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FORORD

Erfaringer fra en rekke store prosjekter har vist at deler av forutsetningene som har ligget til
grunn for vedtak og igangsetting ikke er blitt oppfylt. Dette har medfert problemer som store
overskridelser pa kostnadssiden, forsinkelser og lav méaloppnaelse.

Mye tyder pa at valget av konsept er minst like avgjerende for at prosjekter skal lykkes som at
en har god styring av prosjektene igjennomferingsfasen. P4 denne bakgrunnen er det et stort
behov for & se nermere pa prosessene og premissgivingen som ligger tilgrunn for konseptvalg
1 store prosjekter, med sikte pa & forbedre det faglige grunnlaget, prosedyrer og praksis som
kan bidra til kvalitativt fornuftige valg.

I denne rapporten presenteres en samling artikler som tar for seg ulike faglige utfordringer og
faglige tilnerminger til & vurdere alternative konsept i en tidlig fase. Artikkelsamlingen er
finansiert gjennom forskningsprogrammet Concept. Dette er et program skal utvikle
kunnskap som sikrer bedre ressursutnytting og effekt av store statlige investeringer. Concept-
programmet utfores ved NTNU Institutt for bygg, anlegg og transport. Oppdragsgiver for
Concept-programmet er Finansdepartementet.

Kjell J. Sunnevag, forskningssjef ved Samfunns- og neringslivsforskning AS har veert
redakter for artikkelsamlingen.
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INNLEDNING OG SAMMENDRAG

Med “tidligfasen” forstds gjerne tiden fra det identifiseres et gitt samfunnsmessig behov, til
man tar beslutningen om hvilket konsept som best ivaretar det identifiserte behovet. Det kan
f.eks. vare et gitt transportbehov i samferdselssektoren, og de ulike lesningene kan veare
jernbane eller ny vei, og da satt opp mot et realistisk nullalternativ. I denne fasen vil det altsa
kunne foreligge flere ulike alternative lesninger som i sterre eller mindre grad ivaretar det
gitte behovet. En sentral utfordring er knyttet til a skaffe et informasjonsgrunnlag som kan
bidra til & avdekke de ulike alternativene, og som i tillegg tillater en meningsfull og konsistent
sammenligning mellom disse.

Det kan vare begrenset informasjon tilgjengelig om de ulike alternative losningene. Selv om
det foreligger informasjon 1 kvantitativ eller kvalitativ form om de alternative losninger, kan
informasjonsgrunnlaget vere svakt og beheftet med stor grad av usikkerhet. Informasjon om
andre lignende prosjekter kan ogsd vare begrenset eller ha begrenset overferingsverdi. Det vil
altsd kunne foreligge tildels “ratten” og lite formalisert eller strukturert informasjon om ulike

alternative lgsningene, eller konseptene.

Siktemalet med prosessen er & identifisere den lgsningen som ivaretar det samfunnsmessige
behovet pd en best mulig mate, ut fra behovstilfredsstillelse og ressursbruk. Den lgsningen
som identifiseres som den mest gunstige ut fra disse kriteriene vil senere bli underlagt en
narmere vurdering som til dels krever andre faglige tilnerminger enn det som vil vare fokus
her. Vi mé altsé hele tiden ha klart for oss vi befinner oss i en beslutningssituasjon.

Denne artikkelsamlingen handler om beslutningsgrunnlag og beslutninger i den tidligste fasen
av et prosjekt. Det vil si pd det tidspunktet der de storste avgjerelsene skal tas, men samtidig
da usikkerheten er storst, muligheten for pavirkning er sterst, og informasjonsgrunnlaget er
mest begrenset. Formalet med artikkelsamlingen er for det forste & drefte noen av de faglige
utfordringer man star overfor. Dette omfatter bdde kunnskap om denne delen av
beslutningsprosessen og de akterer som er involvert, s vel som & forstd de begrensninger og
utfordringer som et svakt informasjonsgrunnlag innebarer. Det andre formalet er & bidra til et
bedre beslutningsgrunnlag gjennom en systematisk og anvendt orientert beskrivelse av ulike
teknikker som kan benyttes for & finne og systematisere struktur i de kvantitative og
kvalitative data som er tilgjengelige i en tidlig fase. For det tredje vil vi se pa hvordan dette
informasjonsgrunnlaget kan handteres videre i beslutningsprosessen pa en slik méte at vi fér et
bedre utgangspunkt for & rangere alternative losninger i forhold til hverandre pd en faglig
holdbar mate.

Artikkelforfatterne gér altsa inn pa beslutningssituasjonen og de ulike faglige utfordringene og
tilneermingene som kan benyttes i en tidlig fase. Til en viss grad vil dette vere beskrivelse av
vel etablerte tilnerminger, mens andre vil vare nyere, og kanskje fremsta som mer esoteriske.
Et siktemal med artikkelsamlingen har vert 4 f4 frem muligheter og begrensinger ved bade
eksisterende og ny metodikk for & erverve og hdndtere informasjon i en tidlig fase.
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Artikkelsamlingen er delt inn 1 fire deler:

Del 1 Generelt om tidligfaseutfordringer

Del 2 Generering av informasjon i en tidlig fase

Del 3 Kvalitetssikring av informasjon

Del 4 Anvendelse av informasjon - vurderinger pa svakt informasjonsgrunnlag

Den forste delen innledes med tre kapitler skrevet av henholdvis Knut Samset, Petter Nass og
Bent Flyvbjerg. I kapittel 1 skriver Knut Samset generelt om de utfordringer man stér overfor
1 en tidlig fase. Han peker pa at selv om man intuitivt vil tenke at mangel pa informasjon ma
vaere det storste problemet 1 en slik situasjon, er dette bare til en viss grad riktig. Det
avgjerende er hvilken type informasjon en har behov for. Pa dette innledende tidspunktet 1
prosessen er det forst og fremst selve problemet og de behovene prosjektet er ment & bidra til &
lose som ma belyses grundig.

I Kkapittel 2 peker Petter Newess pa at erfaringer fra en rekke store offentlige
investeringsprosjekter har vist at deler av forutsetningene som har ligget til grunn for vedtak
og igangsetting ikke er blitt oppfylt. Dette har medfort problemer som store overskridelser pa
kostnadssiden, forsinkelser og lav maloppnéelse. For & unnga slike uenskede resultater, mé
planleggingen i1 den tidlige fasen av prosjektarbeidet styrkes. P& bakgrunn av identifiserte
svakheter og mangler ved planleggingen av en rekke tidligere store offentlige
investeringsprosjekter, gir Nass konkrete anbefalinger om behovsanalyser, mélformuleringer,
utforming av lesningskonsepter og effektvurderinger 1 den tidlige fasen av planarbeidet, med
serlig fokus pa behovsanalyser og effektvurderinger. Kapitlet bygger i stor grad pa
forfatterens forskning pa disse temaene innenfor Concept-programmet.

Ogsa Bent Flyvbjerg baserer seg pa omfattende forskningsbasert erfaring nar han 1 kapittel 3
oppsummerer viktig kunnskap fra store offentlige investeringsprosjekt internasjonalt.
Flyvbjerg fokuserer pé prosjekter i1 transportsektoren, og et viktig poeng er at et stort problem
1 planleggingen av slike prosjekter er den store grad av misvisende informasjon om kostnader
og nytteeffekter som produseres i de tidlige stadier av prosjektutviklingen, og den risiko som
denne misvisende informasjonen medforer. Flybjerg ser ogsda pd &rsakene til at dette
problemet oppstar; ikke minst skjevheter forarsaket av optimisme og strategisk
feilrepresentasjon.

Den andre delen av artikkelsamlingen fokuserer pd de utfordringer som er knyttet til &
generere informasjon 1 en tidlig fase. Denne delen innledes med en artikkel av Knut Samset,
som ser pa hvilke muligheter vi har til & forutsi en tidlig fase. I kapittel 4 peker han pa at en
stir overfor formidable utfordringer innledningsvis som blir sterre desto lenger tidligfasen
varer. Videre vil vurderingene i den tidligste fasen av et prosjekt i1 stor grad maétte baseres pa
antakelser. Imidlertid vil evnen og muligheten for & forutsi vare avgjeorende for
beslutningenes godhet. Muligheten for a skaffe seg informasjon om tilsvarende og liknende
prosjekter og erfaringene med disse vil bedre muligheten for a forutsi pa et tidlig tidspunkt.
Samset hevder at problemet 1 praksis ikke s& mye ligger i at slik informasjon ikke er lett
tilgjengelig. I de fleste tilfellene er det mulig & finne mange kilder til slik informasjon. Boygen
er heller ganske enkelt at en ikke har en tradisjon for & bruke ressurser pa dette, slik at det ofte
ikke blir gjort 1 tilstrekkelig grad.
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I kapittel S ser Kjell J. Sunnevdg nermere pa 1 hvilken grad ekspertvurderinger kan benyttes
til & avdekke den informasjon som er nedvendig for & kunne ta gode beslutninger. Nar det er
knapt med tilgjengelige eller sammenlignbare kvantitative (statistiske) erfaringsdata, kan den
best tilgjengelige informasjon vare erfaringsbaserte og subjektive oppfatninger hos eksperter
innenfor det aktuelle omrddet. Eksperter kan ogsé benyttes til a strukturere et problem, dvs.
bestemme hvilke data og variable som er relevante for analysen, hvilke analytiske metoder
som er hensiktsmessige, samt hva som er relevante forutsetninger. I artikkelen ser Sunnevag
nermere pa ulike tilnerminger til & avdekke ekspertinformasjon, s vel som noen av de
fallgrubene en méa passe seg for.

I kapittel 6 folger Bent Flyvbjerg opp noen av sine tanker fra kapittel 3, med forslag til flere
tiltak som tar sikte pa & realisere bedre planlegging og beslutninger. Ett viktig tiltak 1 sa mate
er bedre metodikk for & kunne gi anslag pé prosjektets kostnader og nytteeffekter ("Reference
class forecasting”). Et annet tiltak retter seg inn mot insentivstrukturen for de som planlegger
prosjektet.

Mens kapittel 5 fokuserte pd avdekking av ekspertbasert informasjon, tar Jostein Lillestol 1
kapittel 7 for seg teknikker for & behandle og analysere kvantitativ informasjon. Kapittelet
inneholder tre hovedavsnitt som kan leses uavhengig av hverandre: 1) Kvalitetssikring av
datagrunnlaget for prosjekter; ii) dataanalyse av usikkerhet og risiko og iii) bayesiansk
sannsynlighetsvurdering. Mens de to ferste delene vil vare velkjent stoff for en som er vel
bevandret 1 statistikkens verden, vil det vare nyttig oppfriskings- og referensemateriale for de
som ikke er like bevandret. Den siste delen derimot, tar for seg statistiske tilneerminger som er
av nyere art. Lillestol kommer inn pd tema som Bayesiansk klassifisering, Bayes nett, og
informasjon og entropi. Dette er tema som er tatt med nettopp fordi det representerer faglig
interessante vinklinger i en tidlig fase, dvs. nir informasjonsgrunnlaget er svakt.

I den tredje delen av artikkelsamlingen fokuserer vi pa kvalitetssikring av informasjon. |
kapittel 8 ser Ole Jonny Klakegg nermere pad hvordan dette gjores 1 praksis. Forste del
omhandler ulike rammeverk for kvalitetssikring av underlag for beslutninger, slik de er
introdusert 1 et par utvalgte land og store private bedrifter. Andre del identifiserer fallgruver
som er aktuelle trusler mot god kvalitetssikring i praksis. Videre ses det pd erfaringer med
kvalitetssikring av beslutningsgrunnlaget slik det faktisk er utfort og ber utferes i store statlige
investeringsprosjekt. Dette er 1 hovedsak basert seg pd dokumentert praksis fra utforte
kvalitetssikringer 1 perioden 2000-2006. Malet er a fastsld hvordan kvalitetssikring av
informasjon faktisk er utfort 1 store offentlige prosjekt i denne perioden, og spesielt innenfor
ordningen med ekstern kvalitetssikring. Tredje del av dette kapittelet viser elementer av
hvordan en beste praksis pa dette omradet vil kunne se ut i dag. I denne delen er det vist gode
prinsipper fra flere fagfelt sd vel som andre sammenhenger for a supplere bildet. Til slutt
presenterer Klakegg en lesning som vil forbedre evnen til & handtere de fleste av fallgruvene
presentert 1 andre del, samt tilfore en rekke andre fordeler.

