hensyn pé fremdrift varierer mellom sektorer. Mens det er
lite sannsynlig at et veg- eller jernbaneprosjekt blir mer enn ett dr forsinket, er
det derimot mer sannsynlig at et forsvarsmateriellprosjekt blir mer enn to ar
forsinket enn at det blir gjennomfort til planlagt tid. Bygg i sivil sektor fremstar
som minst usikre med hensyn pd fremdrift av de fire sektorene hvor vi har
veert i stand til 4 estimere en sannsynlighetsdistribusjon. Gjenbruk av erfaringer
i fremtidige prosjekter er viktig, men prosjekter er forskjellige.

7 Sannsynlighetene er basert pa en estimert sannsynlighetsdistribusjon. Detfor vil ikke
summen av sannsynligheter tilsvare 100 %. Jo hoyere forklaringskraft den estimerte
fordelingen har, jo nermere vil summen av sannsynligheter vere 100 %. Det ma vare
en viss variasjon og et visst antall observasjoner for at det skal veere mulig 4 estimere

en sannsynlighetsdistribusjon.
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Tilpasninger/justeringer av fremtidige fremdriftsplaner basert pa historiske
resultater mé ikke gjores ukritisk.

Tabell 4-4: Sannsynlighet for forsinkelse i ulike sektorer

Sann- Veg Jernbane Bygg (sivil Forsvars-
synlighet for sekt.) materiell
forsinkelse pa

X maneder

<0 34 % 15 % 50 % 15 %
1-5 26 % 31 % 25 % 3%
6-10 15 % 17 % 7 % 4%
11-15 6 % 9% 2% 4%
16-20 2% 5% 1% 5%
21-25 1% 3% 0% 5%
>25 1% 0% 0% 60 %
Disttibusjon Log-logistisk Eksponential Laplace Logistisk

4.5 Forhold som pavirker forsinkelser

I det folgende ser vi pa sammenhengen mellom forsinkelse (den avhengige
variabelen) og ulike forhold som man kan tenke seg pavirker omfanget av
forsinkelser (forklaringsvariabler). Vi bruker enkel linewr regresjonsanalyse
som tilpasser en rett linje (Y = a + bx) til et sett av parede observasjoner.
Hensikten er 4 identifisere prosjektkarakteristika som man bor vere spesielt
oppmerksomme pa i planleggingen av nye prosjekter og 4 lere av
gjennomforte prosjekter. Enkle univariate analyser som disse har imidlertid
noen svakheter som gjor at resultatene ma tolkes med forsiktighet. Det er
normalt alltid flere variabler som pévirker et fenomen. Ved kun 4 teste en
variabel om gangen vil denne fange opp effekten av de utelatte variablene,
forutsatt at den inkluderte og den utelatte variabelen er korrelert. Et grafisk
plott og enkle estimeringer som vi presenterer under, kan likevel illustrere

noen relevante sammenhenger.
4.5.1. Stgrrelse

Hvorvidt et prosjekts storrelse, representert ved vedtatt styringsramme pa
beslutningstidspunktet, oker sannsynligheten for forsinkelser, er usikkert. P4
den ene siden er prosjekter med en hoy estimert kostnad ofte mer komplekse,
noe som kan innebzre at usikkerheten er storre. Pa den annen side, og som
formulert som en av hypotesene 1 delkapittel 3.3, kan store prosjekter ha storre
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tidsreserver og ha storre mulighet til 4 diversifisere mellom
oppgaver/delprosjekter.

1 Figur 4-5 har vi plottet forholdet mellom forsinkelse og storrelse for de 110
prosjektene der vi har hatt tilgang til vedtatt styringsramme. Forholdet
fremstdr som noksa tilfeldig og en enkel linexr regresjon tilsier at storrelsen pé
prosjektene ikke pavirker sannsynligheten for forsinkelser (t (109) = -0.21, p =
0.70).
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Figur 4-5: Sammenheng mellom forsinkelse i maneder og sterrelse malt i vedtatt
styringsramme (n = 110)

4.5.2. Planlagt gjennomfgringstid

Prosjekter med en lang planlagt gjennomfoeringstid kan vaere mer komplekse
og ha sterre risiko for forsinkelser, men det kan ogsa vere et uttrykk for at
prosjektet har tatt hoyde for denne usikkerheten pd forhind. Den
internasjonale litteraturen er tvetydig. P4 den ene siden peker litteraturen pa at
sma prosjekter med kort planlagt gjennomferingstid er mer utsatt for
forsinkelser. P4 den andre siden er store prosjekter, gjerne med et stort innslag

av kompliserte konstruksjoner, gjerne omfattet av storre risiko enn andre.

Det varierer hvordan statlige prosjekter er organisert og gjennomfert. Noen
prosjekter er allerede i gang da Stortinget fastsetter styrings- og
kostnadsramme, i andre tar det noe tid fra stortingsvedtak til kontrahering av
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leverandor(-er). I denne sammenheng regner vi planlagt gjennomferingstid fra
maned for stortingsvedtak til mal for ferdigstillelse formulert i

stortingsproposisjonen.

I Figur 4-6 har vi plottet sammenhengen mellom planlagt gjennomferingstid
og forsinkelse. Det kan synes som om det er en positiv sammenheng mellom
de to variablene, det vil si at prosjekter med en lang planlagt
gjennomforingstid er mer utsatt for forsinkelser enn mer kortvarige prosjekter.
Den linexre regresjonslinjen mellom forsinkelse (Y) og planlagt
gjennomforingstid (x) er gitt ved:

Y =-033+0.20x + ¢

Det innebzrer at for hver ekstra méned et prosjekt er planlagt 4 vare, oker
forsinkelsen med 0.2 méneder, eller om lag tre og en halv méned per ar.
Sammenhengen er statistisk signifikant pa 99-prosent niva ((t (111) =3.9,p =
0.001).
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Figur 4-6: Sammenheng mellom forsinkelse og planlagt gjennomforingstid (n = 112)

I Tabell 4-5 viser vi forskjellen i forsinkelse mellom prosjekter med en planlagt
gjennomferingstid pa opp til og med fire dr (48 maneder) og prosjekter med
en lengre planlagt gjennomfoeringstid.
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Tabell 4-5: Forskjell i forsinkelse (i maneder) mellom prosjekter med lang og kort
planlagt gjennomfoeringstid

Antall Gjennom- Min. Maks St.avv. | Relativt
snitt st.avv.
Gjennomforings- 56 6 -8 97 15 2,5
tid < 48 mnd.
Gjennomforings- 57 13 -35 105 25 1,9
tid >48 mnd.

Gjennomsnittlig avvik mélt i maneder er forskjellig mellom de to gruppene.
Mens kortvarige prosjekter i gjennomsnitt blir seks maneder forsinket blir
prosjekter av lengre varighet i gjennomsnitt 13 mdneder forsinket. Det er stor
intern variasjon i gruppene. Forskjellen mellom dem er ikke statistisk
signifikant pa 95-prosent niva (t (112) = 1.75, p = 0.08), men pi 90-prosent
niva malt ved en to-utvalgs t-test.

4.5.3. Kostnadsoverskridelser

Kostnadsoverskridelser representerer ineffektivitet i prosjektgjennomferingen
og kan veare en indikasjon pa (sammensatte) problemer som kan oke risikoen
for forsinkelser. Det er nerliggende 4 anta at det er en okt andel forsinkelser
blant prosjekter med overskridelser. Retningen pa sammenhengen er imidlertid
ikke nedvendigvis klar. Forsinkelser forirsaket av for eksempel problemer
med leverandorer, eksterne sjokk, uventede geotekniske forhold etc. kan ogsa
fore til overskridelser. P4 den annen side kan prosjekter utnytte fleksibiliteten
som ligger i en utsettelse for 4 redusere kostnaden (eller motsatt). Figur 4-7
viser sammenhengen mellom avvik fra styringsrammen og forsinkelser for de
prosjektene der vi har tilgang til vedtatt styringsramme og faktisk sluttkostnad.

