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NYTT REGJERINGSKVARTAL

Et tilbud som ikke kan avslas?

enda dyrere.

Regjeringskvartalet er en samling bygninger i kvartalene langs og
mellom Akersgata og Grubbegata i Oslo sentrum som huser en rekke
regjeringskontorer. Kvartalet besto frem til terroraksjonen i 2011 av ni
bygninger pa ca. 182 000 m> med ca. 4400 arbeidsplasser. Med unntak
av Forsvarsdepartementet, Klima- og miljedepartementet og Uten-
riksdepartementet har alle departementene (inntil nylig) veert plassert
i Regjeringskvartalet. Statsbygg eier bygningene péd vegne av staten og
har nd ansvaret for prosjektet, som, etter planen, skal sgrge for samlo-
kalisering av alle departementene i det gjenoppbygde kvartalet.

Lang forhistorie

Det nye regjeringskvartalet har som mange andre statlige byggepro-
sjekter en lang forhistorie. Utgangspunktet var terroraksjonen 22. juli
2011 da terroristen Ander Behring Breivik kjorte uhindret frem til
Hoyblokka og parkerte en varebil full av sprengstoff for han rolig
gikk vekk derifra. Atte personer ble drept, over 200 ble skadet, og fle-
re departementskontorer fikk store skader.

Slike kostnadspkninger er til fortvilelse for bade
politikere og skattebetalere, og det store spprs-
malet er hvorfor dette skjer gang pé gang.

Arbeidet med sikring, opprydding og sanering av de fire hardest
skadde bygningene startet opp umiddelbart, og de berorte departe-
mentene matte skaffe seg midlertidige lokaler ulike steder i Oslo sen-
trum. Blant annet ble statsministerens kontor plassert pa Akershus
festning sammen med Forsvarsdepartementet.

Samtidig startet et arbeid med konseptvalgutredning som skulle
vurdere ulike konseptuelle lgsninger som ivaretok departementenes
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Omverdenen reagerte med overraskelse da kommunal- og modernise-
ringsminister Nikolai Astrup i fjor hgst presenterte prisen for det nye
regjeringskvartalet. En forventet kostnad pa 31 milliarder kroner var
mer enn de fleste hadde sett for seg. | denne artikkelen g jor jeg rede for
hvorfor kostnaden har gkt s& mye, og diskuterer om utbyggingen kan bli

Av Morten Welde, seniorforsker NTNU

behov for kontorer og okt sikkerhet. Denne forela i 2014 og anbefalte
samlokalisering av alle departementene, med unntak av Forsvarsde-
partementet, i et nytt regjeringskvartal. Den anbefalte at Hoyblokka,
Y-blokka, R4 og S-blokka skulle rives og erstattes av nybygg. G-
blokka, R5, R6 og T5 skulle bevares.

Konseptvalgutredningen ble kvalitetssikret av eksterne konsu-
lenter i 2014 (KS1). De anslo kostnaden ved ferste byggetrinn til 15,5
milliarder 2014-kroner. Regjeringen sluttet seg til det anbefalte kon-
septvalget samme &r og ga Statsbygg i oppdrag a starte forprosjektet
som omfattet reguleringsplanarbeid, plan- og designkonkurranse,
med mer. Samtidig startet man riving av edelagte bygg, grunnarbei-
der, og tilrettelegging og rabygg for teknisk infrastruktur.

I 2019 la regjeringen frem en stortingsmelding om nytt regje-
ringskvartal (Meld. St. 21 (2018-2019)) der den redegjorde for de
ulike delene av prosjektet. Regjeringen viste til at prosjektet var dyrt,
men at den arbeidet med & redusere de samlede kostnadene. Meldin-
gen inneholdt ikke noe kostnadsanslag. Et samlet storting sluttet seg
til hoveddelene i meldingen senere samme &r.