I kapittel 9 gir Geir Kirkeboen et innblikk 1 beslutningspsykologiens forstaelse av mennesket
som beslutningstaker. Han forklarer ulike typer skjevheter som systematisk reduserer
beslutningers kvalitet. Videre gir han interessante eksempler pa effektive strategier for a
forbedre fagfolks beslutningstaking. Skjevhetene i1 folks beslutningstaking, hvordan vi avviker
fra normative standarder og hvorfor, er godt kartlagt 1 faget beslutningspsykologi. Kirkebeen
starter med a gi noen glimt fra beslutningspsykologiens (for)historie. Dette kapittelet kan sees
1 sammenheng med kapittel 5 om avdekking av ekspertinformasjon. Kirkebgens peker pé at
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feilene 1 fagfolks skjonnsmessige bedomminger og beslutninger ikke er tilfeldige. Fagfolks
skjonn avviker systematisk fra normative, “rasjonelle” standarder. Systematiske skjevheter gir
pr definisjon redusert beslutningskvalitet og kan folgelig ha alvorlige konsekvenser. Men det
at skjevhetene er systematiske gir ogsa hép. Et viktig budskap er at sa lenge vi kan identifisere
skjevhetene og deres arsaker, bor det ogsd vaere mulig & motvirke dem.

Knut Samset ser 1 kapittel 10 nermere pd betydningen av semantikk og presisjon i forhold til
a bedre kvaliteten pa kvalitativ informasjon. Mye av informasjonen vi bruker er basert pa
underliggende systematisk analyse av fakta, ofte kvantitativ informasjon. Andre deler av
informasjonen bygger pé antakelse og skjenn. Mye kvalitativ informasjon fremstar i form av
komplekse, sammensatte utsagn. Analyse av slik informasjon forutsetter at den relevante
teksten brytes ned i sine enkelte meningsberende elementer. Mye av analysen bestér i
kategorisering, 1 & identifisere eller bygge struktur, eller & vurdere egenskap. Samset peker 1
denne sammenheng pa betydningen av a vurdere kausalitet og sannsynlighet som viktige
hjelpemidler.

De foregaende delene av artikkelsamlingen har tatt for seg utfordringer 1 prosjekters tidligfase
mer generelt, og hvordan man kan fremskaffe informasjon av god kvalitet i denne fasen.
Denne informasjonen blir ferst nyttig om den anvendes som datagrunnlag for ulike analyser,
som 1 sin tur utgjer grunnlaget for 4 fatte beslutninger. Hensikten med kapittel 11 er &
presentere ulike analyseteknikker som kan anvendes til dette forméilet. Bjorn Andersen peker
pa at det finnes et stort antall ulike analyseteknikker tilgjengelig. Disse teknikkene har typisk
vert utviklet for ulike formal, deretter tatt 1 bruk i andre sammenhenger, gjerne i noe tilpasset
form. Det finnes ingen verktoy utviklet spesifikt for prosjekters tidligfase. Det md dermed
gjores et utvalg av egnede analyseverktey fra andre fagomréder, og Andersen presenterer ulike
teknikker tilpasset 1) behov knyttet til & forutse effekter (positive og negative) av ulike
beslutningsalternativer; ii) evaluere/sammenlikne ulike beslutningsalternativer; iii) vurdere
klimaet 1 prosjektet og dets omgivelser og krefter for og imot gjennomfering av ulike
beslutningsalternativer; s vel som iv) & analysere alternativers effekt pd de enskede
mal/effekter prosjektet skal oppna.

I kapittel 12 gar Kjell Austeng nermere inn pa en spesifikk teknikk, nemlig fuzzy logic. Dette
er en fellesbetegnelse pa flere beslutnings- eller styringsmodeller basert pa teorien om diffuse
mengde (fuzzy sets). Felles for alle disse modellene er at de er laget for & handtere situasjoner
1 virkelighetens verden, og at de bevisst sgker & utnytte den menneskelige vurderingsevne.
Fuzzy logic er & betrakte som et ekspertsystem, men til forskjell fra tradisjonell tenkning hvor
et utsagn er vurdert som enten riktig eller galt, sd er fuzzy logic i stand til & ta vare pé utsagn
som "kanskje riktig" eller "delvis galt". Felles for modeller basert pd fuzzy logic er at de er
tilpasset menneskelig mate a tenke pa. De gir rom for omtrentlighet, usikkerhet 1 anslagene
basert pé subjektive vurderinger, og de kan brukes 1 etablering av beslutningsstette. Dette gjor
metodikken sarlig interessant 1 en tidlig fase.

Kapittel 13 er ogsa orientert mot beslutningsmetodikk. Fokus i1 dette kapittelet, skrevet av
Kjell J. Sunnevdg, er pa hvordan man metodisk handterer ny informasjon som kommer etter
hvert som de ulike beslutningspunktene narmer seg, og informasjon som ferst vil avsleres
etter at beslutning om investering er tatt. Sentralt i den forste del av dreftingen stér bayesiansk
metodikk. Den andre del av kapittelet er en gjennomgang av hvordan informasjonsavslering
som skjer etter at prosjektet er igangsatt kan pavirke bade innfasing og valg av
prosjektkonsept. Perspektivet her er en realopsjonstilnerming til prosjektvurdering.
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I siste kapittel, kapittel 14, trekker Kére P. Hagen trddene sammen. Han skriver om
samfunnsekonomisk lennsomhetsanalyse av prosjekter. I den siste delen av kapittelet ser han
spesielt pd noen av de utfordringene som oppstar ved a bruke slike analyser i prosjektets
tidlige fase. I en tidlig fase 1 planleggingen og lennsomhetsevalueringen av et prosjekt vil en
typisk std overfor et uttrykt behov eller ettersporsel etter en nermere bestemt type tjenester,
f.eks. et transportbehov, og problemstillingen er a finne frem til et prosjektkonsept som
tilfredsstiller dette behovet pa en mest mulig effektiv mate. I noen tilfelle kan dette ta form av
en kostnadseffektivitetsanalyse som gar pa a finne frem til en prosjektutforming som realiserer
et bestemt mal til lavest mulig kostnad. En slik effektivitetsanalyse vil imidlertid kompliseres
av at den fremtidige nytte- og kostnadssiden til prosjektet kan variere pa en ikke fullt ut
predikerbar méte sett fra analysetidspunktet. Om forventet kostnad legges til grunn, kan det
skjule det forholdet at prosjektkonseptet kan fore til svert hoye kostnader 1 noen scenarier.
Hagen ser spesielt pa diskonteringsrenten og betydingen av ulike former for risiko i denne
sammenhengen.
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Del 1

Generelt om tidligtaseutfordringer






1  GENERELT OM PROSJEKTER OG

UTFORDRINGER I TIDLIGFASEN
KNUT SAMSET"

1.1 Problemer og utfordringer i store
investeringsprosjekter

Et prosjekt kjennetegnes ved at det er et avgrenset tiltak med et definert mal som
giennomferes innenfor en avtalt tidsramme, budsjettramme, med en midlertidig organisasjon.
Det skal resultere 1 en leveranse i1 den hensikt & lose et problem eller tilfredsstille et behov.
Prosjekter anses som unike i den forstand at de alltid 1 sterre eller mindre grad vil vare
forskjellige, selv om malet og leveransen er den samme, pa grunn av at omgivelsene vil vare
forskjellige og den usikkerheten de opererer under vil variere.

Prosjekter er mer eller mindre vellykket. Problemene som oppstar i et prosjekt kan vare mer
eller mindre alvorlige og konsekvensene kan vare mer eller mindre langvarige. To av de
vanligste problemene, som samtidig ofte er av de minst alvorlige, er at prosjektet forsinkes
eller blir dyrere enn antatt. Paradoksalt nok er dette allikevel de problemene som blir mest
omtalt 1 media. Kostnadsoverskridelsen kan vere stor 1 forhold til budsjettet, fra noen fa
prosent til flere hundre prosent. Men oftest er det slik at overskridelsen er liten i forhold til
fremtidige driftsinntekter og derfor pavirker lonnsomheten 1 begrenset grad pé lang sikt. Det
nye Rikshospitalet som sto ferdig ar 2000 er et eksempel. Budsjettoverskridelsen som var
nesten 20 prosent tilsvarte bare om lag ett ars driftsbudsjettet.

Mer alvorlig blir det nar selve konseptvalget viser seg & vere feil, og prosjektet pa sikt, etter at
det er bygget, blir en fiasko. Rikshospitalet er i s& mate vellykket. Men 1 noen tilfeller viser
det seg at prosjektet er feil losning pa det problemet en stir overfor, eller at det lgser bare en
del av problemet. Det kan ogsd hende at det fordrsaker nye problemer som overskygger
forventet nytte. I enkelte tilfeller kan det til og med hende at det problemet som prosjektet skal
lose ikke lenger eksisterer nar prosjektet er gjennomfert. Et eksempel pa dette er Forsvarets
torpedobatteri 1 Malangen som ble bygget for & kunne beskyte fiendtlige skip fra land. Pa det
tidspunktet anlegget stod ferdig 1 2004 var det politiske trusselbildet endret 1 en slik grad — og
prosjektet innhentet av den teknologiske utviklingen pa omradet — slik at Stortinget vedtok &
stenge anlegget som kostet 250 millioner kroner bare en uke etter overlevering. Det er
apenbart lite sannsynlig at fiendtlige skip under en konflikt vil oppseke farvannet utenfor
batteriet for a bli beskutt.

" Knut Samset er professor ved NTNU, Institutt for bygg, anlegg og transport.
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Usikkerhet og
endringsmulighet

Informasjon og
Kostnad ved vesentlig endring

T Prosjekt

Tid
Tidligfase Gjennomfgringsfase

Figur I-1 Betydningen av tidligfasen. En antar at det er en sammenheng mellom usikkerhet
og informasjonstilfang over tid. Muligheten for d redusere usikkerhet er storst i
tidligfasen og kostnadene ved d gjore vesentlige endringer minst. [
gjennomforingsfasen er situasjonen i stor grad ldst, vesentlige endringer i
prosjektet vil medfore store kostnader

Usikkerheten knyttet til beslutninger om et prosjekt endres over tid. Det er vanlig & anta at
usikkerheten er storst pd det tidligste tidspunktet nar ideen unnfanges, og avtar raskt etter
hvert som en skaffer seg nedvendig informasjon. Usikkerheten antas & flate ut mot et
minimum under gjennomferingen av prosjektet, se figur 1-1. Nytten av & skaffe til veie mer
informasjon er storst innledningsvis. Muligheten for & gjere vesentlige endringer i prosjektet
kan illustreres med en liknende kurve. Pa ide- og konseptstadiet kan en fritt sjonglere med
ulike strategiske lasninger pa et gitt problem, men etter hvert vil det vare slik at bordet fanger.
Det blir vanskeligere, og i okende grad dyrere & gjore vesentlige endringer 1 et prosjekt desto
senere 1 prosessen en befinner seg. Eller sagt pa en annen maéte: De store og fundamentale
spersmélene som gjelder konseptvalget og det & finne den mest effektive losningen pa et gitt
problem, er noe en ma ta tak i s tidlig som mulig. Senere er det for sent. Mindre
grunnleggende problemer, som for eksempel kostnadsoverskridelser, kan en nok ta tak i
senere og finne en avklaring pa, for eksempel nar det endelige budsjettet skal fastsettes.

1.2 Usikkerhet og informasjonsbehov

Denne studien handler om beslutninger i den tidligste fasen av et prosjekt. Det vil si pa det
tidspunktet der de sterste avgjorelsene skal tas, men samtidig da usikkerheten er sterst,
muligheten for pdvirkning er sterst, og informasjonsgrunnlaget er mest begrenset. Intuitivt vil
en tenke at mangel pa informasjon mé vare det storste problemet i en slik situasjon. Til en
viss grad er dette riktig, men bare til en viss grad. Det avgjerende er hvilken type informasjon
en har behov for. P4 dette innledende tidspunktet i prosessen er det forst og fremst selve
problemet og de behovene prosjektet er ment a bidra til & lese som ma belyses grundig.
Innledningsvis har en i mindre grad behov for detaljkunnskap om de alternative losningene pa
problemet. Dette illustrerer noe som er et dilemma i alt for mange prosjekter. Det er nemlig
slik at de fleste prosjekter oppstar som én konkret losning pa et problem. Selve problemet blir
viet lite oppmerksomhet. Mye av informasjonsgenereringen vil vere knyttet til denne
konkrete losningen. Faktisk er det slik i mange tilfeller at mengden av konkret
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detaljinformasjon bidrar til & lase fast det opprinnelige konseptvalget, i den grad at dette 1 de
fleste tilfeller ogsa viser seg & bli det alternativ som tilslutt realiseres. I alt for fa tilfeller har
en identifisert og realitetsbehandlet andre mulige prosjektkonsepter. Spissformulert kan man
si at de fleste prosjekter blir til 1 hodet pa en gammel gubbe”, kanskje mer basert pa intuisjon
og erfaring enn pa grundig innledende analyse av problemer, behov, rammebetingelser osv.