Concept rapport nt. 69



56

120

100 o

Forsinkelse (maneder)

-40%  -20% 0% @ 20%
-20

40% 60% 80% 100% 120%

-40
Avwvik fra styringsramme

Figur 4-7: Sammenhengen mellom avvik fra styringsramme og forsinkelse (n = 82)

Det kan synes som om det er svak positiv sammenheng mellom de to

fenomenene gitt ved folgende regresjonslinje:
Y =896+ 0.20x + ¢

Sammenhengen er ikke statistisk signifikant pa 95-prosent nivd, men pa 90-
prosent niva (t(81) = 1.79, p = 0.08). For hvert prosentpoeng et prosjekt
avviker fra styringsrammen sa oker forsinkelsen med 0.2 maneder. Prosjekter
uten overskridelser har samme gjennomsnittlige forsinkelse som prosjekter
med overskridelser (10 maneder). Korrelasjonen mellom de to variablene er
0.15 hvilket tilsier at det er snakk om to fenomener som har mindre med

hverandre 4 gjore enn hva man kan kanskje skulle tro.
4.5.4. Utvikling over tid

Etter hvert som organisasjoner gjennomforer flere prosjekter, burde man
opparbeide erfaring og kompetanse som reduserer problemer som
overskridelser og forsinkelser. Dessverre har studier vist at andelen
kostnadsoverskridelser har gkt siden innferingen av ordningen med ekstern
kvalitetssikring (Welde, 2017; Welde mfl., 2019). Figur 4-8 viser utviklingen i
forsinkelser over tid i vart utvalg,.
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Figur 4-8: Sammenheng mellom forsinkelse og ar for stortingsvedtak (n = 112)

Det synes 4 ha vert en synkende andel forsinkelser blant prosjektene som har
vert gjennomfert i den perioden vi ser pa. Den linezre regresjonslinjen
mellom forsinkelse (Y) og ar for stortingsvedtak (x) er gitt ved:

Y =2408 - 1.19x + ¢

For hvert ar reduseres forsinkelsene i prosjektene i utvalget med om lag 1.2
mineder. Sammenhengen er statistisk signifikant pa 99-prosent niva ((t (111)
=299, p =0.003).

Tabell 4-6 viser forskjellen mellom prosjekter vedtatt i drene 1999-2007 og
2008-2017.

Tabell 4-6: Forskjell i forsinkelse (i maneder) mellom prosjekter vedtatt i arene 1999-
2008 og 2009-2017

Antall Gjennom- Min. Maks St.avv. | Relativt
snitt st.avv.
Vedtatt 1999- 56 15 -35 105 26 1,7
2007
Vedtatt 2008- 58 6 -14 78 14 23
2017

Gjennomsnittlig forsinkelser var betydelig hoyere i den forste perioden enn i
den neste. Forskjellen er statistisk signifikant pa 95-prosent niva (t(111) = 2.10,
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p = 0.04). Vi ser ogsi at variasjonen eller usikkerheten om gjennomferingstid
har gatt ned over tid. Standardavviket mdlt i maneder har blitt nermere
halvert, men samtidig har den relative standardavviket okt fra 170 prosent til
230 prosent. Altsd har gjennomsnittlig prosjekttid falt relativt mer enn
standardavviket i lopet av perioden.

4.5.5. Geografi

Welde (2017) viste at prosjektet i byer/bynzre prosjekter hadde signifikant
storre kostnadsoverskridelser enn andre prosjekter. Det er mer krevende 4
gjennomfore prosjekter i urbane omrader, noe en rekke medieoppslag fra
seerlig Oslo-omradet stadig illustrerer. Bynare prosjekter har gjerne krevende
grunnforhold - det er kommunal infrastruktur i grunnen som man ma ta
hensyn til, og ofte avdekkes arkeologiske gjenstander som ma ivaretas. Det er
ulike interessenter som skal opprettholde sin virksomhet i byggeperioden og
det er trafikk som skal avvikles. I tillegg er markedssituasjonen i
befolkningstette deler av landet gjerne mer krevende. At disse utfordringene
ogsi kan fore til forsinkelser er ikke unaturlig 4 anta, selv om prosjektets
interne og eksterne kompleksitet skal hensyntas ved utarbeidelse av
prosjektenes styringsgrunnlag. Figur 4-9 viser at de prosjektene i utvalget som
vi (skjonnsmessig) har kategorisert som bynzare ikke har flere forsinkelser.
Inndelingen er basert pd bygg- og anleggsprosjektene i utvalget.
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Figur 4-9: Forsinkelser i byprosjekter og andre prosjekter (n = 113)

Concept rapport nr. 69



59

Bygg- og anleggsprosjekter i byer virker ikke 4 ha de samme utfordringene
med tidskontroll som kostnadskontroll. Tvert imot virker forsinkelsene og
variasjonen 4 vaere mindre i byer enn utenfor. Bynaere prosjekter er i
gjennomsnitt sju méaneder forsinket, mens andre prosjekter er i gjennomsnitt
10 méneder forsinket. Forskjellen er ikke statistisk signifikant (¢(112) = 0.59, p
= 0.55).

4.5.6. Forsinket byggestart

Stortingsvedtak med kostnadsramme innebarer at prosjektet gis en bevilgning
som (forhapentligvis) er stor nok til at man kan sikre rasjonell og effektiv
prosjektgjennomfering. Tidvis kan det imidlertid oppsté utfordringer som
medforer at byggestart (1 bygg- og anleggsprosjekter) blir utsatt. Det kan for
eksempel skyldes at grunnforholdene er mer krevende enn antatt, behov for
politiske avklaringer eller markedsmessige forhold. Selv om man dels kan ta
hoyde for uforutsette forhold i prosjektplanleggingen, er det narliggende 4
anta at dette kan pavirke den videre fremdriften og oke risikoen for
forsinkelser. Vi har hatt tilgang til informasjon om planlagt og faktisk
byggestart i 67 prosjekter. I Figur 4-10 viser vi sammenhengen mellom
forsinket/utsatt byggestart og forsinkelse i prosjektet.
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Figur 4-10: Sammenheng mellom forsinket/utsatt byggestart og forsinkelse (n = 67)
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Det virker 4 vare en sterk positiv sammenheng mellom forsinkelse og utsatt
byggestart. Den linexre regresjonslinjen mellom forsinkelse (Y) og
forsinket/utsatt byggestart (x) er gitt ved:

Y=19+116x+e

Sammenhengen er statistisk signifikant pa 99-prosent niva (¢(66) = 7.37, p <
0.001). Det vil si at for hver maned byggestart utsettes i forhold til planen sa
oker forsinkelsen med mer enn én maned. Det er med andre ord en klar, og

kanskje ikke helt uventet, sammenheng mellom de forholdene.

4.5.7. Oppsummering resultater

I kap. 3.3 listet vi opp sju variabler som vi ut fra litteraturen og egne

vurderinger mente kunne pavirke tidskontrollen i prosjekter. Tabell 4-7

oppsummerer resultatene knyttet til hver variabel.

Tabell 4-7: Oppsummering av resultater

Hypotese (-r)

Variabel

Resultat

Signifikant?

Utviklings- og
tilpasnings-prosjekter er
mer utsatt for
forsinkelser (f.eks. IKT-
prosjekter og materiell-
anskaffelser i forsvaret)

Prosjekttype /
sektor

Betydelige forskjeller
mellom sektoret.
Resultatene er spesielt
svake for
forsvarssektoren og for
IKT-prosjekter som i
gjennomsnitt opplever
forsinkelser pa minst to
ar.

De fleste veger,
jernbaner og bygg 1 sivil
sektor gjennomfores til
avtalt tid.

Ja. Forskjellen
mellom veg,
jernbane og
byggeprosjekter,
pé den ene
siden, og
forsvars-
prosjekter (bygg
og materiell),
IKT og andre
prosjekter, pa
den andre siden,
er statistisk
signifikant pa
99-prosent nivd.

Store prosjekter er mer
utsatt for forsinkelser.

Store prosjekter har
storre tidsreserver og
kan diversifisere mellom

oppgaver/delprosjekter.

Storrelse (kroner)

Svak positiv
sammenheng mellom
estimert kostnad og
forsinkelse, men
forholdet fremstir som
noksa tilfeldig

Nei

Prosjekter med en lang
planlagt
gjennomforingstid har
storre risiko for
forsinkelser.

Planlagt
gjennomforingstid

Positiv sammenheng
mellom planlagt
gjennomforingstid og
forsinkelse. Prosjekter
med en lang planlagt
gjennomforingstid er

Ja. For hver
ckstra maned et
prosjekt er
planlagt 4 vare,
oker
forsinkelsen
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Lang planlagt
gjennomforingstid
inkluderer en reserve
for 4 unnga forsinkelse.

mer utsatt for
forsinkelser enn mer
kortvarige prosjekter.

med om lag tre
og en halv
maned per r.
Sammenhengen
er statistisk
signifikant pa
99-prosent niva.

Opverskridelse er en Kostnads- Svak positiv Delvis.
indikasjon pa overskridelse sammenheng mellom Sammenhengen
(sammensatte) kostnadsoverskridelse er ikke statistisk
problemer som kan oke og forsinkelse. Storre signifikant pa
risikoen for forsinkelser. forsinkelser i prosjekter | 95-prosent niva,
Okt andel forsinkelser e . men pa 9(_)_0
blant prosjckter med kostnadsoverskridelser. | prosent niva
overskridelser. Prosjekter uten
overskridelser har
samme
gjennomsnittlige
forsinkelse som
prosjekter med
overskridelser (10
miéneder).
Omfanget av Tid Synkende andel Ja. For hvert ar
forsinkelser over tid har forsinkelser over tid. reduseres
blitt redusert. Variasjon/usikkerhet forsigkelsen? i
Storre og mer mhp. fremdrift har gitt prosjektene i
komplekse prosjekter ned over tid. utvalget n;ed om
har fort til flere lag 1.2 maneder.
forsinkelser. Sammfsghengen
er statistisk
signifikant pa
99-prosent niva
Bynaere prosjekter er Geografi Bynaere prosjekter er Nei
mer utsatt for mindre forsinket enn
forsinkelser. prosjekter i andre
omrader.
Byprosjekter har ogsa
mindre variasjon mhp.
fremdrift enn andre
prosjekter.
Forsinket/utsatt Forsinket Sterk positiv Ja. For hver
byggestart forer til byggestart sammenheng. maned
senere dpning. byggestart

utsettes i forhold
til planen sa oker
forsinkelsen
med mer enn én
maned.
Sammenhengen
er statistisk
signifikant pa
99-prosent niva.
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Ut fra dette kan vi peke pé folgende prosjekter som spesielt utsatt for
forsinkelser:

e Torsvarsprosjekter (bygg og materiell) og IKT-prosjekter.
e Langvarige prosjekter (lang planlagt gjennomforingstid).

e Prosjekter med utsatt byggestart.