Statsbygg avsluttet sitt forprosjekt i mai 2020. Dette ble deretter
gjenstand for ekstern kvalitetssikring (KS2) to maneder senere
(Dovre Group og Transportekonomisk institutt, 2020). Der var for-
ventet kostnad for byggetrinn 1 anslétt til & veere 16,9 milliarder
2019-kroner, om lag p& samme nivé som det Statsbygg anslo den til.
Konsulentene viste ogsa til at den samlede kostnaden ved byggetrinn
1,2 og 314 en plass mellom 26,1 og 36,5 milliarder kroner (70 prosent
konfidensintervall tilsvarende P15 og P85 verdier fra analysen - det
vil si at ut i fra analysen skal det vaere mindre enn 15 prosent sann-
synlig at sluttkostnaden blir mindre enn 26,1 milliarder, og mindre
enn 15 prosent sannsynlig at kostnaden blir heyere enn 36,5 milliar-
der). Den hoye samlede kostnaden kom som en overraskelse pa
mange og forte til debatt bade pa Stortinget og i mediene.
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Problemet er at bygging av nytt regjeringskvartal, i likhet med enkelte andre prosjekter, ender opp som «an offer you can’t refuse»
mener artikkelforfatteren. Hvem kan si nei til tilstrekkelig sikring av departementene og deres ansatte? Foto: Statsbygg.

Stor kostnadsekning

Huvis vi forst ser isolert pa forventet kostnad for byggetrinn 1, okte
denne fra 15,5 milliarder kroner i 2014 til 16,9 milliarder seks ar se-
nere. En okning pa 1,5 milliarder kroner er mye penger, men i samme
periode har prisstigningen ellers i samfunnet gkt med over 10 pro-
sent. Hvis vi justerer for prisstigning, er kostnaden om lag pd samme
niva som for seks ar siden.

Den store okningen bestér forst og fremst i at vi nd begynner & fa
oversikt over de samlede kostnadene ved en full utbygging. Frem til
né har Statsbygg planlagt og estimert kostnaden ved byggetrinn 1.
Det er forst na, i forbindelse med KS2, at kostnadene ved byggetrinn
2 og 3 har blitt synliggjort. Samlet forventet kostnad for byggetrinn 1,
2 og 3 har okt fra 16,9 milliarder kroner ved konseptvalg i 2014 til
23,2 milliarder kroner na (i faste kroner). I tillegg kommer kostnader
til blant annet ombygging av Ring 1 og kostnader til teknisk infra-
struktur. Det medforer at samlet forventet kostnad for hele utbyg-
gingsportefeljen na er droye 31 milliarder kroner.

Stortinget legger imidlertid normalt til grunn en kostnadsramme
tilsvarende et sikkerhetsniva pa 85 prosent. P85 tilsvarer det belgpet
som gir 85 prosent sannsynlighet for & unnga overskridelse (hvis ana-
lysen i forkant er riktig). Per i dag ma vi derfor veere forberedt pa a
avsette 36,5 milliarder kroner til bygging av nytt regjeringskvartal.
Om dette er nok, er fortsatt usikkert. Det er forelopig kun byggetrinn

1 som har vert gjennom KS2. De to neste byggetrinnene har lavere
modenhet og er folgelig omfattet av storre usikkerhet.

Usikkerhet er i prinsippet todelt og skal representere bade risiko
og mulighet. For statlige byggeprosjekter har imidlertid usikkerheten
tradisjonelt vaert ensidig, idet de fleste prosjekter har hatt en tendens
til & oke i bade omfang og kostnad mellom KS1 og KS2.

Kostnadsestimatet for det nye Nasjonalmuseet okte med 30 pro-
sent i faste kroner mellom KS1 og KS2. Folkehelseinstituttet okte med
vel 50 prosent og Veterinarhoyskolen med over 90 prosent. At kostna-
dene for byggetrinn 2 og 3 kan gke ytterligere, er ikke usannsynlig.

Slike kostnadsekninger er til fortvilelse for bade politikere og skat-
tebetalere, og det store spersmalet er hvorfor dette skjer gang pa gang.

Arsaker til at kostnadene gker
Sluttkostnaden for regjeringskvartalet er som nevnt forelepig usik-
ker, men vi vet en del om érsaken til at estimert kostnad har gkt sa
mye ilgpet av relativt kort tid. Jeg var inne pa prisstigning som ingen
prosjekter kan planlegge eller forutsette seg bort ifra. For byggepro-
sjekter i urbane omrader har prisstigningen veert spesielt hoy de siste
10-15 érene. I tillegg er det en del direkte &rsaker som forklarer
dagens kostnadsbilde.