Nar det gjelder informasjonsbehovet star en her overfor noe at et paradoks. En trenger mindre
informasjon innledningsvis — 1 alle fall mindre av den typen informasjon som vanligvis
produseres. Erfaring tilsier at i den tidligste delen av prosessen handler det om & forstd
problemet en stir overfor og problemets kontekst, hvilke behov og interesser de berarte parter
har, for a finne et fornuftig strategisk grep og vurdere muligheter og risiko. Behovet
innledningsvis er derfor forst og fremst helhetstenkning og det & etablere perspektivet, der
intuisjon, kreativitet og fantasi kan vaere mer verdifullt enn eksakt informasjon. En kan
kanskje snu problemstillingen og hevde at mangel pa informasjon i den tidligste fasen ikke
bare er et problem men kan ogsa vare en styrke. For i1 den innledende analysen kan det vare
en fordel & operere mest mulig med kvalitative sterrelser og bare 1 begrenset grad med
kvantitativ informasjon.

1.3  Varigheten av tidligfasen og informasjonens
gyldighet over tid

Investeringsprosjekter settes i gang for & lgse et problem eller tilfredsstille et behov i
samfunnet. Prosjektet har en leveranse som for eksempel kan vere en vei, en flyplass eller et
datasystem. Det er ment & ha en effekt, for eksempel i form av bedre trafikkavvikling, eller
heyere produktivitet. Dette skal igjen gi samfunnsmessige gevinster for eksempel i form av
okonomisk vekst. Dette er illustrert i figur 1-2 som viser at en her star overfor tre
planleggingsperspektiver.

Samfunnsprosess
Samfunns-
mal
Prosess
\ Effekt-
_ mal
y Pros]ekt Resultatmal
Tidlig- Gjennomfgrings- Drifts-
| fase fase . fase

Figur 1-2  Prosjekter som en del av en storre prosess vurdert i et bruker- og
samfunnsperspektiv

Prosjektet er en fokusert og tidsavgrenset innsats som inngdr som et forste ledd i en ensket
arsak-virkning kjede: Leveransen medferer at resultatmdlet realiseres. Dette skal medvirke til
realiseringen av effektmdlet, som igjen skal gi et bidrag i retning av samfunnsmdlet. Pa
bakgrunn av det som er dreftet ovenfor er det forholdsvis selvsagt at disse perspektivene ma
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komme inn i vurderingen pa det tidligste tidspunktet i tidligfasen. Figuren viser en meget
enkel inndeling i1 tre faser: Tidligfase, gjennomferingsfase og driftsfase. En tenker seg at
tidligfasen starter med den forste ideen eller det forste initiativet som forer frem til
prosjektkonseptet — og avsluttes med den endelige beslutningen om & finansiere dette. Dette
utloser detaljert planlegging og gjennomfering. Gjennomferingsfasen avsluttes ved
overlevering av leveransen.

Ser en narmere pa tidligfasen sd kan det vere nyttig 4 beskrive denne i1 forhold til
Finansdepartementets kvalitetssikringsordning for store offentlige investeringsprosjekter. Som
en ser av figur 1-3 innebarer denne at det er lagt inn to beslutningspunkter med forutgdende
kvalitetssikring av beslutningsunderlaget, som er utarbeidet av ansvarlig departement.
Kvalitetssikringen av dette er markert med betegnelsen KS1 og KS2. Tidligfasen deles pa den
maten 1 to: En konseptfase og en forprosjektfase. Konseptfasen forer frem til valg av
hovedkonsept. Dette skal skje pa et sa tidlig tidspunkt at valget mellom reelle
konseptalternativer fremdeles star dpent. Det er selvsagt vanskelig & konkretisere og tidfeste
dette narmere 1 generelle termer. I norske prosjekter som omfattes av kvalitets-
sikringsordningen er ansvarlig departement forpliktet til & utrede minst to konseptuelle
losninger pd problemet 1 tillegg til det sadkalte nullalternativet (ikke gjore noen). Det er
regjeringen som formelt avgjor konseptvalget. Dette utleser en forprosjektfase der det
foretrukne konseptalternativet utredes videre og planlegges, for Stortinget fatter sitt endelige
vedtak om finansiering. Denne studien fokuserer pa konseptfasen og spesielt pa den tidlige
delen av denne.

Regjeringens Stortingets

Beslutningsprosess valg godkjenning
D1 D2 D D4
Behov g Effekt
Prosjektprosessen
A1 A2 A3
Analyseprosess

<—— Konseptfase —>|< Forprosjekt >

Figur 1-3 Finansdepartementets regime for kvalitetssikring av store offentlige investerings-
prosjekter

Store investeringsprosjekter som gjelder for eksempel bygging av vei, flyplass, sykehus,
anskaffelse av forsvarsmateriell, etc. har en tidligfase som strekker seg over mange 4r, i noen
tilfeller over flere tiar. Denne perioden er karakterisert ved at den er lite forutsigbar og at
utviklingen mot den endelige beslutningen skjer stegvis, som antydet i figur 1-3. Den drives
frem av en beslutningsprosess og en analytisk prosess som gar parallelt, med pavirkning fra
ulike interessenter, politisk tautrekking, medieeksponering, offentlig debatt, osv. En slik apen
prosess er i samsvar med véare demokratiske prinsipper og det er en vanlig oppfatning at en
ikke onsker en mer stringent, teknokratisk, ekspertdrevet prosess bygget utelukkende pa
rasjonalistisk planlegging. En innser samtidig at kompleksiteten og utforutsigbarheten i
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prosessen ogsa gjor at rasjonalistisk planlegging pa et tidlig tidspunkt vil ha begrenset verdi
over tid.

Men samtidig ser en ut fra det som er nevnt ovenfor behovet for en idéfase der intuisjon og
erfaring 1 sterre grad er supplert med rasjonell analyse og vurdering. I tillegg er det apenbart et
behov for et best mulig beslutningsunderlag pd de avgjerende punktene i prosessen der de
viktigste beslutningene tas. Det er nerliggende & tenke seg at den mest avgjerende
beslutningen gjelder selve konseptvalget, fordi dette mer enn noe avgjer prosjektets
lennsomhet og nytte over tid. Her er det et stort potensial for forbedring av dagens praksis.
Imidlertid vet vi ogsa at det opprinnelige konseptvalget kan innhentes av utviklingen og miste
sin relevans 1 lgpet av en lang tidligfase. I s fall kreves ny konseptvurdering og ny beslutning.
Dette har vi heller ikke en god tradisjon pa. Tvert imot vet vi at beslutningsprosessen i
tidligfasen 1 mange tilfeller har holdt fast ved et konsept som en kunne forutsett ikke var det
relevant. Torpedobatteriet i Malangen kan vare et eksempel pa det. Det er god grunn til & tro
at begge deler kan forbedres ved a sikre et fornuftig strategisk grep pa et tidligst mulig
tidspunkt, samt & problematisere og eventuelt revidere dette gjennom tidligfasen for endelig
beslutning om igangsetting.

Nar det gjelder informasjonens gyldighet gjennom tidligfasen er den ennd mer utsatt enn selve
konseptvalget. Det er noksd opplagt, og erfaring bekrefter dette, at jo mer presis informasjon,
desto raskere utdateres denne over tid. En kan vare fristet til 4 bruke et begrep som
informasjonens halveringstid. Informasjon om ettersporsel 1 et marked 1 sterk utvikling kan for
eksempel ha redusert sin verdi som planleggingsunderlag i lopet av dager. Samtidig er det
generelt slik at gyldigheten av kvalitative vurderinger ofte har en langt bedre holdbarhet enn
presis kvantitativ informasjon. Tenk for eksempel pd grunnleggende oppfatninger om en
brukergruppes behov. Vi vet ikke noe eksakt om hvor sterkt dette behovet er men kan vare
sikker pé at det vil veere der 1 lang tid fremover, og derfor kan ta det med 1 betraktningen i en
innledende vurdering.

Det som er beskrevet ovenfor medferer ikke nedvendigvis et problem 1 tidligfasen. Behovet
for presisjon og detaljinformasjon gker etter hvert som prosessen skrider frem, og en naermer
seg tidspunktet for detaljplanlegging og gjennomfering. Dette er i samsvar med vanlig praksis.
Problemet oppstar ndr beslutningsprosessen druknes i detaljinformasjon pa et for tidlig
tidspunkt. Det kalles populert for analysis paralysis. Snur en om pa resonnementet kan en si
at nytten av eksakt informasjon vil veere mindre jo lenger tilbake en gar i tid." Dette er enn4 et
argument for 1 sterst mulig grad & unnga & drukne den innledende prosessen med detaljer og
kvantitativ informasjon.

1.4 Beslutning pa et svakt informasjonsgrunnlag

Det er en allmenn oppfatning at beslutningsunderlagets godhet er avgjerende for beslutninger.
Imidlertid kan det vere stor uenighet om hva en mener med beslutningsunderlagets godhet.
Erfaring tilsier at beslutningstakere ofte stiller for sma krav til beslutningsunderlaget og at
viljen til & ta beslutninger er mindre pavirket av dette enn hva en skulle tro er enskelig.
Studier viser at selv der det foreligger et godt beslutningsunderlag vil mange beslutninger i

' Her ma en selvsagt skille mellom mer eller mindre bestandig informasjon, som for eksempel
fysiske data pd den ene siden og ekonomiske data pa den annen.
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storre grad pavirkes av beslutningstakers intuisjon og egne eller politiske preferanser enn fakta
og analyse (Henden 2004, Minzberg 2000). De praktiske implikasjonene av dette er ikke
nodvendigvis katastrofale, en rekke studier har vist at intuisjon 1 mange situasjoner er &
foretrekke fremfor rasjonell analyse, serlig der en stir overfor komplekse
beslutningssituasjoner slik tilfellet ofte er i store investeringsprosjekter. Forutsetningen er at
intuisjon bygger pa erfaring og trening. Dersom beslutningstakeren har de nedvendige
forutsetninger pa disse omradene kan intuisjon gi gode beslutninger langt raskere enn rasjonell
analyse. Imidlertid er det slik at vi ikke kan ha en effektiv intuisjon uten & ferst ha en
inngaende kunnskap om det aktuelle temaet som behandles, noe som ofte innebarer mange
ars erfaring og en brukbar analyse 1 kombinasjon.

Nar det gjelder politiske preferanser, sa innebarer disse at enkelte interesser eller verdisyn
prioriteres fremfor andre. Det er vanskelig a si noe generelt om i hvilken grad et analytisk
beslutningsunderlag ber ha forrang fremfor politiske preferanser, det vil blant annet avhenge
av konsekvensene av de ulike valgene i hvert enkelt tilfelle. Men det vil ogsa vare legitimt &
trekke inn 1 vurderingen de politiske folgene av det valget som gjeres.