Resultatene viser at veger, jernbaner og bygg i sivil sektor har rimelig god
tidskontroll. I motsetning til hva tilfellet er for kostnadsoverskridelser har det
vert en forbedring over tid og bynzre prosjekter virker ikke 4 ha de samme
problemene med forsinkelser som med kostnadskontroll.

I kap. 2.5 gjennomgikk vi noen internasjonale studier av forsinkelser. Alle
studiene viste at et flertall (opp mot 80 prosent) av prosjektene ble forsinket i
storre eller mindre grad og at gjennomsnittlig forsinkelse var fra 10 méaneder til
flere ar. De norske resultatene er tilsynelatende noe bedre. Det kan skyldes at
opplyst tidspunkt for dpning/levering, slik vi diskuterte i kap. 4.1, er noe
uforpliktende i mange norske prosjekter, men ettersom norske resultater for
kostnadskontroll ogsa er noe bedre enn hva man har funnet internasjonalt er
det ikke utenkelig at dette ogsa har hatt en effekt pa fremdriftskontroll.

4.6 Arsaker til forsinkelser

Kvantitative analyser som over brukes normalt pa sterre datasett for 4 utvikle
representativ oversikt over generelle forhold og til 4 teste hypoteser og teorier.
Mialet er 4 avdekke generelle sammenhenger gjennom resultater som er
representative pd tvers av observasjoner. Analysene i kap. 5.5 avdekket en del
interessante resultater og sammenhenger, men uten mer detaljerte resultater
om hvert enkelt prosjekt eller mer omfattende modeller basert pd storre utvalg
med flere frihetsgrader er det krevende 4 peke pa hvorfor resultatene oppstir.
Intervjuene med ressurspersoner fra de ulike sektorene hvor datagrunnlaget
var hentet fra ble derfor benyttet for 4 fa en dypere forstielse og innsikt.

Intervjuobjektene hadde noe ulik bakgrunn og innsikt i faktisk
prosjektgjennomforing, og til sammen pekte de pa ti forhold som de ansd som
hovedarsaken til at prosjekter blir forsinket. Utvalget er for lite til 4 trekke
generelle konklusjoner, men det er 3-4 forhold som flere av intervjuobjektene
pekte pd som viktige kilder til forsinkelser, se Figur 4-11.
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Figur 4-11: Arsaker til forsinkelser — forhold trukket frem i intervjuene (y-aksen angir
hvor mange av intervjuobjektene som pekte pa arsaken)

Feil leverander(-er)
Den viktigste drsaken til forsinkelser ifolge intervjuobjektene er at man har

valgt en eller flere leverandorer/entreprenorer som man i ettertid mener ikke

var egnet til 4 levere prosjektet i henhold til avtalen. I prosjekter som bestir av
flere kontrakter og med interne avhengigheter, vil problemer med en
leverandor kunne fa konsekvenser for andre. Da kan fremdriften fort bli
forskjovet. Leverandoren er prosjektets viktigste samarbeidspartner. Derfor er
det viktig med grundige undersokelser og vurderinger i forkant av
kontraktsinngdelse for 4 sikre at valgt leverander har god kapasitet og
giennomforingsevne. Konsekvensene av darlig samarbeid mellom partene, rot
eller uenigheter kan fore til sprekk i bade tidsplan og budsjett. Hvis
leverandoeren gir konkurs, kan dette fore til store forsinkelser. Ikke bare er det
krevende 4 finne et nytt firma som vil pata seg ansvaret for 4 ferdigstille
arbeidene som er pabegynt, det betyr som oftest ogsa forsinkelser og hoyere
kostnader. Det kan bli betydelig fordyrende 4 fa en ny aktor pa plass for 4
ferdigstille det andre har pabegynt, og det kan ta tid for noen kan pata seg
oppdraget.

Nar ting gar ddrlig, nar er tiden inne for a si at man skal bytte?
Det har en dramatisk konsekvens a bytte leverandor. Helst bor man
gore det sd fort som mulig, men man tenker ofte at det gar bra eller

at det kommer 11l a ga seg til. Men det gjor ikke alltid det. (Etat)
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Siden en sapass stor andel av intervjuobjektene peker pé leveranderene som en
av de viktigste kildene til forsinkelser, kan man sperre seg hvorfor man har
valgt 4 innga kontrakt med en part som i ettertid ikke har tilstrekkelig
kompetanse og gjennomferingsevne. Noe av arsaken kan finnes i hvilke
tildelingskriterier man har basert kontrakten (-¢) pa. Flere intervjuobjekter
oppgir at man burde ha lagt mindre vekt pa pris ved tildeling av kontrakt, og
flere antyder at man i flere tilfeller egentlig har visst at man har valgt feil
leverandor, men at man har folt seg tvunget til 4 levere den med det laveste
tilbudet. Der har det likevel skjedd en endring de siste drene:

I dag har vi litt andre kriterier, altsa vi tildeler pa andre kriterier
enn pris. For eksenmpel klima, giennomforingsevne, teknologisk
utvikling eller bruk av ny teknologi. Det vurderes fra prosjeket til
prosjekt. (Etat)

At en sdpass stor andel av intervjuobjektene peker pa leveranderene, skyldes
sannsynligvis intervjuobjektenes bakgrunn. Et flertall kommer fra
oppdragsgiver-/byggherresiden. Et av intervjuobjektene, som ikke kommer fra
en av de statlige virksomhetene, har et annet syn:

Jeg mener ansvaret ligger nesten 100 % hos byggherre. Insentivene
hos entreprenorene er sa sterke 1il d levere fort at vi ikke kan
plassere skylden der (...) Hovedsakelig er det byggherre som ikke
evner d Sette riktige frister. Da blir det forsinkelser, og man ender
opp med d slose med egen og andres tid. (Radgiver)

Prosjekttype
Videre peker intervjuobjektene pa ulike karakteristika ved prosjektene som

medferer at de er sxrlig utsatt for forsinkelser. Bynare prosjekter, komplekse
prosjekter, og prosjekter med ny teknologi er omfattet av storre usikkerhet.
Det kan gi seg utslag i utfordringer knyttet til prosjektgjennomforingen. Det
kjenner vi igjen i fra studier av kostnadsoverskridelser. De kvantitative
analysene 1 kap. 4.5 ga i liten grad stotte til denne hypotesen, men det er
uansett grunn til 4 vere vaken for de utfordringene som ikke-standardiserte
prosjekter innebaerer.

Prosjekter med krevende grunnforhold opplever ofte ulike utfordringer som
forsinkelser og kostnadsoverskridelser. Et nylig eksempel pa det er
Livsvitenskapsbygget pd Gaustad per januar 2022 trolig blir ett ar forsinket og
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5 milliarder kroner dyrere enn antatt, blant annet pa grunn av krevende
grunnforhold med kvikkleire.

Egen organisasjon

Egen organisasjon med tilstrekkelig kapasitet og kompetanse, og dennes evne
til 4 styre prosjektet effektivt regnes som en kritisk suksessfaktor i prosjekter.
Ideelt sett, bor oppdragsgiver og leverander ha prosjektorganisasjoner som
matcher hverandre og som arbeider sammen mot omforente mal. Det handler
blant annet om 4 ha prosjektmedlemmer med god og relevant erfaring fra
liknende prosjekter, og ikke minst om prosjekteierstyring der prosjekteier gir
prosjektleder de virkemidlene som er nedvendige for 4 gjennomfoere prosjektet
i henhold til forutsetningene. Bestillingene og forventningene undervegs ma
vare konkrete og folges opp. Svikter det her, blir prosjektgjennomforingen
skadelidende.

De statlige virksomhetene har ulikt omfang av innleie av personell til sine
prosjekter. En stor og prosjektbasert virksomhet som Statens vegvesen har

stor grad av interne ressurser til 4 bemanne opp prosjektene:

Statens vegvesen har en stabil prosjetmengde. V7 bebover ikke a
bemanne opp eller ned i noen veldig stor grad. Derfor har vi stor grad
av interne ressurser. Dette er veldig viktig. Da blir kompetansen og
erfaringene fra prosjetene i organisasjonen.