Fra 2014 har arealene i det planlagte regjeringskvartalet blitt
redusert, men kostnad per kvadratmeter har okt, serlig for kjelleren
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og for byggene som skal rehabiliteres. I tillegg har det veert omfang-
sekninger, blant annet relatert til at omfanget av rehabilitering av G-
blokken er okt, erverv av nye eiendommer av sikkerhetshensyn,
eksternt kontrollsenter, perimetersikring, tiltak i Mollergata samt
kompensasjon til grunneiere langs Ring 1.

I tillegg har okte krav til sikkerhet pavirket alle byggene. Ved KS1
var kravene til sikkerhet ikke fastsatt, og den samlede kostnadskonse-
kvensen var ikke tilstrekkelig hensyntatt i kostnadsestimatene. Kvali-
tetssikrer i KS2 vurderer at mellom 40 og 60 prosent av kostnadseknin-
gene kan tilskrives sikkerhetskrav. Kostnader til byggherreadministra-
sjon og prosjektering er ogsa betydelig hoyere enn estimert ved KS1.

Kostnadsveksten er med andre ord mulig bade & kvantifisere og
forklare, men samtidig er dette relativt normale utslag av usikkerhet.
Det er ingen ekstraordinare hen-
delser som kan forklare hvorfor
Stortinget na forelegges en kost-
nad som for dem fortoner seg som
dobbelt s& hoy som for noen ér
siden.

Det er pd mange mater symp-
tomatisk for mange prosjekter at
vi forst i ettertid innser at vi var
for sikre i en tidlig fase. Usikker-
heten, og med det kostnadene, var
underestimert. Det vil si, selv om
estimatene for de kjente kostna-
dene og det kjente omfanget var
rimelig presise, er det tilleggene
og endringene, som alltid kom-
mer, som medferer at kostnadene
oker.

En av arsakene til at store byg-
geprosjekter sd godt som alltid
opplever kostnadsvekst i forpro-
sjektfasen, er at prosjektene ma
handtere mange krevende interes-
senter. For & si det enkelt: Bygg
har brukere som har mange
onsker som til sammen kan bli
fordyrende. Selv om ulike end-
ringer ogsé kan medfere en mer-
verdi, vager jeg pastanden om at
kostnadsveksten som folge av
brukerinitierte endringer i mange
tilfeller ikke bidrar til at samfun-
nets nytte av prosjektet oker.
Avstanden mellom de som skal
finansiere prosjektet og brukerne
blir for stor, og behov og ensker
blir i for liten grad vurdert opp
mot nytte og kostnader. Resultatet
er at mange prosjekter blir brukerstyrt fremfor kostnadsstyrt.

Det som ogsé er pafallende, er at det er forst na, etter flere ar med
planlegging, at vi begynner a fa en oversikt over de samlede kostna-
dene. Man starter med et usikkert anslag basert pa en rekke forutset-
ninger som etter hvert viser seg urealistiske for man starter planleggin-
gen av ulike delprosjekter. Til slutt utarbeides et kostnadsestimat med
usikkerhetsanalyse som ofte viser en langt hgyere kostnad. Dette kjen-
ner vi igjen fra andre store prosjekter. Forst nar prosjektet er ferdig
planlagt, utarbeides det et helhetlig kostnadsestimat — og normalt viser
det en langt hoyere kostnad enn da prosjektet forst ble igangsatt. Da
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Her er jeg redd

ministeren er pa
kollisjonskurs med
det som i alle fall er
iIntensjonen bak sta-
tens prosjektmodell;
grundige utrednin-
ger for endelig inves-
teringsbeslutning
skal forhindre at vi
forplikter oss til 8
gjennomfpre pro-
sjekter for vi har
oversikt over de fulle
kostnadene.

har oppdragsgiver i praksis tre valg: 1) akseptere gkningen, 2) kutte i
omfang og funksjonalitet for & holde seg innenfor den opprinnelige
kostnaden, eller 3) begynne forfra og starte planleggingen pa nytt —
med de konsekvenser det har for fremdrift. I praksis blir valget oftest &
akseptere den okte kostnaden, blant annet fordi nullalternativet (en
forsvarlig videreforing av dagens situasjon) ikke lenger er et alternativ.