Ett av de avgjerende sporsmélene her er derfor i hvilken grad beslutningsunderlaget faktisk
blir brukt. Ett problem 1 formelle beslutninger er at omfanget, kompleksitet og
detaljeringsgrad 1 beslutningsunderlaget ofte er s stort at det i seg selv er til hinder for at det
blir brukt som forventet. Sent i prosjektprosessen kan det vare nedvendig med mye og
detaljert informasjon. Tidlig 1 prosessen imidlertid, som dreftet tidligere, kan dette vare en
ulempe. Det som er det essensielle i den tidligste fasen er & fa etablert en best mulig
virkelighetsforstielse som grunnlag for & identifisere en hensiktsmessig strategi. Deretter, & fa
identifisert overordnete rammebetingelser som ber vare forende for senere beslutninger om
konseptvalg. P4 dette grunnlaget kan en avklare de nedvendige krav som ber veare styrende
for planlegging og utforming av prosjektet, det vil si den konkrete lgsningen pé problemet,
eller det prosjektet skal levere. I en slik stegvis prosess er en tjent med & velge en tilnerming
med tilsvarende tiltakende ekning 1 detaljeringsgrad og presisjonsniva pa informasjonen. Her
vil utfordringen ligge 1 & fa tak 1 det essensielle, og begrense mengden av det som skal
kommuniseres. Det vil gjere kommunikasjonen bedre og oke sannsynligheten for at
beslutningsunderlaget vil bli brukt, samtidig som en opprettholder den nedvendige
fleksibiliteten som er nedvendig for & ta hensyn til de demokratiske prosessene og den
teknologiske utviklingen. Pareto-prinsippet, som ogsd populert kalles 80-20 regelen kan
anvendes for & illustrere informasjonsbehovet. Tanken er at i et rsak-virkningsforhold er det
bare en liten del av &rsakene som forirsaker mesteparten av konsekvensene. A tydeliggjore
disse blir den sentrale utfordringen.

Med de begrensningene som er nevnt ovenfor med hensyn til beslutningstakernes evne og
vilje til a ta sékalt rasjonelle eller rasjonalistisk underbygde beslutninger, er det selvsagt viktig
a bestrebe seg pd & f4 frem et best mulig beslutningsunderlag pa de viktigste
beslutningspunktene. Det finnes dpenbart ikke én generell formel for hva som er et godt
beslutningsunderlag. Imidlertid finnes det en svert enkel og generisk modell som anvendes pa
prosjekter og som har fatt meget stor internasjonal utbredelse innenfor FN, EU og OECD, som
kan illustrere hvordan informasjon kan fokuseres for a gi underlag for beslutning. Modellen
identifiserer fem overordnete parametere eller beslutningskriterier som samlet skal gi et
overordnet svar pd et prosjekts status og prognose, og som vil utgjore everste lag 1 et
hierarkisk system av informasjon for a underbygge hva en vet pa de fem omradene (Samset
2002). Modellen innebarer at beslutningsunderlaget skal (1) gi en tilstrekkelig beskrivelse av
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prosjektets forventete produktivitet, det vil si omfang og kvalitet av leveransen sett i relasjon
til de ressursene inngér. Dernest (2) skal det beskrive prosjektets mdaloppndelse, der en ikke
fokuserer pé leveransen men pa ferste ordens effekt av prosjektet, se figur 1-2. Dernest (3)
skal en gi en beskrivelse av prosjektets relevans, som er et mal pa selve strategiens godhet, det
vil si hvorvidt de malene en har definert reflekterer behov og prioriteringer hos brukerne og
samfunnet for evrig. I tillegg skal en (4) sd langt det er mulig drofte alle virkninger som
prosjektet kan tenkes a forarsake, bade positive og negative, forventete og ikke-forventete
virkninger, for & kunne vurdere mulige effekter av prosjektet i et bredt perspektiv. Det siste
kriteriet er (5) prosjektets levedyktighet, med andre ord videreforingen av prosjektet etter at
leveransen er pa plass og resultatmalet realisert. Dette ma bygge pa en finansiell vurdering av
ettersporsel, inntekter, vedlikeholdskostnader, finansiell baereevne, levetid, etc.

Om en ser disse beslutningskriteriene 1 sammenheng, sa vil kravet til beslutningsunderlag
vere at det skal gi et kvalifisert svar pa om prosjektet antas & vaere kostnadseffektivt, om
malet peker 1 riktig retning og vil kunne realiseres, om virkningene forgvrig er akseptable, og
om lennsomhet og nytte pa sikt kan forsvare investeringen.

For & anskueliggjore dette kan en anvende modellen pd de to prosjektene som ble nevnt
innledningsvis: Torpedobatteriet 1 Malangen og Rikshospitalet i1 Oslo. Det forste prosjektet
hadde en lang tidligfase, men da beslutning om gjennomfering var tatt, ble byggingen
giennomfert som planlagt innenfor budsjettet og med en kostnad som var innenfor hva en
kunne forvente i forhold til prisen pa liknende anlegg andre steder. Produktiviteten var derfor
god. Effektmalet, som her er knyttet til forsvarsevne, vil ikke bli realisert ettersom anlegget
aldri kommer i drift. Arsaken til dette er at prosjektet ikke lenger er relevant fordi trusselbildet
har endret seg underveis. Prosjektet har hatt kortvarige positive virkninger lokalt i form av
arbeidsplasser og naringsvirksomhet, men det er usikkert hvilke virkninger det vil ha i
fremtiden. Prosjektet er ikke levedyktig ettersom Stortinget ikke er villig til & opprettholde
driften. Anlegget ma eventuelt omsettes til en pris som dekker investeringene og/eller utnyttes
pd en méite som gir lennsom drift. Dette er lite sannsynlig. De fem vurderingene tatt i
betraktning samlet har en et godt grunnlag for & konkludere at prosjektet er meget mislykket.

Nar det gjelder Rikshospitalet, s& var det her en betydelig kostnadsoverskridelse under
byggingen og forsinket levering. Produktiviteten var altsa lavere enn planlagt. Imidlertid er det
liten tvil om at det er behov for sykehuset, at det produserer helsetjenester som forventet, og
har hatt stort sett positive virkninger, ikke minst pa byutviklingen i det fraflyttete omradet
sentralt 1 Oslo. Prosjektet scorer derfor hoyt bdde pd mdloppndelse, relevans og virkninger.
Nar det gjelder levedyktigheten sa er det all grunn til & tro at finansieringen er sikret i
overskuelig fremtid. En hadde riktignok en kostnadsoverskridelse under byggingen, men som
nevnt tidligere utgjorde den bare en mindre del av driftskostnadene. Den overordnete
vurderingen av prosjektet er derfor at det er meget vellykket — til tross for begrenset
produktivitet.

Denne beslutningsmodellen vil ogsa kunne anvendes 1 den tidligste ide- og konseptfasen.
Imidlertid er det dpenbart at ikke alle beslutningskriteriene kan anvendes 1 den tidligste fasen.
Mye av vurderingene mé bygges pa antakelser og til dels pa et meget svakt og usikkert
informasjonsgrunnlag. Mye av den informasjonen som trenges finnes ikke og muligheten for &
forutsi er begrenset eller ikke tilstede. Dette gjelder sarlig tre av beslutningskriteriene, det vil
si produktivitet, maloppnaelse og virkninger. Det som imidlertid er viktigst pa det aller
tidligste tidspunktet er & gjore en skikkelig vurdering av prosjektets relevans og levedyktighet.
Dette er spersmdl som har & gjere med behov, strategi, ettersporsel og bruk, og der en i mange
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tilfeller har gode muligheter for & 1 alle fall gjore gode kvalitative vurderinger pa et tidlig
tidspunkt. Det omhandler s grunnleggende sporsmal at en ogsa kan anta at informasjonen kan
ha en viss bestandighet.

Ser en pd torpedobatteriet 1 Malangen sa var problemet der forst og fremst at tiltaket ikke er
relevant. Derfor ble det nedlagt og derfor vil det ikke na malet. Vurderingen av prosjektets
relevans har forst og fremst med trusselbildet & gjore. Dette har endret seg i lopet av en lang
tidligfase. Men en har fatt mye relevant informasjon underveis og det er grunn til 4 tro at
problemet kunne veert forutsett - om ikke pa det tidligste tidspunktet da ideen ble unnfanget —
sé 1 alle fall senere dersom en hadde hatt en rutine for & vurdere planlagte prosjekters relevans
med jevne mellomrom. Da hadde prosjektet blitt stoppet for det kom til utferelse. Nar det
gjelder Rikshospitalet, sa er det forholdsvis opplagt av dette métte vurderes som relevant og
levedyktig pa det tidligste tidspunktet og at denne vurderingen ikke endret seg frem til endelig
vedtak om finansiering. Dette ga et godt grunnlag for & ga videre med prosjektideen.

1.5 Kvalitativ versus kvantitativ informasjon

Det interessante i disse eksemplene er ikke konklusjonene, men at den modellen som
anvendes representerer et opplegg for vurdering pé et kvalifisert grunnlag der en i dette
tilfellet kun benytter kvalitativ informasjon. Selvsagt er dette bare overste nivd i et
informasjonshierarki. Skal konklusjonene vere gyldige og troverdige sd md de underbygges
med mer informasjon pa et underliggende niva. I praksis vil dette si at en ma identifisere flere
underliggende parametere eller indikatorer og skaffe informasjon for & dokumentere disse.
Flere indikatorer pd underliggende niva bidrar til bedre validitet pa aggregert niva forutsatt at
indikatorene er valide i forhold til det de skal méle. For & vurdere realiseringen av effektmalet
1 prosjektet Rikshospitalet vil det vare naturlig 4 se pd indikatorer som karakteriserer
produksjon av helsetjenester, for eksempel sykehusets kapasitet og kapasitetsutnyttelse,
bredden i tilbudet, godheten av helsetjenestene, etc. Lengre ned i informasjonshierarkiet kan
disse indikatorene splittes opp 1 mer detaljerte indikatorer som til sammen gir et mer presist
bilde av situasjonen. Kapasitetsutnyttelse, for eksempel, kan karakteriseres i forhold til
sengekapasiteten, poliklinisk kapasitet, bruk av ulike typer utstyr, medisinsk personell, etc.

Det som karakteriserer et slikt informasjonshierarki er at det inneholder en blanding av
kvalitativ og kvantitativ informasjon. Gradienten gar mot mer kvalitativ informasjon jo hoyere
en kommer, og mer kvantitativ informasjon nedover i hierarkiet. Om en tenker denne
modellen brukt langs en tidsakse, det vil i dette tilfellet si pa forskjellige tidspunkter i et
prosjekts tidligfase, sa er det dpenbart slik at en innledningsvis i den aller tidligste fasen vil
matte operere med et hierarki som ikke stikker saerlig dypt, ganske enkelt fordi informasjonen
ikke finnes. Den vil matte bygge pa antakelse og derfor ha begrenset nytte. Etter hvert som
prosessen skrider frem vil det vaere naturlig 4 bygge ut informasjonshierarkiet og skaffe frem
mer detaljert informasjon, som i gkende grad vil vaere kvantitativ - og i gkende grad bygge pa
fakta og ikke bare pé antakelser.

1.6  Informasjonens kostnad og nytte

Den informasjonen en samler inn for 4 belyse spersmal om fremtidige hendelser vil alltid
vere ufullstendig. En mye brukt definisjon pd begrepet usikkerhet som kopler fenomenet til
beslutningssituasjonen, er at usikkerhet er et uttrykk for mangel pé informasjon for & kunne ta
den rette beslutningen. Det som forst og fremst motiverer for generering av informasjon er
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derfor onsket om & redusere usikkerheten (Galbraight, 1979). Sett 1 forhold til
prosjektprosessen antar en som vist 1 figur 1.1 at usikkerheten er sterst innledningsvis. Dette
har sammenheng med mangel pa tilgjengelig og palitelig informasjon, noe som innebarer at
usikkerheten kan reduseres betydelig og raskt ved a skaffe tilveie relevant informasjon.
Samtidig er det generelt slik at nytten av ny informasjon er storst pa det tidspunkt der en har
minst kunnskap. Dette er illustrert 1 figur 1.4 (Jessen, 1995). Det besnarende er at kostnaden
ved a tilegne seg ny informasjon samtidig er lav relativt sett. Erfaring tilsier at kostnaden ved
a skaffe ny informasjon eker nermest eksponentielt etter hvert. Dette har sammenheng med
tilgjengelighet — en ma grave dypere for & finne ny informasjon — samtidig som en normalt
stiller starre krav til presisjon, reliabilitet og validitet etter hvert.

Nytte/
Kostnad

Nytte/kostnad av /
tilleggsinformasjon

Kostnad ved & innhente
informasjon

Nytte av
informasjon

Informasjonsmengde

Figur 1-4. Kostnad og nytte av tilleggsinformasjon.