Andre organisasjoner baserer seg pa storre grad av innleie av nekkelpersonell.
Et av intervjuobjektene uttrykker misneye med det:

V77 behover tung kompetanse pa byggherresiden, ikke bare lene oss
pd radgiverne. Vi ma styre pd en annen mite.

V77 som organisasjon kan ikke bare vare en postkasse. 177 ma gire
opp kompetansen i forhold til de storste risikodriverne i prosjefetet.
Gjor vi ikke det, oker sannsyniligheten for at vi bommer. (Etat)

De statlige bevilgningene til prosjektformal har okt i de fleste sektorene. For at
alle de vedtatte prosjektene skal bli gjennomfort som planlagt, er man
avhengig av tilstrekkelig kapasitet og kompetanse internt. Noen av
intervjuobjektene stiller sporsmal ved om man har det, dels pa
prosjektledersiden, men saxrlig knyttet til juridisk stotte og oppfelging av
leverandorer. Spesielt forsvarssektoren anser at den interne kapasiteten er

presset bade i dag, og i en fremtid med eventuelle okte bevilgninger:
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Jeg er bekymret for nar investeringsportefoljen til Forsvaret skal oke
Sfremover.

Et konkret tiltak hadde vert d fi ned antall progjekter i portefoljen.
(Forsker/radgiver)

Bevilgningssystem

Den mest vanlige formen for finansiering av investeringsprosjekter i
samferdselssektoren i Norge er gjennom arlige bevilgninger over
statsbudsjettet. Dette systemet har blitt kritisert for 4 gi lav forutsigbarhet og at
prosjektfremdriften ma tilpasses det man far bevilget fra Stortinget hvert ar.
NHO (2010) har blant annet hevdet at konsekvensen av dagens
bevilgningssystem er at prosjekter settes i gang, utsettes, og endrer tidsplan
undervegs. For leveranderene gir dette merkostnader i form av détlig
utnyttelse av kapitalutstyr, rigging av prosjekter, flytting av kapitalutstyr, og en
uforutsigbar planhorisont som ogsa bidrar til en dérlig kapasitetsutnyttelse av
arbeidskraften. Kostnadene veltes til slutt over pa de offentlige budsjettene
som folge av at prosjekter drar ut i tid og blir mer kostnadskrevende enn
nodvendig. Siden bevilgningssystemet er et tema som har blitt pekt pa som en
kilde til ineffektivitet av ulike parter over lengre tid, konfronterte vi
intervjuobjektene med dette spesifikt. Responsen var blandet.

Et flertall av intervjuobjektene mener at systemet med 4tlige bevilgninger ikke
er til hinder for effektiv prosjektgjennomforing, dels pd grunn av at samlet
antall prosjekter har gkt og at det har fort til storre likviditet og at man har
frihet til 4 flytte midler mellom prosjekter gjennom likviditetsstyring:

Det skal godt gjores at det er pengene som styrer fremdriften. Vi har
en fleksibilitet til a flytte penger mellom prosjekter. (Etat)

Men dette er det delte meninger om. Selv der man driver en form for
portefoljestyring, anser man at budsjettet er en begrensning og at det hadde
veert bedre 4 fa hele bevilgningen nér prosjektet blir vedtatt av Stortinget.

Dette er viktig. Jeg har observert flere ganger hvordan
bevilgningsregimet pavirker adferden til de som arbeider i de store
progjektene. (Radgiver)

Konkurransegrunnlag
En rekke etterevalueringer og studier av kostnadsoverskridelser i prosjekter
samt kostnadsekninger i kontrakter (Welde, 2017; Welde mfl., 2018) har vist til
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at mangler i konkurransegrunnlaget kan skape utfordringer i den senere
prosjektstyringen. Tradisjonelt har byggherre/oppdragsgiver spesifisert
leveransen, ofte basert pa underlag levert av en ekstern radgiver, for man gar
ut i markedet og ber om tilbud pa den beskrevne/prosjekterte losningen. Da
er det oppdragsgiver som har risikoen for eventuelle endringer undervegs. Noe
forenklet kan man si at rddgiver, oppdragsgiver og leveranderer kan ha ulike
insentiver og at man i praksis kan arbeide mot ulike mal. Et av

intervjuobjektene er frustrert over situasjonen:

Den norske radgiverbransjen er ikke barekraftig. De har sterke
insentiver til a generere timer fremfor a levere rett kvalitet. De kan
ba andre mal enn byggherren. Det er for javlig at byggherren sitter i
krig med entreprenoren, og sa surfer radgiveren av garde med
superprofitt og er drivende pa lonningene i markedet. Det er noe som
er helt geerent! (Etat)

Byggherrens eller oppdragsgiverens beskrivelse av det entreprenoren skal
levere bor vare sa klar og uttemmende som mulig. Det reduserer faren for
misforstaelser, behov for endringer og krav om tilleggsvederlag. P4 samme
mite bor entreprenerens tilbud veare klart og uten uklare forbehold. Dessverre
har studier, som for eksempel de vist til over, og flere av Concepts
etterevalueringer vist at mangler i konkurransegrunnlaget er en kilde til
ineffektivitet i prosjektgjennomferingen. Det bekreftes av denne studien.

Manglende lering

Flere tidligere Concept rapporter og etterevalueringer har pekt pa at prosjekter
ofte mangler sluttrapporter, at de som foreligger er pa ulik form, mangler
vesentlig informasjon og leringspunkter. Bukkestein mfl. (2020) konkluderte
med at de statlige virksomhetene i begrenset grad gjorde seg nytte av
evalueringsresultater og at de interne evalueringsaktivitetene ogsa var
begrenset. Likevel, og som vi viste i kap. 4.5.4, har omfanget av forsinkelser
blitt redusert over tid. Det kan skyldes at man prosjektgjennomferingen har
blitt mer effektiv, eller at man har lagt til grunn mer romslige fremdriftsplaner.
Vi konfronterte derfor intervjuobjektene med om de arbeider med leering slik
at erfaring fra gjennomforte prosjekter kan komme andre prosjekter til gode.

Tilbakemeldingene fra flere av intervjuobjektene i denne studien bekrefter
langt pa veg det som andre studier har vist til. Man er ikke dyktige nok pd 4
bygge kompetanse og overfore erfaring innad i virksomhetene. Kun to av
intervjuobjektene mener man er dyktige pa lering. De ovrige mente at man
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knapt nok arbeider med leering i det hele tatt eller at man har et storre
forbedringspotensial. Spesielt forsvarssektoren er selvkritisk:

Kompetanseoverforing er et forsomt kapittel.

Det skjer alt for lite lering fra erfarte tidsforsinkelser og tiltak
knyttet 17l det.

Det er lite erfaringstall og darlige evalueringer.
Termineringsrapporter skrives som en plikt, ofte av en helt annen
person enn den som giennomforte prosjeketer. (Etat)

Pa den annen side viste vi i kap. 4.5.4 at storrelse og variasjon pa forsinkelser
hadde blitt bedre over tid, noe som neppe er et resultat av flaks, men heller et
tegn pa god praksis. Virksomhetene onsker 4 lere og forbedre seg. Et av
intervjuobjektene mener 4 se at dette gir resultater:

Vi er flinkere i dag. Vi har blitt mye bedre pa progjektstyring, a
definere prosjektet i planleggingen, og vi har blitt mer lojale mot
malene. Mitt apenbare inntrykk er at vi har blitt mye bedre. 1 har
ke kommet i mal, men det har skjedd mrye bare de siste fem drene.
Det er gjort et kjempeloft for a bevisstgiore organisasjonen, sikre god
gennomforing, kompetanseheving, rolleavklaring og malprioritering.
(Etat)

Oppsummert

Mange av arsakene som intervjuobjektene pekte pa og som vi har droeftet i
dette kapittelet sammenfaller med drsakene fra den empiriske litteraturen som
vi oppsummerte i kap. 2.6. Der viste vi blant annet til at mangelfull
planlegging/ estimering kunne redusere muligheten for at prosjekter nar sine
tidsmal. Denne studien har vist at fremdriftsplaner og usikkerhetsanalyser av
disse er et omride med forbedringspotensial ogsa i Norge.

Gjennomgangen av den nasjonale og internasjonale litteraturen viste ogsa at
enkelte typer av prosjekter i storre grad har blitt forsinket enn andre. Dette var
blant annet knayttet til store prosjekter, utviklingsprosjekter og prosjekter med
stort omfang av kompliserte konstruksjoner. Vare funn tilsier at man bor vie
slike prosjekter spesiell oppmerksomhet bade i planleggingen og i
gjennomfoeringen.
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Béde internasjonal litteratur og denne studien har illustrert viktigheten av 4 ha
tilgang pa stabil intern kompetanse og bemanne prosjektorganisasjonen med
tilstrekkelig kapasitet og kompetanse. Men effektiv prosjektgjennomforing
handler ikke bare om god prosjektledelse. Viktigheten av prosjekteierstyring
kan ikke undervurderes. Prosjekteier ma gi prosjektleder tilstrekkelige
rammebetingelser for gjennomfering, sette retning for arbeidet, prioritere
mellom mil og sikre avklaringer undervegs.