Tvunget til & akseptere prosjektet

Store statlige prosjekter utredes grundig, og formelt sett blir de ikke
vedtatt for etter to runder med ekstern kvalitetssikring og etter at
man har en rimelig grad av sikkerhet for hva prosjektet vil koste. Det
er gode grunner til 4 utrede grundig. Det er solid forskingsmessig do-
kumentasjon for at tidligfasen er avgjorende for at prosjekter lykkes,
og ved a kreve tilstrekkelig mo-
denhet for vi fastsetter en endelig
kostnadsramme unngér vi de sto-
re budsjettoverskridelsene som vi
ofte opplevde pa 1980- og 90-tal-
let. Rent formelt vedtas ikke pro-
sjekter for etter at de har veert
gjennom KS2. Forst da fastsetter
Stortinget en endelig kostnads-
ramme. Det er logisk. Vi ber ikke
vedta a gjennomfere noe for man
har et rimelig anslag for hva det vil
koste. Det er noe private utbygge-
re kjenner seg godt igjen i. Blir
kostnaden for hey, kan vi velge &
ikke gjennomfere prosjektet.

Det betinger imidlertid at vi
faktisk er i stand til & avvise pro-
sjekter etter KS2, og at det i det
hele tatt er mulig. En utfordring i
store offentlige prosjekter er at de
ofte er krevende & avvise hvis
planleggingen av dem har kom-
met langt nok. En kartlegging av
202 prosjekter som hadde veert
gjennom KS2, viste at kun 14 av
dem var satt pd vent eller blitt
avvist (Bukkestein, 2020). For de
fleste prosjekter er det slik at plan-
legging = gjennomforing. Da kan
det ha smé& konsekvenser hvis
kostnaden gker sterkt undervegs.

I praksis gjores det ofte valg
mens man planlegger slik at man
etter hvert ikke har noe annet valg
enn a gjennomfere prosjektet.
Siden Statsbygg begynte planleg-
gingen av nytt regjeringskvartal,
har Stortinget blant annet vedtatt en ny sikkerhetslov som stiller store
krav til sikring av alle departementer, som etter KS-radgiverens opp-
fatning medferer at nullalternativet, det vil si at alle departementene
forblir pa4 dagens lokasjoner i og utenfor dagens regjeringskvartal,
ikke lenger er valgbart.

Kommunal- og moderniseringsminister Nikolai Astrup har gitt
uttrykk for det samme og synes 4 hevde at da Stortinget sluttet seg
til konseptet om 4 samle alle departementene i et felles regjerings-
kvartal, vedtok man ogsé & gjennomfere prosjektet — uansett kost-
nad. I en rekke avisintervjuer og radiodebatter har han narmest
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raljert med kritikerne og har blant annet hevdet at Arbeiderpartiet
har «abdisert som styringsparti» siden de har bedt regjeringen om
a komme til Stortinget og forklare hvorfor prosjektet blir sd dyrt
(Mosveen, 2020).

Her er jeg redd ministeren er pa kollisjonskurs med det som i alle
fall er intensjonen bak statens prosjektmodell. Grundige utredninger
for endelig investeringsbeslutning skal forhindre at vi forplikter oss
til & gjennomfere prosjekter for vi har oversikt over de fulle kostna-
dene. Hvis ministeren mener at den reelle investeringsbeslutningen
ble tatt for flere &r siden, er det en fremstilling som jeg tror de andre
partiene pa Stortinget vil protestere mot.

Problemet er at dette prosjektet, i likhet med enkelte andre pro-
sjekter, ender opp som «an offer you can’t refuse». Hvem kan si nei til
tilstrekkelig sikring av departementene og deres ansatte? @Onsker vi
en repetisjon av terroren i 20112 Det er det selvsagt ingen som gjor,
og hvis den eneste losningen da er a vedta et prosjekt til (forelopig)
30-40 milliarder kroner, risikerer man & redusere Stortinget til et
sandpéstreingsorgan.

Noe av arsaken til at statsraden er si skréasikker og at Arbeider-
partiet er relativt forsiktig i sin kritikk, er at nytt regjeringskvartal
skal sorge for en annen sikkerhet enn i dag. Samlokalisering av
departementene gir mindre kontrollspenn, behov for feerre vaktpos-
ter og kortere avstander ved utrykninger. En mer spredt lokalisering
enn i full utbygging av byggetrinn 1-3 gir sterre kontrollspenn og
lengre utrykningstid enn en mer konsentrert bygningsmasse. Hvor-
vidt det er behov for et slikt hoyt sikkerhetsniva for alle departemen-
ter, kan vi selvsagt diskutere, men vi kan konstatere at regjeringen
legger stor vekt pa a unngé konvensjonell terror mot departementene
i fremtiden. Og ingen ensker vel 4 bli beskyldt for 4 ta lett pa forhold
som forte til tragedien for snart ti ar siden.