Men bildet er mer dramatisk enn som sa, fordi erfaring viser ogsa at nytten av ny
tilleggsinformasjon avtar raskt med mengden av informasjon som allerede er tilgjengelig.
Dette betyr at nytte/kostnads-forholdet er storst innledningsvis. Videre at det er gode grunner
for & ikke bruke ressurser pd ny informasjon nar nytten blir for lav i1 forhold til kostnaden. Sett
samlet er disse forholdene &penbart en meget sterk motivasjon for & sikre et best mulig
informasjonsunderlag pa et tidlig tidspunkt i en prosjektprosess. Men det er samtidig et sterkt
signal om at det er hensiktsmessig & begrense informasjonstilfanget og unngéd & bruke
ressurser pa 4 skaffe frem detaljkunnskap og informasjon med for hey presisjon.

1.7  Tidligfasevurderingens kostnad og nytte

Om en nd lofter blikket fra informasjonens nytte/kostnadsfunksjon generelt, til betydningen av
tidligfasevurdering sett i prosjekters livslapsperspektiv, sd kan dette illustreres prinsipielt i et
tenkt eksempel i form av kontantstremdiagrammet i figur 1-5. Som nevnt ovenfor har erfaring
vist at prosjekter ofte unnfanges som én konkret lgsning pa et problem uten at det er gjort en
forutgdende systematisk analyse og vurdering av problemet, mulige strategier og alternative
losningskonsepter. De storste ressursene legges inn i detaljplanleggingen i etterkant av
tidligfasen ndr Dbeslutning om finansiering er avklart. Formélet med denne
planleggingsinnsatsen er imidlertid forst og fremst & redusere usikkerheten knyttet til
prosjektets gjennomfering og sikre leveransen av dette med hensyn til kostnad, kvalitet og
leveringstidspunkt, som vist med de skraverte flatene i diagrammet. Dette er det mest
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avgrensete perspektivet en kan ha pd et prosjekt, ogsé kalt leveranderperspektivet. Erfaringen
er at i det fleste prosjekter vil nytten av den betydelige innsatsen som legges inn for & ha
kontroll med kostnad og tid 1 gjennomferingen, vare begrenset om en betrakter prosjektet i et
livslepsperspektiv.

Tidligfase Gjennomfaring Drift

7

A

00

I
—> Prosjekt

— _— L ﬁ
N Iy N O |

L
|

Konsept- Planlegging  Bygging Drift og utnyttelse
utvikling

Figur 1-5 Leverandorperspektivet pd et prosjekt. Bedre planlegging for d sikre
gjennomforing og leveranse

A bryte dette monsteret vil innebare at en mi gjennomfore en mer ipen og systematisk
prosess innledningsvis som forer frem til en reell vurdering av lesningskonsepter for en
foretar et valg. Dette er viktig fordi det innledende konseptet oftest viser seg & vere det som
blir lagt tilgrunn senere ved planlegging og gjennomfoering av prosjektet. Vurderingen vil
matte veere knyttet mer til langsiktig lennsomhet og nytte i driftsfasen enn til gjennomfering
og leveranse, som vist i figur 1-6.

Beslutning om Overlevering
finansiering av prosjekt
Tidligfase Gjennomfaring Drift
—> Prosjekt ) | — — — — —
gz VAL VA
Konsept- Planlegging  Bygging Drift og utnyttelse
utvikling

Figur 1-6 Finansierende parts perspektiv. Rett konseptvalg for d sikre lonnsomhet og nytte
pd sikt

De skraverte arealene i figuren illustrerer at en okt ressursinnsats i tidligfasen for a identifisere

og velge det mest hensiktsmessige prosjektkonsept kan fa en betydelig effekt 1 driftsfasen i

form av bedret lonnsomhet og nytte. Videre er det grunn til 4 tro at terskelen for forbedring er

lav ogsd kostnadsmessig, mens potensialet for forbedring kan vere stort. Nytte/kostnads-
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forholdet av tilleggsnytten sett i relasjon til tilleggsinnsatsen 1 tidligfasen kan derfor bli meget
stort 1 de tilfellene der en lykkes.

Det er selvsagt her ikke et spersmal om enten/eller, men om bade/og. Det handler om & sikre
at prosjektet lykkes bade strategisk og taktisk. Ressursinnsatsen 1 tidligfasen er forst og fremst
en investering for a sikre prosjektets strategiske grep og langsiktige nytte. Detaljplanleggingen
1 gjennomferingsfasen skal sikre at prosjektet lykkes taktisk. Det som skiller de to
prosjekteksemplene som er dreftet 1 dette kapitlet er at Rikshospitalet er vellykket strategisk
sett med mindre vellykket taktisk. Torpedobatteriet i Malangen var mislykket strategisk sett,
og da hjelper det ikke om den taktiske gjennomferingen var vellykket.
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2 FRA BEHOV TIL KONSEPT — OM PROSJEKTER

OG PERSPEKTIVER I TIDLIGFASEN
PETTER NASS

2.1 Innledning

Dette kapitlet handler om behovsanalyse, malformulering og effektvurdering i den tidlige
fasen av store offentlige investeringsprosjekter. Sammen med utvikling av lgsningsalternativer
utgjer disse aktivitetene sentrale elementer i en rasjonell planleggingsprosess. De kan utfores i
ulike faser av et prosjekt. Det er imidlertid i den tidlige fasen valget av overordnet lgsning —
konseptvalget — blir foretatt. Det er som regel i den tidlige fasen mulighetene er storst for &
pavirke prosjektets behovsoppfyllelse, skonomi og omfanget av sideeffekter.

Erfaringer fra en rekke store offentlige investeringsprosjekter har vist at deler av
forutsetningene som har ligget til grunn for vedtak og igangsetting ikke er blitt oppfylt. Dette
har medfert problemer som store overskridelser pd kostnadssiden, forsinkelser og lav
maloppnéelse. For 4 unngd slike uenskede resultater, mé planleggingen i den tidlige fasen av
prosjektarbeidet styrkes.

Pé bakgrunn av identifiserte svakheter og mangler ved planleggingen av en rekke tidligere
store offentlige investeringsprosjekter, inneholder dette kapitlet konkrete anbefalinger om
behovsanalyser, mélformuleringer, utforming av lesningskonsepter og effektvurderinger i den
tidlige fasen av planarbeidet, med serlig fokus pa behovsanalyser og effektvurderinger.
Kapitlet bygger i stor grad pa forfatterens forskning pd disse temaene innenfor Concept-
programmet. Lesere som enskes mer utdypende droftinger og analyser, henvises til rapportene
fra dette arbeidet (Nass, 2004a og b).

Nedenfor folger definisjon av noen av de sentrale begrepene i kapitlet. Begrepene presenteres
forst med en generell ordboksdefinisjon (basert pa Kunnskapsforlaget, 1992), etterfulgt av en
utdyping av hvordan begrepet brukes i var sammenheng.

Behov: Det 4 behove, ha bruk for. Omfatter bl.a. biologiske, psykologiske, sosiale og
okonomiske behov. Sosiale og ekonomiske behov som ikke tilfredsstilles gjennom den
enkeltes produksjon eller kjop av varer og tjenester, men som dekkes for hele samfunnet eller
store grupper i felleskap, betegnes som kollektive behov (Kunnskapsforlaget, 1996-98). De
fleste store offentlige investeringsprosjekter skal tilfredsstille bade kollektive og individuelle
behov, ofte over flere generasjoner. Prosjektene dekker som oftest behovskomplekser
sammensatt av enkeltbehov.

Mal: Noe som skal nds. I vir sammenheng er et mal noe en beslutningstaker seker & oppnd
gjennom sin beslutning. Mélsetting er et synonymt begrep, mens ambisjon, ideal, og motiv er

" Petter Ness er professor ved Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR) og Aalborg
Universitet
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beslektede begreper. Et mal kan formuleres mer eller mindre generelt, kan vare kvantitativt
eller ikke kvantifisert, og inngar ofte som del av et hierarki av mél. Kan bade omfatte
prosjektets formdl/hensikt og hvilke sidevirkninger av prosjektet man ensker & oppnd eller
unnga/redusere.

Formal: Hensikt, det som begrunner prosjektets eksistens. Beskrives kvalitativt og kan
uttrykkes som en visjon. Formélsbegrepet er snevrere enn begrepet mal, som ogsa kan omfatte
sidevirkninger av prosjektet.

Konsept: Grunnleggende idé. Overordnet losning for & ivareta et sett av behov og
problemstillinger som er spesifisert 1 form av prosjektets formal og gvrige mal.

Fleksibilitet: Smidighet, lettforanderlighet. Fleksibilitet er en mulig strategi for 4 mete
usikkerhet 1 prosjekter, og kan dreie seg bdde om muligheten for endring av prosjektets
utforming, kopling av alternative delprosjekter og frihet til valg av igangsettingstidspunkt for
hele eller deler av prosjektet.

Effekt: Virkning eller folge; noe som er fremkalt av noe annet. Konsekvens er et synonym. |
var sammenheng benyttes effektbegrepet om virkningen av store offentlige
investeringsprosjekter pa omgivelsene. Effektene kan vare bade positive og negative,
forventede og ikke forventede. Effekten av et prosjekt ma ikke forveksles med resultatet, som
er det ferdigstilte produktet, ressursforbruket, framdriften og gjennomferingsprosessen fram
til prosjektets avslutning.

Nytte: Fordel, gagn, gevinst. De positive effektene av et offentlig investeringsprosjekt, sett fra
“bestillerens” (dvs. 1 prinsippet Stortinget og Regjeringen ved fagdepartementene) synspunkt.

Sidevirkninger: Sekundare virkninger av den logsningen som velges for & oppné prosjektets
hovedformal. Omfatter bade onskede (positive) og uenskede (negative) virkninger.
Bivirkninger brukes av og til som synonym, s&rlig om uenskede virkninger. Ringvirkninger
(virkninger som brer seg i stadig videre kretser, som ringer 1 vann) er indirekte virkninger av
et prosjekt og brukes sarlig om positive effekter for sysselsetting og ekonomi.

2.2 Behovsanalyse, malformulering og effektvurdering
som ledd i planprosessen

Behovsanalyse, malformulering og effektvurdering er selvstendige aktiviteter, men samtidig i
stor grad avhengige av hverandre. Nar vi sier at det er behov for et tiltak, underforstar vi at
tiltaket vil ha bestemte effekter, nemlig slike som ferer til behovsoppfyllelse. Nér vi
formulerer mal, tar vi stilling til hvilke av ulike identifiserte behov man skal forseke & dekke.
Malformulering forutsetter dessuten at tiltak med enskede effekter kan finnes. Endelig utgjor
malsettinger og identifiserte behov premisser for hvilke konsekvenser effektvurderingen skal
fokusere pa. Disse forholdene understreker nedvendigheten av tette koplinger mellom
behovsanalyser, malformuleringer og effektvurderinger i prosjektplanleggingen. Ved utvikling
av lesningskonsepter, som er avgjerende for & kunne omsette behov og mal til tiltak med
onskede effekter, er det dessuten mulighet til i storre eller mindre grad & ivareta hensynet til
fleksibilitet.
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Ifolge den klassiske, rasjonalistiske planleggingsmodellen (Banfield, 1959) ber
planleggingsarbeidet starte med en problemanalyse (trinn 1). Med denne som grunnlag
formuleres mal for hvilken utvikling man ensker pd det feltet planleggingen dreier seg om
(trinn 2). Deretter (trinn 3) seker man etter losningsalternativer som kan bidra til & oppfylle
malene. Her bor 1 prinsippet alle mulige midler for & nd malene identifiseres, ikke bare ett eller
noen fi. Neste skritt (trinn 4) er & forseke a forutsi hvilke konsekvenser hvert av alternativene
kan tenkes a fa, bdde med hensyn til & oppfylle de malene som planforslaget umiddelbart er et
svar pa, og 1 forhold til andre verdier og hensyn. Tilsvarende som for lgsningsalternativer,
foreskriver den rasjonalistiske modellen at alle relevante konsekvenser belyses, ikke bare noen
fa. Pa bakgrunn av konsekvensanalysen foretas sd (trinn 5) en mest mulig systematisk og
grundig sammenlikning av alternativene. Det blir s beslutningstakernes ansvar a gjore et valg
mellom alternativene (trinn 6) og sette dem 1 verk (trinn 7). Helst ber det etter at planen er
giennomfort, lages en etterproving for & se om den har fitt de konsekvensene man regnet med
(trinn 8). Hensikten her er & vinne erfaringer som kan gi mer presise konsekvensanalyser nar
neste plan skal utarbeides.