Videre pekes det igjen pé viktigheten av en kontraktstrategi som er tilpasset
markedet og hva som skal leveres. Laveste pris er kun egnet for produkter som
enkelt kan spesifiseres. Prosjekter der man enten har valgt feil leverandor eller
ikke har evnet 4 etablere gode samarbeidsrelasjoner og rutiner for
konflikthandtering, har sterre risiko for forsinkelser og andre utfordringer.

Resultatene fra intervjuundersokelsen ma tolkes i lys av sammensetningen av
intervjuobjekter. Av 11 personer, representerte hele dtte departementer/etater.
Flere av intervjuobjektene hadde erfaring fra andre samfunnsomrader og fra
privat sektor, men det kan ikke utelukkes at representanter for leverandersiden
ville ha pekt pa andre forhold. Interessant nok, dominerer de klassiske
forklaringsfaktorene. Ingen av intervjuobjektene er inne pd menneskelige
arsaker som vi viste til i Kapittel 3. Det kan bety at de er mindre viktige, men
erfaringsmessig er bevisst og ubevisst overoptimisme og andre kognitive

skjevheter noe man sjelden er god til 4 vurdere pa egne vegne.
4.7 Nar oppstar forsinkelser?

I delkapitlene over har vi pekt pa ulike drsaker til at prosjekter blir forsinket.
Noen av de mulige drsakene er generelle og har til felles at de oker risikoen for
forsinkelser. Det kan gi grunnlag for en del generelle tiltak, men det er ogsa
relevant 4 vare oppmerksom pa hvilken eller hvilke prosjektfase(-r) som er
mest kritisk for fremdriften.

I kap. 4.5.6 viste vi at det var en klar sammenheng mellom forsinket byggestart
og forsinkelse. I bygg- og anleggsprosjekter legger man normalt til grunn en
planlagt byggestart og gjor rede for denne i stortingsproposisjonen. Hvis
faktisk byggestart avviker fra denne, er det krevende 4 «ta inn» denne senere.

At fasen rundt stortingsvedtak er kritisk for fremdriften bekreftes av flere av
intervjuobjektene. Stortingsbehandlingen kan bli utsatt, og flere opplyser at det
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at man ma vente pa stortingsbehandling for man kan prosjektere og
kontrahere entrepreneor forer til at prosjektene tar lengre tid enn nedvendig.

Et flertall av intervjuobjektene mener at man vet tidlig om prosjektet blir
forsinket.

Forsinkelser oppstar oftest i starten. 177 vet tidlig om vi sprekker pa
tzd. (Etat)

Fasen fra KS2 via stortingsbehandling, kontraktinngéelse og oppstart er en
fase med stor betydning. Hvordan man utnytter denne fasen og hvilke
rammebetingelser virksomhetene har for 4 effektivisere denne, kan ha
betydning for prosjektenes maloppnielse.

4.8 Hvorfor gjennomfgres enkelte prosjekter
innenfor tidsplanen?

Forsinkelse er et negativt ladet ord og noe man naturlig nok ensker 4 unnga.
De foregiende delkapitlene har undersokt omfanget av forsinkelser og droftet
ulike drsaker. Vi skal likevel ikke glemme at en stor andel (nesten halvparten)
av prosjektene ikke opplever noen forsinkelser. Det kan derfor vare like viktig
4 undersoke hvorfor man lykkes som hvorfor man mislykkes. Vi konfronterte
intervjuobjektene med det. Figur 4-12 grupperer de viktigste
arsaksforklaringene.

Arsakene til at prosjekter unngar forsinkelser speiler til en viss grad arsakene til
at de blir forsinket, men mens intervjuobjektene (som i hovedsak er fra
etatene) i stor grad pekte pa leveranderene som den viktigste drsaken til at man
mislykkes, sa mener de samme at prosjektorganisasjonen og virksomheten selv
bor ta zren nir man lykkes. A ha kompetente prosjektmedarbeidere og
tilstrekkelig med interne ressurser til at prosjektet kan gjennomfores som
forutsatt regnes som den viktigste suksessfaktoren for god fremdrift i
prosjekter.
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Figur 4-12: Arsaker til at prosjekter gjennomfores innenfor tidsplanen

Flere viser ogsi til viktigheten av prosjekteierstyring. Det dreier seg bide om 4

gjennomfore de riktige prosjektene og 4 sikre at forutsetningene for 4
gjennomfore de valgte prosjektene effektivt er til stede. Eier skal sorge for at
prosjektleder har klare mal, frister og forventninger a forholde seg til, og legger
premisser for og stotter 1 planlegging og gjennomforing av prosjekter pa en
enhetlig og effektiv mate. Underveis i prosjektgjennomforingen mé ledelsen
veere tilgjengelig for avklaringer og stotte i forhold til blant annet
ressurskonflikter og -mangler, behandling av endringsanmodninger og
kommunikasjon med interessenter (Eilertsen, 2019).

Intervjuobjektene oppgir ogsd at ukompliserte prosjekter i storre grad gar som

planlagt enn prosjekter der leveransen bestir av nye eller kompliserte
losninger. De viser ogs4 til viktigheten av 4 velge riktig leverander og at
kommunikasjonen internt i prosjektet, bide mellom oppdragsgiver og
leverandor, men ogsd med bruker og eksterne interessenter kan vare viktig for
4 lykkes. Partenes representanter sin personlighet, kommunikasjonsform og
«personkjemi», kan vare avgjorende faktorer for effektiv
prosjektgjennomforing.

I hvilken grad tidligere prosjekter har blitt sluttfort i henhold til tidsplanen,
avhenger blant annet av om prosjektene har hatt de riktige virkemidlene. Det
har ikke alltid vert tilfelle. Vi ba derfor intervjuobjektene om 4 oppgi hvilke
innsatsomrader som hadde storst forbedringspotensial, se Figur 4-13.
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Figur 4-13: Hva de statlige virksomhetene gnsker a endre for a forbedre
fremdriftsstyringen

Til tross for at intervjuobjektene ikke var samstemte om hvorvidt
bevilgningssystemet med drlige bevilgninger per prosjekt representerte et
problem, onsker et flertall av de som har en mening om dette seg bedre
muligheter for reell portefoljestyring. Det er i trdd med et av funnene i

Concept rapport nr. 65 (Bukkestein mfl., 2021) som fant at portefoljestyring i
offentlig sektor forelopig var lite utviklets.

Det beste hadde veert a fa hele potten med en gang, og fa nuligheten
12l a omistokke den mellom prosjefetene. (Etat)

De statlige virksomhetenes muligheter til 4 drive portefoljestyring har blitt
bedre de siste drene og i Nasjonal transportplan 2022-2033 annonserte
regjeringen at den vil innfore portefoljestyring slik at virksomhetene underveis
1 planperioden kan foresla rekkefolge og omfang pé prosjekter og tiltak som
giennomfores innenfor rammen av NTP. Likevel viser bade Statens vegvesen

og de ovrige virksomhetene til Nye Veier og deres rammebetingelser og mener

8 Portefoljestyring er det en virksomhet gjor for 4 definere, balansere og styre sin
samlede portefolje av prosjekter og programmer pi en slik mate at strategiske mal nas
og ressursene utnyttes best mulig. Det forbindes ofte med muligheten til selv 4
prioritere gjennomforing av og fordeling mellom prosjekter uten direkte politisk

styring.

Concept rapport nr. 69



73

at man 1 storre grad kunne ha kontrollert fremdrift selv hvis man hadde hatt
storre kontroll over de okonomiske midlene.

Flere av intervjuobjektene onsker seg ogsa en mer effektiv beslutningsprosess.
Det kan ta lang tid fra KS2 via stortingsvedtak til faktisk prosjektoppstatt, og
som vi var inne pd i kap. 4.5 er det krevende 4 hente inn denne tiden senere.
Man viser til at det 4 kunne bestemme prosjektoppstart selv fremfor a vente pa
stortingsvedtak kunne ha effektivisert beslutnings- og
gjennomforingsprosessen.

V77 blir veldig list av a vente pa stortingsvedtaket for hvert prosjefkt.