Stor gjenstadende usikkerhet

En full utbygging av regjeringskvartalet, byggetrinn 1-3, har i dag en
forventet kostnad pé 31 milliarder kroner. Det er krevende & ta inn
over seg slike storrelser, men for & sette det litt i perspektiv utgjor det
om lag det dobbelte av statens arlige inntekter fra den forhatte formu-
esskatten eller om lag halvparten av forsvarsbudsjettet. Siden dette er
et stort og krevende prosjekt, inkluderer den gvre kostnadsrammen
ogsa en usikkerhetsreserve pé ytterligere fem milliarder kroner i til-
felle det ikke er nok. Statsbygg er en kompetent byggherre, og det er
ingen tvil om at bade Statsbygg og de entreprenerene som blir valgt
til 4 levere prosjektet, vil benytte sitt beste mannskap slik at de har de
beste forutsetninger for & styre et prosjekt av en slik storrelse. Likevel
tror jeg vi mé veere forberedt pa at prosjektet kan komme til a koste
mer enn hva de planlegger for i dag.

Risikoen for ytterligere kostnadsekninger skyldes for det forste at
dette er et sveert komplekst og krevende prosjekt med en usikkerhet
som det er umulig & planlegge eller organisere seg bort ifra. Kombi-
nasjonen av storrelse, spesielle sikkerhetskrav, krevende interessenter
og flere eksterne og interne avhengigheter og grensesnitt medforer
hey gjennomferingsrisiko og betydelige styringsutfordringer. Det
stiller spesielle krav til Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tets prosjekteierstyring og Statsbyggs prosjektstyring.

Dernest er byggetrinn 2 og 3 forelopig ikke pa et modenhetsniva
som gjer at man kan estimere kostnaden med samme grad av sikker-
het som byggetrinn 1. Som nevnt over vil det gjennomferes en ny
KS2 for de to siste byggetrinnene. Det kan fore til ytterligere kost-
nadsvekst.

Til slutt kan dette prosjektets geografiske lokalisering gjore det
spesielt utsatt for en kostnadsoverskridelse. Som jeg var inne pa i en
tidligere artikkel i Stat & Styring (Welde, 2018), har prosjekter i byer

vert overrepresentert blant prosjekter med store overskridelser.
Ombyggingen av Stortinget har forelopig kostet mer enn det dob-
belte av budsjettet. Det nye informatikkbygget ved Universitetet i
Oslo overskred kostnadsrammen med 26 prosent og operaen med 21
prosent. En rekke veg- og jernbaneprosjekter i urbane omrader har
opplevd tilsvarende utfordringer.

At det er dyrt og krevende & bygge midt i sentrum, er noe vi har
veert klar over lenge, men frem til nd har vi i for liten grad veert i stand
til 4 leere av de erfaringene som tidligere prosjekter har gjort seg. Det
vil veere overraskende om den videre planleggingen og gjennomfe-
ringen av dette prosjektet vil g helt etter planen. Statsbygg og Kom-
munaldepartementet ber derfor avsette tilstrekkelig med ressurser til
a handtere de overraskelsene som vi vet vil komme.

Avslutning

Regjeringens budsjettavtale med Fremskrittspartiet opprettholdt
foreslatt kostnadsramme pa 20,5 milliarder kroner for byggetrinn 1.
Avtalen inneholder likevel en merknad om at regjeringen ma gjore
en ny vurdering av om dagens departementsbygninger fortsatt kan
benyttes, som et alternativ til byggetrinn 2 og 3. Vurderingen skal leg-
ges frem for Stortinget i statsbudsjettet for 2022.

Det nye regjeringskvartalet skal etter planen sta ferdig om droye
seks ar. Jeg fornermer neppe noen hvis jeg antyder at en full utbyg-
ging bade kan koste mer og ta lengre tid enn det vi i dag legger til
grunn. Vi vil nok fa rikelig med anledninger til & diskutere prosjektet
i drene fremover.
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