I forhold til den rasjonalistiske planmodellens ulike trinn, inngar behovsanalyse som en del av
arbeidet 1 den fasen Banfield omtaler som problemanalyse (trinn 1). Mélformulering utgjer
trinn 2, mens effektvurdering i prosjektets tidlige fase utgjor trinn 4 (og eventuelt ogsé trinn 5,
hvis den inkluderer formalisert sammenlikning av ulike lesningsalternativer). De
effektvurderingene som gjeres 1 tidligfasen av store investeringsprosjekter vil alltid vare
forhdndsvurderinger av de effekter forskjellige losningskonsepter kan forventes & fd, dvs.
sékalte ex-ante effektvurderinger. Effektvurdering kan ogsa skje 1 ettertid (ex-post), men slike
vurderinger kan naturlig nok ikke forega 1 tidligfasen av prosjektarbeidet. De herer derimot
hjemme i det attende og siste av trinnene ovenfor (ved etterproving).

Den rasjonalistiske planmodellen beskriver en omfattende og idealisert planprosess som det i
praksis vil vaere umulig & folge fullt ut. I praksis vil man vere henvist til begrenset
rasjonalitet (Simon, 1959), bl.a. fordi tiden og ressursene som star til radighet i
planleggingsarbeidet ikke er ubegrensede. Det kan ogsé vere nedvendig & gi fram og tilbake
mellom de forskjellige trinnene 1 stedet for & folge en lineer sekvens. Disse forbeholdene
betyr likevel ikke at vi ber gi avkall pd idealet om rasjonalitet i planleggingen. Selv om dette
idealet ikke kan nas fullt ut, ber vi forseke a strekke oss etter det — bade for & f& en god
utnytting av de investeringene som foretas i store prosjekter, og for & sikre at investeringene
harmonerer med de politiske malene for samfunnsutviklingen.

For & skape grunnlag for kollektiv handling er det nedvendig & forhandle, bygge enighet og
skape en prosess med rom for offentlig og demokratisk drefting av framtidige, kollektive
handlinger. Befolkningsmedvirkning i planprosessene er derfor et viktig demokratisk prinsipp
(Sager, 1991). Medvirkning gjer at problemene blir mer allsidig belyst og kan ogsd gi bedre
muligheter til rettferdig avveining mellom forskjellige gruppers behov og interesser. For a
kunne avveie, ma man vite hvilke behov de forskjellige gruppene har, og de ma derfor gis
mulighet til & komme fram med sine onsker. En planprosess preget av samrdd og
kommunikasjon kan ogsd ha stor betydning nédr det gjelder a skape bedre samarbeid og
samordning innad i det offentlige byrakratiet.

For tiltak etter plan- og bygningsloven er bred offentlighet og kunngjering om oppstart av
planarbeidet et lovpalagt krav. For store statlige investeringsprosjekter ber plan- og
bygningslovens formulering “fra et tidlig tidspunkt” fortolkes slik at den ogsa omfatter
behovsanalyse- og mélformuleringsfasene, og ikke bare fasene der man arbeider med konkrete
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losningsalternativer og konsekvensanalyser av disse. Reell befolkningsmedvirkning er
dessuten avhengig av at plandokumentene utformes pa en slik méte at ogsé ikke-eksperter kan
forstd dem.

2.3 Planlegging pa konseptniva versus planlegging av
konkrete prosjekter

Behov, mél og effekter kan defineres pd ulike niva. Jo mindre generelt behovet defineres,
desto sterkere foringer vil det ligge i1 retning av spesifikke typer av lesninger. Figur 1.1 pa
neste side illustrerer hvordan bdde behovsidentifikasjon, mélformulering, utforming av
losningsforslag og effektvurderinger kan utfores pd forskjellige konkretiseringsniva — fra
overordnete samfunnsmessige vurderinger til mer detaljerte analyser i forbindelse med
avgrensede prosjekter.

Denne rapporten handler om behovsvurderinger, malformuleringer og effektvurderinger i den
tidlige fasen av store investeringsprosjekter. Dette innebaerer vurdering av behov, mal og
effekter pad konseptniva (dvs. for det er valgt et hovedkonsept for lesning), ikke pa
prosjektnivd (innenfor rammene av et allerede valgt hovedkonsept). Betegnelsen strategisk
nivd” brukes ofte synonymt med det vi her har kalt konseptniva. Forskjellen mellom
prosjektniva og strategisk niva stdr mellom a analysere behovet for en bestemt teknisk lgsning
(et konkret prosjekt) og formulere mal for den konkrete utformingen av dette prosjektet, og &
analysere de behovene og mélene den tekniske lasningen har som formal & oppfylle (men som
ogsa kan tenkes oppfylt ved hjelp av andre losninger).

Hva dette betyr i praksis, burde framgé klart av folgende eksempel fra planlegging av et
samferdselsprosjekt i et byomrade med trengselsproblemer pa hovedvegene: P& konseptniva
kan behovene f. eks. dreie seg om lettere og mindre tidkrevende transport mellom forskjellige
deler av byomrédet, behov for en mer miljevennlig transportmiddelfordeling, og behov for &
oppna et mindre transportskapende og bilavhengig utbyggingsmenster, samt om & oppnd
eventuelle positive sidevirkninger og unngd/redusere negative sideeffekter av de wvalgte
losningene. Mélene péd dette nivaet ma avspeile disse behovene, og effektene av forskjellige
losningskonsepter (og aktuelle kombinasjoner av disse) ma vurderes.

Nér et gitt hovedkonsept (f. eks. en bybane) er valgt, vil behovsanalyser, malformuleringer og
effektvurderinger derimot dreie seg om & sikre at dette hovedkonseptet blir utformet og
gjennomfort pd en samfunnsmessig best mulig mate. Behovene og mélene pa dette nivaet kan
f. eks. dreie seg om & oppnd heye passasjertall, ekonomisk gunstig og miljevennlig
linjeforing, og & bidra (gjennom plasseringen av stasjoner) til byutvikling i omrader der dette
er onsket.

Hvis behovsanalyser, malformuleringer og effektvurderinger pa det strategiske nivaet utelates,
og man i stedet gdr direkte i gang med planlegging pd prosjektnivd innenfor rammene av et
gitt lesningskonsept, er det fare for at prosjektinitiativtakernes behov forveksles med
samfunnets behov, og at serinteressers enske om gkonomisk gevinst, prestisje eller ideologisk
foretrukne losninger fir forrang framfor overordnete politiske malsettinger og bredere
samfunnsgruppers behov.

Store investeringsprosjekter har dessuten som regel effekter og bererer behov ut over de
behovene og effektene som i1 utgangspunktet utlgser ideen til prosjektet. Analysene mé ikke
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begrenses til de prosjektutiosende behovene og effektene, men ogsé ta med sidevirkninger og
behov som blir berort av disse.
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1) Overordnede samfunnsmessige behov, papekt av forskjellige akterer i samfunnsdebatten. Identifiseres gjennom
behovsvurderinger (som regel ikke-formaliserte analyser basert pa forskjellige interessemessige og ideologiske stasteder)
iregi av en rekke aktorer

2) Politisk prioritering — bl.a. i partier, departementer og pa Stortinget

3) Politisk vedtatte, overordnede mal — nedfelt f. eks. i stortingsmeldinger og komitéinnstillinger

KONSEPTNIVA

4) Alternative forslag til hovedkonsepter for oppnaelse av et gitt overordnet formal (konseptutvikling) — lansert av
forskjellige aktorer i samfunnsdebatten, med forskjellig faglige, interessemessige og ideologiske stasteder

5) Behovsanalyse av alternative hovedkonsepter i forhold til prosjektutlesende og avledete behov — ber utferes av et
mest mulig “neytralt” organ. Det er forst og fremst dette trinnet i prosessen vi snakker om nar vi omtaler behovsanalyse i
Concept-sammenheng. (Men vi viser ogsa eksempler pa tilfeller der man har hoppet over dette stadiet og gatt direkte ned
til utforming av en bestemt lgsningstype (f. eks. veg) uten a underseke alternative virkemidler)

6) Politisk vedtatte mal for behovsdekning i forbindelse med prosjektutlasende behov (bl.a. kapasitet og hvem
prosjektet skal nd) og sideeffekter. Disse mélene skal vare styrende for valg av hovedkonsept. Det politiske nivaet kan i
dette tilfellet f. eks. veere en styringsgruppe for prosjektledelsen, med bl.a. politikere som medlemmer og legitimitet pa
tvers av sektorer

7) Effektvurdering av alternative hovedkonsepter — utarbeides av prosjektsekretariatet

8) Valg av hovedkonsept — ber foretas av politisk organ med legitimitet pa tvers av sektorer (storting, regjering)

PROSJEKTNIVA

9) Mer detaljert analyse av prosjektutlesende og avledete behov innenfor rammene av det valgte hovedkonseptet —
utarbeides av prosjektsekretariatet, og med klar forankring i behovsanalysen under pkt. 5

10) Formulering av detaljerte mil for lesninger innenfor det valgte hovedkonseptet. Mélene ber vedtas av politisk
organ med legitimitet pa tvers av sektorer

11) Alternative, mer konkrete forslag til prosjektutforming innenfor det valgte hovedkonseptet — f. eks. forslag til
konkrete traseer og stasjoner for jernbanelinjer, og/eller konkrete vegtraseer. Utarbeides for prosjektsekretariatet av
relevante fagoreaner (f. eks. iernbaneverket og/eller veedirektoratet)

12) Effektvurdering av alternative prosjektforslag — utarbeides av prosjektsekretariatet

13) Valg av prosjektalternativ — foretas av Stortinget etter tilradinger fra regjeringen, som bygger pa tilrddinger fra
bererte departementer, som igjen bygger pa effektvurdering og tilrdding fra styringsgruppe og prosiektledelse

A 4

14) Implementering

15) Evaluering — utfores av uavhengig evalueringskommisjon med eget sekretariat

Figur 2-1 Behovsidentifikasjon (trinn 1, 5 og 9), malformulering (trinn 3, 6 og 10), losningsforslag (trinn 4 og 11) og

effektvurdering (trinn 7 og 12) pd ulike konkretiseringsnivder. De planaktivitetene det fokuseres pd i dette kapitlet, er pd
strategisk planniva og omfatter trinnene 5, 6 og 7. Trinn 8 og 11 er beslutninger om hhv. konseptvalg og prosjektvalg.
Skjemaet er en stilisert framstilling av en “rasjonell” plan- og beslutningsprosess og avspeiler ikke nodvendigvis den
faktiske saksgangen i forbindelse med store, statlige investeringsprosjekter.
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2.4  Hvorfor kommer store investeringsprosjekter ofte
skjevt ut?

Nedenfor vil vi se pd forskjellige typer feil, mangler og fordreininger som kan opptre i
planleggingen i den tidlige fasen av store offentlige investeringsprosjekter: Fokus pa
prosjektnivd i stedet for pa konseptnivd, manglende oppmerksomhet omkring sideeffekter,
neglisjering av overordnete politiske malsettinger, feilaktige forutsigelser av vurderte effekter
og manglende dpenhet i prosessen.

Fokus pa prosjektniva i stedet for pa konseptnivd. Som nevnt ovenfor, er det viktig at
planleggingen i den tidlige fasen av store investeringsprosjekter ikke starter pa et for lavt niva
1 kjeden av behov, mél og midler. Da risikerer man at store investeringsprosjekter ikke bidrar
til & oppfylle de prioriterte samfunnsmessige malene. Det finnes imidlertid en rekke norske og
utenlandske eksempler pd at behovsanalysene framstiller en bestemt teknisk lesning som
behovet, og at malene og effektvurderingene innsnevres til & dreie seg om gjennomferingen av
et gitt hovedkonsept.