Det oppleves som ganstke stivbeint og ineffertivt, spesielt for mindre

prosjekter da det blir mange prosjekter i portefoljen som blir staende
a vente. (Etat)

Til slutt peker intervjuobjektene pd potensial for bedre prosjektkompetanse og
cierstyring, og viktigheten av riktig kontraktstrategi. Selv om det selvsagt er
rom for forbedring pa flere omrader er inntrykket fra intervjuene at
rammebetingelsene for effektiv prosjektstyring har blitt bedre pa flere omréider
de siste arene.
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5 Oppsummering og anbefalinger

Denne studien har undersokt om store statlige prosjekter som har vart
gjennom ordningen med ekstern kvalitetssikring av kostnadsoverslag og
styringsunderlag (IKS2) har blitt gjennomfert i henhold til forutsatt
fremdriftsplan, det vil si om de har lyktes med avslutte prosjektet til avtalt tid.
Dette er en problemstilling som i mindre grad har vart undersokt til na, men
som likevel er viktig — spesielt for prosjekter der store investeringer er
avhengig av en pafelgende nyttestrom. I en teknologisk omskiftelig verden der
levetiden til materiell og losninger blir mer usikker, er det ogsa viktig at nytten
kommer s tidlig som mulig fordi nyttestrommen kan bli kortvarig. Hurtig
prosjektgjennomfering kan imidlertid ha noen ulemper og kan potensialt g pa
bekostning av HMS og kvalitet. A maksimere prosjektverdi innebzrer derfor
en avveining mellom de ulike resultatmélene. Problemstillingen er ogsé
relevant utenfor statlig sektor, og kanskje spesielt for private prosjekter som er
avhengig av en positiv arlig kontantstrem rett etter investering for 4 vare
lonnsomme. Som en del av studien har vi ogsa undersokt om prosjekter
faktisk har formulert mal for tid og hvordan de ansvarlige virksomhetene
estimerer samlet gjennomferingstid. Vi har ogsd undersokt hva det er som
pavirker omfanget av forsinkelser og forsekt 4 belyse hvilke drsaker
forsinkelser kan ha. En stor andel av prosjektene gjennomfores som planlagt.
Vi har dreftet hvorfor disse lykkes i denne delen av prosjektgjennomferingen.

Studien har vart basert pa omfattende dokumentstudier, analyse av
kvantitative data fra 113 prosjekter fra seks forskjellige sektorer samt intervjuer
med 11 ressurspersoner fra de samme sektorene. De viktigste resultatene fra
studien er som folger:

e Nar Stortinget blir invitert til 4 fatte en endelig investeringsbeslutning
for et prosjekt, inkluderer beslutningsgrunnlaget i de fleste tilfeller et
tidsmal. Dette er imidlertid normalt vagt, og sjelden knyttet til en
spesifikk dato.

e Nar et prosjekt skal avsluttes, er lite transparent. Det eneste ulike
stortingsproposisjoner har til felles er at det skal gjennomfores et
prosjekt og hva det er estimert 4 koste. De offentlige
prosjektbeskrivelsene er lite standardiserte og varierer fra noen
setninger til flere titalls sider.
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e De statlige virksomhetene anser seg i hovedsak bundet av tidsmalet,
men i mindre grad enn for kostnad. Det foregir liten reell oppfolging
av om prosjektene blir gjennomfert i tide.

e EHstimering av usikkerhet knyttet til fremdrift er langt mindre utbredt
enn for kostnader. Tidsestimater er oftest punktestimater og det
gjennomfores i liten grad usikkerhetsanalyser pa tid, verken av
virksomhetene selv eller gjennom KS2.

e I gjennomsnitt blir store statlige prosjekter 11 maneder forsinket,
medianen er to maneder. Det er stor variasjon mellom prosjektene
hvilket viser at usikkerheten knyttet til fremdrift er langt hoyere enn
det man legger til grunn pd beslutningstidspunktet.

e Droyt halvparten av prosjektene (55 prosent) blir forsinket i storre
eller mindre grad.

e Blant prosjektene som blir forsinket, er gjennomsnittlig forsinkelse 20
mineder, medianen er 12 maneder. Ett av ti prosjekter er forsinket
med mer enn tre ar.

e  Et flertall av veger, jernbaner og bygg i sivil sektor blir sluttfort i
henhold til tidsplanene. Forsvarsprosjekter (bygg og materiell) og
IKT-prosjekter blir i gjennomsnitt forsinket med minst to 4r.

e Blant prosjektene i utvalget er det 30 prosent sannsynlighet for at et
tilfeldig prosjekt blir 12 maneder forsinket eller mer.

e Huvis et prosjekt forst er forsinket sa oker sannsynligheten for en
lengre forsinkelse pd ett ar eller mer betydelig. Da er sannsynligheten
for en forsinkelse pa et ar eller mer rundt 50 prosent.

e  Samlet sett har statlige prosjekter blitt mindre forsinkede over tid.

e Prosessen i forkant av og etter stortingsvedtak er kritisk. Forsinkelser 1
denne fasen forplanter seg til gjennomferingsfasen og oker risikoen
for at man ikke nar tidsmdlet.

Arsakene til den store andelen forsinkede prosjekter er flere. Vi har undersokt
dette med bide kvantitative og kvalitative kilder. Vi anser at folgende er de
viktigste drsakene til forsinkelser er som folger.

e Valg av feil leverander, ofte basert pa laveste pris som det viktigste
utvelgelseskriteriet.

o Ikke tilstrekkelig oppmerksomhet om prosjektkarakteristika som oker
risikoen 1 prosjekter (bynare prosjekter, prosjekter med kompliserte
konstruksjoner, prosjekter med ny teknologi, etc.).
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e  Utilstrekkelig prosjektkompetanse, herunder estimeringskompetanse,
prosjektstyring/-ledelse mm.) i egen organisasjon.

e Lav kunnskapsoverforing mellom prosjekter.

e Prosjektfinansiering som er avhengig av arlige bevilgninger over
statsbudsjettet.

God fremdrift og prosjektoverlevering i henhold til avtalt plan er avgjoerende
for senere prosjektsuksess. Inntrykket fra denne studien er at dette er et
forhold som bade departementene og de statlige virksomhetene har lagt
mindre vekt pa.

Tidsmal for prosjektene er preget av runde formuleringer av typen « lopet av
ar x», «innen utgangen av forste halvar ar x» etc. Selv om virksomheten kan ha
formulert klarere mal internt selv, fremstar dette som lite transparent overfor
omverdenen og gjor oppfelgende studier som denne vanskeligere. Mange av
prosjektbeskrivelsene fremstar som uforpliktende prosa der det der er uklart

nér et prosjekt skal levere sine resultatet og under hvilke forutsetninger.

Siden prosjektene i stor grad har hatt upresise tidsmal, har vi tolket tidsmalet
som et intervall. Det kan vere drsaken til at en stor andel av prosjektene i
utvalget er gjennomfort med null maneder 1 avvik fra planlagt ferdigstillelse.

Presise tidsmal i stortingsvedtakene er viktig for ansvarliggjoring. Offentlige
prosjekter gir gjennom grundige utredninger for beslutning om
kostnadsramme vedtas av Stortinget. De burde vaere modne nok til at det ogsa

kan foreligge et presist mal for nar prosjektet er ventet avsluttet.

Mangel pa presise tidsmdl forer til at vitksomhetene har «mer 4 gd pa» for et
prosjekt blir definert som forsinket. Av den grunn er det sannsynligvis en
optimismeskjevhet i resultatene av denne studien. De reelle forsinkelsene kan

vere storre enn presentert her.

En annen kilde til mulig optimismeskjevhet og utvalgsbias er at de mest
forsinkede prosjektene ikke er i utvalget i det hele tatt. I kap. 2 viste vi til
Forsvarets NH90 helikoptre som sannsynligvis er Norges mest forsinkede
prosjekt. Leveransen skulle etter planen vaere komplett i 2005, men pagér enda.
Selv om flere andre forsvarsprosjekter opplever store forsinkelser, har ogsa
prosjekter i andre sektorer utfordringer med fremdriften. Da Stortinget vedtok
byggingen av E39 Rogfast i april 2017 var planen at tunnelen skulle 4pnes for
trafikk i 2024/25. Etter utfordringer med store kostnadsekninger, anser
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Samferdselsdepartementet at tunnelen tidligst kan apne for trafikk i 2031,
minst seks ar etter planen’®. Ingen av disse prosjektene er med i var studie.

Vi har definert et prosjekt som «ferdig» nar det er tatt i bruk av brukerne. I de
fleste tilfellene pagir prosjektene i mange ar etter det — ikke i form av
vesentlige anleggs-/byggearbeider, men i form av oppgjor med leverandort,
rettinger av feil og mangler og avslutning av prosjektregnskapet. Concept har i
ulike sammenhenger pekt pa manglende eller forsinket utarbeidelse av
sluttrapport og at dette kan svekke leering fra og erfaringsoverforing mellom
prosjekter. Hvis prosjekter blir opprettholdt like lenge etter som selve
giennomforingsfasen, risikerer man 4 binde opp ressurser lengre enn
nodvendig.

De ulike statlige virksomhetene synes 4 ha ulike definisjoner av nér et prosjekt
ansees som ferdig. Forsvaret skiller seg ut ved at de ikke anser et prosjekt som
avsluttet for sakalt termineringsrapport (sluttrapport) er levert. Det innebzrer
at et prosjekt etter alle praktiske formal kan vere ferdig, men at det fortsatt
defineres som pagiende siden det mangler termineringsrapport. Med ulike
definisjoner av hva man anser som ferdig sa blir det ogsa krevende 4

sammenlikne prosjekter fra forskjellige sektorer.

Basert pa funnene i denne studien anbefaler vi departementene og de
ansvarlige virksomhetene 4 legge vekt pa folgende:

e Det er behov for okt oppfolging og vektlegging av fremdrift.
Deterministiske punktestimater av mest sannsynlig tidspunkt for
ferdigstillelse er ikke tilstrekkelig. Det m4 utvikles bedre verktoy for
usikkerhetsanalyser av tid og realismen i estimatene bor testes opp
mot liknende gjennomforte prosjekter.

e Tidsmal bor kvalitetssikres pd samme mate som kostnad.

e Nir Stortinget tar endelig investeringsbeslutning og fastsetter
kostnadsrammen for et prosjekt, bor det formuleres et klart, men
realistisk, tidspunkt for nar prosjektet skal vare ferdig og hva ferdig
innebzrer.

e Det er behov for en mer standardisert prosjektbeskrivelse i
stortingsproposisjonene som muliggjor oppfolgende studier som
denne. Det er ingen grunn til at prosjektbeskrivelser skal variere sa

9 Prop. 54 S (2020-2021)
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mye mellom sektorer og mellom prosjekter innenfor Statens
prosjektmodell.

e Bt prosjekt bor vare fundert pa lering fra andre prosjekter. Dette er
et av de fundamentale prinsippene for god praksis innen
prosjektledelse. Losningsvalg, kostnadsniva, fremdriftsplaner,
organisering og styring, prosjektstrategier bor veere basert pd
systematisk erfaringsinnhenting fra andre prosjekter.

e [ anskaffelsesprosessen er valget av riktig leverandeor kritisk. Laveste
pris som tildelingskriterium kan dpne for taktisk prising med
pafolgende okt risiko for endringsordrer, oppfolging og konflikt. Det
bor benyttes et bredt sett av evalueringskriterier. Realismen i planer
bor droftes med leverander for oppstart, hvis mulig innenfor valgt
gjennomfoeringsmodell.

e Prosjektleder bor hele tiden ha oversikt over fremdrift i prosjektet og
prosjekteier ma ettersporre dette.

e  Ulike parter i prosjektet kan ha ulike insentiver og den eller de som far
nytten av leveransen er ikke nedvendigvis den som betaler eller
gjennomforer prosjektet. Det bor arbeides med felles mélforstaelse
for oppstart og det bor utvikles insentivsystemer som premierer rask
fremdrift uten at det gir pa bekostning av kvalitet, sikkerhet, helse og
miljo.

e  Det ma utarbeides standardiserte sluttrapporter som er pa en slik form
at de bidrar til lering innad i egen organisasjon og som dokumenterer
for omverdenen hvordan samfunnets ressurser har blitt brukt.
Ansvaret for utarbeidelse av sluttrapport mé gis til en person i
prosjektorganisasjonen. Frist for utarbeidelse mé folges opp.

Denne studien har studert forsinkelser med bruk av kombinerte metoder —
deskriptiv statistikk, intervjuer og univariate regresjonsanalyser. Til sammen
danner resultatene en helhet som, etter var mening, tilferer ny og verdifull
kunnskap. De enkelte delene av studien har likevel noen svakheter. Som vi har
veert inne pa, er unoyaktigheter 1 datagrunnlaget en kilde til mélefeil.
Intervjuene har en overvekt av personer fra oppdragsgiversiden. Resultatene
og anbefalingene derifra ma derfor tolkes i lys av det. Videre har vi brukt
univariate regresjonsanalyser som gjor analysene sdrbare for utelatt variabel
bias. Eventuelle fremtidige studier av forsinkelser bor ta hensyn til disse
svakhetene. I dreftingen av drsaker pekte vi pa en rekke forhold som kan bidra
til at prosjekter som blir forsinket. Dette er imidlertid ikke nedvendigvis
rotarsaker, eller de grunnleggende arsakene til et problem. Hvorfor
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samarbeidet mellom oppdragsgiver og leverander har gitt darlig, hvorfor
konkurransegrunnlaget ikke har veart godt nok, hvorfor man ikke har avdekket
vanskelige grunnforhold tidligere, etc. ma avdekkes gjennom grundigere og
mer prosjektspesifikke analyser. Da kan effekten av nye og mer innovative
gjennomforingsmodeller og kontraktsformer veare et relevant tema og
analysere. De gjennomforte intervjuene er utelukkende med personer fra
bestillersiden. Det er sannsynlig at personer fra leverandersiden vil kunne ha et

annet perspektiv pd drsaker enn disse.

Studien er gjennomfert med data fra statlige prosjekter som har vart gjennom
ordningen med ekstern kvalitetssikring av kostnadsanslag og styringsunderlag.
Prosjektenes og sektorens egenart gjor at overforingsverdien til eksempelvis
privat sektor kan vare begrenset. Staten bruker imidlertid sapass store
ressurser pa prosjekter som de 1 denne studien at kartlegging og analyse av
forsinkelser i denne sektoren er relevant i seg selv.

S4 langt vi er kjent med, er dette uansett den forste storre norske studien
basert pa data fra flere sektorer som dokumenterer om store statlige prosjekter
blir gjennomfort til rett tid. A avdekke omfanget av et problem, er
utgangspunktet for eventuelt 4 kunne gjore noe med det.
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Vedlegg 1: Prosjekter i utvalget

Nr. | Prosjektnavn Vedtatt Ferdig Avvik
(ar) (ar) (mnd.)
1 Nye Fregatter™ 1999 2011 12
2 Dobbeltspor Sandvika-Asker 2001 2005 0
3 Haerens taktiske treningssenter (HTTS) 2001 2011 49
4 FISBasis™ 2000 2014 48
5 Panserbekjempelse - middels rekkevidde | 2001 2013 37
6 Regionfelt Ostlandet 1999 2012 42
7 GOLF Leveranseprosjekt 1 2001 2004 0
8 Luft-til-luft kortholdsmissil 2001 2015 40
9 Nytt operahus” 2002 2008 -5
10 NASAMS II 2002 2014 77
11 Skjold setie (MTB) 2003 2012 28
12 EG6 Skjerdingstad - Jaktoyen (Melhus) 2001 2005 0
13 Hogskolen i Ostfold Remmen (Hi®)** 2003 2006 0
14 Ny Svinesundforbindelse (E6 Riksgrensen | 2002 2005 0
- Svingenskogen)
15 E6 Assurtjern — Klemetsrud 2002 2004 0
16 E6 Nordre Avlastningsveg” 2004 2010 5
17 Nye sjomalsmissiler Serieanskaffelsen 2007 2017 29
(NSM), P6027
18 Pansrede brukte spesialkjoretoy 2002 2013 70
19 Rv0653 Eiksundsambandet 2003 2008 2
20 E18 Hovik — Frydenhaug 2002 2007 9
21 Ringveg nord i Tensbergpakken™ 2002 2008 3
22 E10 Lofoten Fastlandsforbindelse 2003 2007 0
(LOFAST 2)*
23 Taktisk Data Link for fregatt og F16 2004 2014 22
24 GSM-R 2003 2008 24
25 E18 Langiker — Bommestad 2006 2009 0
26 E18 Kopstad — Gulli 2003 2008 1
27 TETRA nednettprosjektet 2004 2018 105
28 Integrert Strategisk Ledelsesbygg (ISL)* 2003 2006 9
29 Rv2 Klofta — Nybakk 2004 2007 0
30 Svalbard Forskningspark 2003 2005 0

Concept rapport nr. 69



87

31 E6 Asgird — Halmstad 2003 2005 0
32 Statlig kontrollomride Svinesund 2004 2005 0
33 Rv150 Ulven - Sinsen, revidert 2005 2013 47
prosjektalternativ”
34 E18 Bjorvikaprosjektet* 2005 2015 30
35 Ringveg Vest byggetrinn 1 Bergen™” 2005 2010 3
36 E18 Grimstad — Kristiansand 2005 2009 0
37 Nytt informatikk ved UiO (IFI 2)*~ 2005 2011 22
38 E16 Woyen — Bjorum™ 2005 2009 -15
39 E6 Svingenskogen — Asgard 2005 2008 0
40 Rv519 Fastlandsforbindelsen til Finnoy 2006 2009 0
(Finnfast)
41 Rv64 Atlanterhavstunnelen 2005 2009 12
42 Rv7 Hardangerbrua 2005 2013 20
43 Lysaker Stasjon” 2005 2009 0
44 Dobbeltspor Sandnes — Stavanger 2006 2009 0
45 Odontologibygg Bergen* 2008 2012 0
46 E18 Frydenhaug — Eik* 2005 2009 2
47 Halden Fengsel 2006 2009 -8
48 E6 Vinterbro — Assurtjern 2006 2009 0
49 E18 Momarken Sekkelstein 2004 2007 0
50 HiB samlokalisering” 2009 2014 0
51 P3 Orion strukturoppdatering™ 2006 2016 34
52 Jondalstunnelen 2008 2012 0
53 Dobbeltspor Lysaker — Sandvika* 2007 2011 0
54 Krikeroyforbindelsen™ 2007 2011 22
55 E18 Krosby — Knapstad 2007 2010 3
56 E6 Gardermoen - Kolomoen etappe 1 2007 2009 0
(parsell 1 og 6)
57 LOS @konomiprosjektet ™ 2006 2009 10
58 Vossapakken 2009 2013 0
59 Dobbeltspor Barkiker — Tonsberg 2008 2011 0
60 Rv47 T-forbindelsen™ 2008 2013 8
61 LOS Logistikkprosjektet 2008 2017 69
62 E6 Oyer — Tretten 2009 2012 2
63 E6 Dal - Minnesund og Labbdalen - 2009 2011 0
Skaberud
64 Domus Medica (Gaustad UiO) 2009 2012 0
65 Gevingasen jernbanetunnel™ 2009 2011 0
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Telemark og Agder-fylkene