Moen og Strands (2000) undersokelse av praktiseringen av pkt. 3.5 i de rikspolitiske
retningslinjene for samordnet areal- og transportplanlegging (RPR-SAT) viser f. eks. en rekke
eksempler pé at en bestemt losning (vegbygging) er blitt framstilt som behovet, i stedet for
behovet for god tilgjengelighet mellom de funksjonene og aktivitetene som forbindes av de
foreslatte vegparsellene. I disse tilfellene er den snevre fokuseringen pa vegbygging direkte i
strid med de rikspolitiske retningslinjene, som fastslar at:

Nar kapasitetsproblemer i vegsystemet oppstar, skal andre alternativer enn gkt vegkapasitet
vurderes pé lik linje, f. eks. regulering av trafikk, forbedring av kollektivtransporttilbudet.
(RPR-SAT, pkt. 3.5, 2. ledd)

Av 11 undersgkte vegprosjekter i geografiske omrader som omfattes av de rikspolitiske
retningslinjene, fant Moen og Strand at planoppgavene i fem av tilfellene ble avgrenset til
prosjektniva til tross for at de ifelge de rikspolitiske retningslinjene for samordnet areal- og
transportplanlegging skulle veart definert pd strategisk nivd. A starte planleggingen av
samferdselsprosjekter pd prosjektniva uten innledende, bredere analyser pa strategisk niva, er
ikke et fenomen begrenset til vegprosjekter. Analysene som skulle belyse behovet for
Gardermobanen fokuserte f. eks. ensidig pd tog som det kollektive transportmidlet, og
neglisjerte busstransporten. Resultatet var en trafikkprognose som overdrev det framtidige
passasjertallet pa flytoget med 67 %, og som dermed ogsa gav et overdrevet inntrykk av
behovet for Gardermobanen. Andre alternativer for a styrke kollektivtransporten mellom Oslo
og lufthavnen, f. eks. styrket ekspressbusstrafikk med lav billettpris, ble ikke utredet (NOU
1999:28).

Tilsvarende viser Klakeggs (2004) gjennomgang av malformuleringer i store statlige
prosjekter etter at kvalitetssikringsordningen ble innfert i 2000, at mélformuleringene i 5 av 8
prosjekter begrenset seg til 4 handle om hvordan et allerede fastlagt hovedkonsept best kunne
gjennomfores. I noen av prosjektene var malformuleringene knapt mer enn en beskrivelse av
den valgte losningen. Blant de tre prosjektene der malformuleringen ogsa var relevant for
andre tenkelige losninger enn den valgte, og séledes rent formelt tilfredsstilte kriteriene for en
malformulering pd strategisk nivd, ble det dessuten i minst ett tilfelle ikke utformet og
effektvurdert mer enn ett losningskonsept.
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Manglende oppmerksomhet omkring sideeffekter. [ forbindelse med store
investeringsprosjekter er det viktig & skille mellom de behovene som 1 utgangspunktet utlgser
det foreslatte tiltaket, og andre behov og effekter som det samtidig vil vare nedvendig & ta
hensyn til hvis prosjektet realiseres. Et tiltak som springer ut av et gitt behov, kan ha positive
sd vel som negative sideeffekter. Befolkningsgruppene som bereres av slike effekter, er ikke
alltid de samme som har nytte av prosjektets hovedformal. I et samfunnsmessig perspektiv vil
det vaere behov for & oppna sa store positive og sa sma negative sideeffekter som mulig,
samtidig som det behovet prosjektet 1 utgangspunktet er begrunnet med, oppfylles pa en
tilfredsstillende mate. Denne flersidigheten mé fanges opp bade i prosjektets behovsanalyser,
malformuleringer og 1 effektvurderingene av alternative lgsningskonsepter.

I planleggingen av store offentlige investeringsprosjekter blir likevel andre behov, mal og
effekter enn dem som knytter seg til prosjektets hovedformal, ofte neglisjert. Klakeggs (2004)
gjennomgang av méalformuleringer 1 store statlige prosjekter etter at kvalitetssikringsordningen
ble innfort 1 2000, viser f. eks. at det for fire av dtte undersekte prosjekter overhodet ikke var
formulert mal 1 tilknytning til sideeffekter. For tre andre prosjekter omfattet
malformuleringene positive sideeffekter (bl.a. reduksjon av stoy og ulykker), mens
begrensning av negative sideeffekter ikke inngikk blant maélene. I de tilfellene der
miljekonsekvenser av prosjektene tas med 1 malformuleringer og effektvurderinger, er disse
ofte begrenset til lokale og umiddelbare virkninger pa miljeet (Rapke, 1993; Nielsen, 2000).
Indirekte miljokonsekvenser, f. eks. som folge av at nye veger ofte skaper mer trafikk, blir
ofte neglisjert 1 konsekvensanalyser av infrastrukturplaner, til tross for at nedvendigheten av &
inkludere slike konsekvenser som regel framheves 1 litteraturen om strategiske
miljevurderinger (se bl.a. European Commission, 2001). Jonsson (2004) har undersokt
konsekvensanalysene i1 24 regionale infrastrukturplaner og funnet at bare tre av disse oppfylte
kriteriet om akseptabel dekning og analyse av indirekte effekter.

Det forekommer ogséd at positive sidevirkninger av prosjektene overvurderes. I forbindelse
med mange transportinfrastrukturprosjekter 1 utkantomrader argumenteres det f. eks. med
prosjektenes positive virkninger for lokal ekonomi og sysselsetting. En rekke studier har
imidlertid vist at slike forventninger sjelden er velbegrunnede (Flyvbjerg et al., 2003:65-72;
Engebretsen, Lian & Strand, 1998). Derimot forekommer det at mulige positive
sidevirkninger av alternativer til den foreslétte losningen neglisjeres i planleggingen (Nass,
2004a).

Neglisjering av overordnete politiske malsettinger. Store offentlige investeringsprosjekter
giennomferes innenfor sektorer der det som regel alltid er formulert overordnete politiske mal
for samfunnsutviklingen. Ofte vil dessuten sektorovergripende maél, f. eks. ndr det gjelder
miljevern og berekraftig utvikling, vere relevante for prosjektene. Det skjer likevel
forholdsvis ofte at behovsanalyser og malformuleringer utelater viktige og relevante
samfunnsmessige behov og malsettinger. Spesielt er dette uheldig i situasjoner der det er
politiske mal om en annen utvikling enn den dagens trender og markedsettersporsel peker
mot.

Det finnes en rekke norske og utenlandske eksempler pd at utformingen av
transportinfrastrukturprosjekter bygger pa trafikkmodellberegninger som tar utgangspunkt i
den forventede ettersporselen etter plass pd hovedvegene (Moen & Strand, 2000; Tenngy,
2003; Ness, 2004a). De gjeldende transportpolitiske malsettingene 1 Norge og en rekke andre
OECD-land (bl.a. Storbritannia) handler imidlertid om at ettersperselen etter mer biltrafikk 1
de storste byene skal dempes (”predict and prevent” i stedet for ”predict and provide”). Det
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framgér bl.a. av stortingsmeldingene om Bedre milje i byer og tettsteder og Bedre
kollektivtransport (St. meld. nr. 23 og 26, 2001-2002). Ved & basere planleggingen pa
etterspoarselsbaserte modellberegninger og trendforlengelser 1 slike situasjoner, undergraves de
politiske mélene for samfunnsutviklingen.

Blant de forskjellige kategoriene av store offentlige investeringsprosjekter, er problemet med
neglisjering av overordnete politiske malsettinger ikke minst tydelig 1 forbindelse med
samferdselsprosjekter. Dette er prosjekter innenfor en samfunnssektor der de politiske malene
ofte peker i en annen retning enn trendutviklingen, og der en stor gruppe av prosjektene har en
institusjonell forankring som medferer en tendens til & dreie fokuset mot én bestemt type
losning. I den grad samfunnsmessige behov reduseres til individenes ettersporsel eller
betalingsvillighet ved planlegging av andre typer store offentlige investeringer, vil imidlertid
tilsvarende — eller enda sterre — problemer kunne melde seg. Det ville f. eks. neppe blitt
giennomfort sarlig mange store investeringer 1 militeert materiell hvis disse investeringene
skulle gjores avhengige av dokumentert betalingsvillighet blant befolkningen.

Feilaktige forutsigelser av vurderte effekter. I forbindelse med planleggingen av store
offentlige investeringsprosjekter har det ofte vist seg 1 ettertid at behovsanalyser,
kostnadsoverslag, finansielle analyser, miljokonsekvensanalyser og analyser av sosiale
virkninger var beheftet med alvorlige feil. Dette framgar bl.a. av en omfattende studie av over
200 internasjonale store transportinfrastrukturprosjekter (Flyvbjerg et al., 2003). Flyvbjerg og
hans kolleger fant generelt store avvik mellom de prognostiserte og de faktiske
trafikkmengdene. Serlig var avviket stort for jernbaneanlegg. For mer enn 9 av 10 slike
anlegg overvurderte prognosene for passasjertall det faktiske antallet passasjerer.
Gjennomsnittlig var det faktiske passasjerbelegget under halvparten av det prognostiserte.
Ogsa for vegprosjekter var trafikkprognosene lite treffsikre, idet halvparten av prosjektene
hadde et avvik pd mer enn 20 % mellom prognostisert og faktisk trafikkvolum, med omtrent
like mange tilfeller av overvurdering som undervurdering av de framtidige trafikkmengdene.
For en mindre gruppe av prosjektene ble ogsa effektvurderingenes forutsigelser om
miljekonsekvenser sammenliknet med den faktiske utviklingen for de miljoparametrene som
inngikk 1 analysene. Det var her en klar tendens til at miljokonsekvensene ble mer omfattende
enn forutsagt (Nielsen, 2000). Enkelte viktige typer miljokonsekvenser var dessuten utelatt i
analysene. Et interessant og alarmerende funn i Flyvbjerg og hans kollegers materiale er at et
stort antall av de prosjektene der ettersperselsanalysene var overoptimistiske, ogsd hadde
overoptimistiske kostnadsoverslag. Serlig var dette typisk for bybaneprosjekter. Blant de 12
bybaneprosjektene i1 undersegkelsen var det gjennomsnittlige, faktiske passasjertallet 48 %
lavere enn prognostisert, mens kostnadene gjennomsnittlig 14 40 % over de tallene nytte-
kostnadsanalysene bygde pa. Samlet innebar dette at forholdet mellom passasjertall og
kostnader for de undersgkte bybaneprosjektene gjennomsnittlig ble feilvurdert med en faktor
pa mer enn 2,5.

Noen tilsvarende omfattende undersokelse som gir grunnlag for statistisk analyse av
prognosetreffsikkerhet 1 norske prosjekter foreligger ikke. Enkeltstiende evalueringer av
forskjellige store norske investeringsprosjekter peker imidlertid 1 samme retning.
Gardermobanen, etterbruken av idrettsanlegg fra Lillehammer-OL og en rekke IKT-prosjekter
1 statlig sa vel som fylkeskommunal og kommunal regi er eksempler pa prosjekter der de
implementerte losningene bygde pd analyser som i sterre eller mindre grad var mangelfulle.

Manglende treffsikkerhet 1 analysene kan i1 en del tilfeller vaere et resultat av darlig faglig
arbeid, f. eks bruk av mangelfulle analysemodeller eller sviktende kunnskap om relevante
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arsak-virkningsmekanismer. Ifelge Flyvbjerg et al. (2003) forekommer det imidlertid
urovekkende ofte at planleggerne lager prognoser som systematisk framstiller prosjekter i et
mer fordelaktig lys enn det er saklig grunnlag for. I noen tilfeller skyldes slik
”vurderingsoptimisme” en allmennmenneskelig tendens til ensketenkning. Flyvbjerg et al’s
materiale tyder imidlertid pd at prognoseuneyaktighet 1 forbindelse med store
infrastrukturprosjekter i minst like stor grad skyldes partiskhet i konsulentenes eller
initiativtakernes vurderinger. Wachs (1989) hevder at planleggere ikke alltid er opptatt av &
lage s noyaktige og pélitelige prognoser som mulig, men 1 stedet av & fa prosjekter finansiert
og bygd. Realistiske prognoser er ofte ikke noe effektivt middel til & oppna det siste.

Manglende apenhet i prosessen. I mange situasjoner vil det ikke vere tilstrekkelig &
identifisere behov, formulere mél og vurdere effekter “for samfunnet sett under ett”, men vare
nodvendig 4 inkludere flere typer av behov (basert pad forskjellige verdimessige
utgangspunkter og forskjellige interessegruppers stasted). De mange konfliktsakene man har
opplevd 1 forbindelse med store investeringsprosjekter, kan tyde pad at planleggingen i
prosjektenes tidligfase har vert for lukket, slik at man 1 for liten grad har vert klar over og i
stand til & ta hensyn til forskjellige interesseparters behov. Dette gjelder sarlig ved
planlegging av utbygging av transportinfrastruktur (se bl.a. Medalen, 1987), kraftutbygging
(se bl.a. Berntsen, 1994) og skyte- og evingsfelter (se bl.a. Aftenposten, 2002; NRK
Hordaland, 2003), men ogsé i forbindelse med andre store statlige investeringsprosjekter (f.
eks. Statoils administrasjonsbygg pa Rotvoll 1 Trondheim). ”Lukkede” planprosesser risikerer
ikke bare & skape unedig store konflikter 1 forhold til interessegrupper i sivilsamfunnet eller
naringslivet, men kan ogsd skape unedvendige motsetninger innad i den offentlige
forvaltningen.