66 E18 Knapstad - EG Follo 2013 2016 0
67 E39 Lavik - Skei 2016 2019 0
68 Medisin helsefag UiT* 2013 2018 10
69 Rv456 Kolsdalen — Lumberkrysset” 2009 2014 7
70 E6 Ost - Trondheim — Stjordal® 2008 2014 6
71 Domus Media (Sentrum UiO)* 2010 2014 0
72 E39 Kvivsvegen 2008 2012 0
73 E18 Sky — Langangen 2009 2012 0
74 Nytt isgiende havforskningsfartoy 2012 2018 32
75 PERFORM™ 2008 2012 14
76 EFFEKT - programmet 2010 2013 3
77 Rv557 Ringveg Vest byggetrinn 2 2010 2015 1
78 HiO sykepleierutdanningen™” 2009 2013 12
79 Dobbeltspor Holm - Holmestrand — 2010 2016 10
Nykirke
80 E16 Smedalsosen — Botlaug 2010 2014 0
81 Rv70 — Oppdolsstranda 2011 2014 7
82 E18 Melleby — Momarken 2011 2014 2
83 Rv13 Ryfast/E39 Eiganestunnelen 2012 2020 16
84 E18 Gulli — Langiker 2010 2014 0
85 Rv7 Sokna — Orgenvika 2010 2014 -2
86 EG6 Alta Vest, Mollnes-Kvenvik- 2010 2013 0
Hjemmeluft
87 Fellesprosjektet E6 — Dovrebanen 2011 2015 0
88 E6 Halogalandsbrua 2012 2018 24
89 Kunst- og designhogskolen i Bergen” 2013 2017 4
90 EG6 Sjoa - Frya (BT 1 av Ringebu - Otta) 2012 2016 0
91 E16 Varpe bru — Smedalsosen 2013 2017 0
92 E18 Bommestad — Sky 2013 2018 -1
93 Farriseidet — Porsgrunn 2012 2018 1
94 EG6 Sorkjosfjellet (Langslett - Sorkjosen) 2013 2018 8
95 Rv4 Gran grense-Jaren og Lygna sor 2012 2017 12
96 E134 Gvammen — Arhus 2013 2019 12
97 Rehabilitering av Norges Idrettshogskole | 2013 2018 2
(NIFD*
98 Rv609/Rv57 Dalsfjordsambandet™ 2009 2014 0
99 Rv80 Loding — Vikan 2011 2013 0
100 Fengselskapasitet i Buskerud, Vestfold, 2017 2020 2
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101 | EG Helgeland, Korgen — Bolna 2014 2019 11
102 Rv2 Slomarka — Kongsvinger 2011 2014 0
103 | E6 Indre Nordnes — Skardalen 2014 2018 11
104 | E134 Damisen — Saggrenda 2014 2020 7
105 | E136 Tresfjordbrua — Vagstrandstunnelen | 2012 2015 2
106 | E6 Jaktoya — Sentervegen® 2015 2018 0
107 | E39 Hove — Sandved 2014 2017 0
108 | Kampflybase - Rullebaneforlengelse - 2015 2017 16
Orland
109 | Autosys kjoretoy 2010 2021 78
110 | E16 Bagn — Bjorgo 2014 2019 -3
111 Politiets nasjonale beredskap 2017 2020 0
112 | E18 Varoddbtua 2016 2021 18
113 | Vindalsliene — Korporalsbrua 2017 2020 2
* Bynart

** Manglet ml i stortingsproposisjon
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Vedlegg 2: Muntlige kilder
(intervjuobjekter)

Nr. Navn Organisasjon Stilling/rolle Intervjuet

dato
1 NN Simula Metropolitan Chief Research 18.08.2021

Scientist
2 NN Forsvarsdepartementet | Fagdirektor 18.08.2021
3 NN Jernbanedirektoratet Avdelingsdirektor 25.08.2021
4 NN Advansia Konsulent 30.08.2021
5 NN Forsvarets Seniorforsker 31.08.2021
forskingsinstitutt

6 NN Forsvarsmateriell Seksjonssjef 31.08.2021
7 NN Statsbygg Avdelingsdirektor 01.09.2021
8 NN Forsvarsbygg Avdelingsdirektor 06.09.2021
9 NN Statens vegvesen Prosjektdirektor 09.09.2021
10 NN Statens vegvesen Avdelingsdirektor 29.09.2021
11 NN Bane NOR Utbyggingsdirektor 07.10.2021
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Vedlegg 3: Intervjuguide

Bakgrunnsspersmal intervjuobjektet
Navn/virksomhet/stilling?

Hvilke/hvor mange prosjekter har du vert involvert i?
Bakgrunn/organisering/planlegging

Ut 1 fra din erfaring, hvordan planlegger ulike virksomheter hvor lang tid det

vil ta 4 gjennomfere et prosjekt?

Hvordan pavirker bevilgningssystemet fremdriften?
Hyvilke faktorer pavirker gjennomferingstiden?
Gjennomfores usikkerhetsanalyser pa tid?

Hvor forpliktende man anslatt ferdig-tidspunkt er?

Er dette tidspunktet 4 anse som optimistisk, mest sannsynlig eller er det tatt
hoyde for forsinkelser?

Er det spesielle utfordringer knyttet til planlegging av gjennomforingstid?
Noen sliter med 4 ha en definisjon av nér prosjektet er ferdig?

Nir er et prosjekt helt ferdig? Har virksomheten en klar definisjon?

Kan hurtig prosjektgjennomfering ha noen ulemper?

Nytte/insentiver

I hvilken grad er man i stand til 4 gjennomfore prosjekter raskere enn planlagt?
Hvem fir gevinsten/nytten ved raskere gjennomforing?

Hva virksomhetene noe 4 tjene pa kortere gjennomfoeringstid? Hvilke
insentiver har dere?
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Hyvilken rolle spiller kontraktsform?
Prosjektgjennomforing

Hva er viktig i tidsstyringen i et prosjekt?

Hyvilken rolle spiller prioriteringen av resultatmalene?

Hva er drsaken til at prosjekter blir gjennomfert pa tid? Hvorfor lykkes enkelte
prosjekter?

Arsaker til forsinkelser
Hva er hovedarsaken til forsinkelser?
Er det noen prosjekttyper som er mer utsatt for forsinkelser enn andre?

Hvem har ansvaret for forsinkelser: Byggherre/oppdragsgiver, leverander,

eller andre?

En internasjonal undersokelse gjennomfoert av KPMG pekte pa at mangel pd
gode prosjektledere forer til forsinkelser. Er det tilfelle ogsd i Norge?

Hva er det mest kritiske tidspunktet for forsinkelser?

I hvilken fase av prosjektgjennomforingen oppstar forsinkelser oftest?
Spersmal om arsaker knyttet til de kvantitative analysene

Er store prosjekter mer utsatt for forsinkelser enn andre (vi fant ingen

sammenheng)?
Planlagt gjennomforingstid

Hva med prosjekter med en lang planlagt gjennomforingstid (vi fant at
prosjekter med en lang planlagt gjennomferingstid er mer utsatt for
forsinkelser enn mer kortvarige prosjekter)?

Hva er forholdet mellom forsinkelser og kostnadsoverskridelser (vi fant ingen
sammenheng)?

Forer press pd 4 unngé overskridelser til at prosjekter tar lengre eller kortere
tid?
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Hvordan har utviklingen over tid vaert? Er det flere eller ferre forsinkelser i
dag (vi fant en nedadgiende tendens)?

Arbeider virksomhetene med laering? Kommer erfaringene fra gjennomforte
prosjekter til nytte 1 nye?

Hvordan pavirker aktiviteten i markedet omfanget av forsinkelser? Er

prosjekter mer eller mindre forsinket nar det er press i markedet?
Er prosjekter i byer mer utsatt for forsinkelser?

Noen ganger kan det ta tid fra stortingsvedtak om fastsettelse av

kostnadsramme til bygge-/anleggsstart. Hvordan pévirker dette fremdriften?
Er det andre variabler enn disse vi burde ha undersokt effekten av?
Virkemidler for 4 unnga forsinkelser

Hvis vi kunne gi deg fritt tilgang pa virkemidler, hva ville du ensket deg?
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