En &pning av planprosessen sa den allerede i den tidlige prosjektfasen omfatter akterer utenfor
den etaten som har hovedansvaret for planleggingen, er imidlertid ikke tilstrekkelig til 4 unnga
neglisjering av viktige gruppers interesser, hvis medvirkningen begrenses til & omfatte de
sterkeste og mest artikulerte stakeholder-gruppene”. For 4 sikre at behovsanalysen fanger opp
alle relevante gruppers behov, mé ogsd underprivilegerte og mindre talefore grupper gis
innpass 1 prosessen. Mange studier (bl.a. Flyvbjerg et al., 2003; Medalen, 1987; Gaardmand,
1996) viser imidlertid at planarbeidet 1 store investeringsprosjekters tidlige fase ofte har
sviktet pd disse punktene.

En annen type apenhet dreier seg om utforming av plandokumentene slik at det framgar klart
hvilke forutsetninger de anbefalte lgsningene bygger pa. Erfaringen fra Gardermobanen
(Riksrevisjonen, 1998) viser imidlertid at det kan vare vesentlig forskjell pa hvordan
prognoser presenteres opprinnelig og hvordan de blir brukt 1 det endelige
beslutningsgrunnlaget. I tilfellet med Gardermobanen utferte en verifiseringsgruppe en peer
review av prognosene. Verifiseringsgruppen markerte kraftig at det var stor usikkerhet 1
prognosene. Dette ble ikke omtalt 1 beslutningsgrunnlaget for Gardermobanen, St prp nr 90
(1991-92).
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2.5  Nytte-kostnadsanalyser egner seg darlig for
prosjekter der bidenyttefaktorene og kostnadene er
usikre og omstridte

Ulike sammenlikningsmetoder legger 1 forskjellig grad opp til & aggregere
losningskonseptenes egenskaper til et begrenset antall indikatorer. Lengst 1 sd mate gir nytte-
kostnadsanalysen, der prosjektets ulike positive og negative egenskaper sammenfattes i netto
ndverdi, nytte-kostnadsbrek eller en annen indikator pd samfunnsekonomisk lennsombhet.
Fordelen med en hoy grad av aggregering er at det gir en oversiktlig presentasjon av analysens
hovedkonklusjon. Ulempen er at mange nyanser og detaljer gar tapt. Serlig i tilfeller der
fordelene og ulempene berarer ulike befolkningsgrupper, eller der verdsettingen av en del av
effektene er etisk vanskelig og/eller omstridt, kan aggregering til en enkelt eller noen fa
indikatorer vere problematisk. I slike situasjoner vil hey grad av aggregering kunne fore til
maskering av viktige spersmal som burde vare gjenstand for politisk diskusjon i stedet for &
fremstd som en del av et "negytralt” faglig regnestykke.

Blant de forskjellige typene av store investeringsprosjekter er nytte-kosnadsanalyser serlig
utbredt i samferdselssektoren. Slike analyser er imidlertid av flere grunner darlig egnet for
denne typen prosjekter, bade fordi de krever en hgyere grad presisjon i forutsigelsene av
effekter enn det er mulig & oppnd, og fordi det i hey grad er disputt om hvordan de
kvantifiserte storrelsene skal “oversettes” til kroner og ere og omregnes til niverdi og
nyttekostnadsbrek. Jeg har diskutert dette mer omfattende i en engelsk tidsskriftartikkel som
fokuserer pa vitenskapsteoretisk uholdbare sider ved dagens bruk av nytte-kostnadsanalyser 1
transportsektoren (Ness, 2006). Nedenfor vil jeg bare stikkordsmessig nevne noen av de
problematiske sidene ved slike analyser.

I nytte-kostnadsanalyser reduseres samfunnsmessig verdi til et aggregat av individuelle
forbrukeres betalingsvillighet. Men mennesker er ikke fullt informerte forbrukere som bare er
opptatt av & maksimere nytte. Det som er viktig og godt pa samfunnsnivé, er noe annet og mer
enn summen av individuelle preferanser slik disse kommer til uttrykk gjennom
betalingsvillighet. Hvis ikke, ville det for eksempel ikke vart nedvendig med offentlig

planlegging og styring.

Analysene krever presise forutsigelser av effekter, men i praksis er forutsigelsene ofte meget
upresise, ikke minst pad transportomrddet der den viktigste nytten ofte er summen av de
minuttene eller sekundene i reisetid som en ny transportare antas & spare trafikantene for.
Disse forutsigelsene skjer som regel ved hjelp av transportmodeller. Slike modeller bygger
imidlertid ofte pa ufullstendige og til dels misvisende antakelser om relevante
arsakssammenhenger som pévirker trafikkutviklingen (Kenworthy, 1990; Sactra, 1999; Arge
et al., 2000; Tenngy, 2003).

Prosjektenes okonomiske nytteverdi er enda vanskeligere & fastsla. Anslag over effekter f. eks.
1 form av endret transportaktivitet (bl.a. endret trafikkmengde og endrede reisetider) vil métte
bygge pé eksisterende teoretisk og empirisk kunnskap om aktuelle arsakssammenhenger, og
ber utstyres med feilmarginer pga. kunnskapens ikke-eksakte natur og forskjeller mellom den
lokale konteksten og de situasjonene de benyttede empiriske forskningsresultatene stammer
fra. Det vil deretter vaere nedvendig & “oversette” anslagene over trafikkendringer til
pengeverdier, bl.a. basert pad verdien av spart tid. Det er imidlertid kontroversielt hvordan
verdien av tid ber beregnes. Med mindre man ensker a favorisere en bestemt oppfatning, ma
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beregningen av tidsverdi skje ut fra ulike méter & regne pd som avspeiler uenigheten.
Anslagene over trafikale konsekvenser matte s kombineres med tidsverdiene til et skonomisk
anslag over prosjektets direkte nytteeffekt. P4 grunn av usikkerheten som knytter seg bade til
trafikkanslagene og tidsverdiene ville det bli snakk om et anslag med temmelig store
feilmarginer.

I enda sterre grad vil usikkerhet og uenighet kunne gjore seg gjeldende ved ekonomisk
verdsetting av prosjektets sideeffekter, f. eks. miljoskader. Dette skyldes ikke minst uenighet
om hvorvidt det er rimelig & neddiskontere langsiktige, irreversible og alvorlige miljeskader,
og hvilken kalkulasjonsrente det i sa fall er rimelig & benytte.

Ved & basere vurderingen av hvorvidt et prosjekt er gunstig for samfunnet pa
betalingsvillighet og neddiskontering av framtidige effekter, kan nytte-kostnadsanalyser
generelt sies & fremme en markedsbasert utvikling (Ackerman & Heinzerling, 2004). Dette er
problematisk 1 situasjoner der det oppstar viktige “eksternaliteter” og prosjektene pavirker
fordelingen av goder og ulemper mellom ulike befolkningsgrupper. Ikke minst er denne
innvendingen aktuell for prosjekter innenfor samferdselssektoren, der det som nevnt er
formulert offentlige mal om & erstatte den hittil dominerende predict and provide”-
tilneermingen med andre strategier enn & dekke markedsettersperselen etter vegkapasitet.

2.6  Hva kan gjores for a forbedre situasjonen?

Pé& bakgrunn av identifiserte svakheter og mangler ved en rekke tidligere store prosjekter,
inneholder Concept-rapporten om planlegging i den tidlige fasen av store offentlige
investeringer (Ness, 2004b) konkrete anbefalinger om behovsanalyser, malformuleringer,
utforming av lesningskonsepter og effektvurderinger. Noen hovedpunkter fra disse
anbefalingene er gjengitt nedenfor.

Generelle anbefalinger

Store offentlige investeringsprosjekter giennomfoeres innenfor sektorer der det som regel alltid
er formulert overordnede politiske mél for samfunnsutviklingen. Ofte vil dessuten
sektorovergripende mal, f. eks. ndr det gjelder miljovern og berekraftig utvikling, vere
relevante for prosjektene. Et tiltak for & unngéd neglisjering av andre behov, mél og effekter
enn dem som knytter seg til prosjektets hovedformal, kan vere & kreve at behovsanalyser,
malformuleringer og effektvurderinger struktureres med separate avsnitt om behov, mal og
vurdering av effekter 1 tilknytning til henholdsvis prosjektets hovedformél, negative
sidevirkninger og positive sidevirkninger.

Behov, mél og effekter kan defineres pd ulike niva. Jo mindre generelt behovet defineres,
desto sterkere foringer vil det ligge i retning av spesifikke typer av lgsninger. Det er viktig at
planleggingen i den tidlige fasen av store investeringsprosjekter ikke starter pa et for lavt niva
1 kjeden av behov, mal og midler. Man risikerer i sd fall at prosjektene ikke bidrar til &
oppfylle de prioriterte samfunnsmessige méalene.

Bedre behovsanalyser

For 4 sikre at store investeringsprosjekter bidrar til & oppfylle de prioriterte samfunnsmessige
behovene, og ikke bare behovene slik de oppfattes innenfor en avgrenset sektor eller blant
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tilhengerne av en bestemt teknisk lasning, ma det utfores en behovsanalyse 1 den tidlige fasen
av prosjektforlopet, for det tas beslutning om valg av hovedkonsept.

Behovsanalyser kan utferes med utgangspunkt 1 forskjellige forstaelser av behovsbegrepet. De
kan ogsd utferes innenfor mer eller mindre objektivistiske versus fortolkningsbaserte
perspektiver (Hiebert & Smallwood, 1987). Situasjonen ved planlegging av store, statlige
investeringsprosjekter preges ofte av tvetydighet, dynamiske omgivelser, uklarhet omkring
behovenes innhold, mal og midler, og uklarhet omkring avgrensningen av analysen.

Metodene for behovsanalyser kan inndeles 1 tre hovedkategorier: Normative,
ettersparselsorienterte og interessegruppebaserte (McKillip, 1987). Ved & kombinere flere
metoder, kan en metodes mangler og svakheter bli kompensert av en annen metodes styrke.
Metodene som velges, ber til sammen gjore det mulig & identifisere alle relevante behov —
bade “prosjektutlosende” behov og behov 1 forbindelse med sideeffekter — og vurdere disse
behovene mht. viktighet og hvilke befolkningsgrupper de gjelder.

Behovsanalysen ma fange opp alle relevante samfunnsmessige behov, og ikke bare behov som
kommer til uttrykk gjennom individers betalingsvillighet. P& grunn av den samfunnsmessige
karakteren av de behovene det er snakk om 1 forbindelse med store, offentlige
investeringsprosjekter, vil det vaere hensiktsmessig & ta utgangspunkt i overordnede, politisk
vedtatte maélsettinger pa relevante omrdder. Vi vil imidlertid advare mot a basere
behovsanalysen pd normtall knyttet til bestemte tekniske losninger. Bade for & sikre
tverrfaglighet, for & sikre ulike sektorer innflytelse pa analysene og fordi behovene varierer
mellom befolkningsgrupper, ber behovsanalysen organiseres med deltakelse fra forskjellige
sektorer (og eventuelt forvaltningsnivaer) innenfor offentlig administrasjon, s& vel som fra
forskjellige befolkningsgrupper.

I behovsanalyser som tar utgangspunkt i overordnede offentlige mélsettinger, ber prognoser
basert pa dagens utviklingstrekk (“forecasting”) ikke std alene. Ved & se hvilken
framtidssituasjon dagens utvikling leder til pa et gitt saksomrdde, og sammenlikne denne
tilstanden med en normativt gnskelig situasjon, kan man belyse behovet for tiltak som kan
endre utviklingen (“backcasting”, se Dreborg, 1996).

I behovsanalyser for transportinfrastrukturprosjekter ber hensiktsmessigheten av & benytte
transportmodellberegninger vurderes kritisk, se narmere omtale nedenfor i avsnittet om
effektvurderinger.

Ved presentasjonen av behovsanalysens hovedkonklusjoner mé alle vesentlige behov tas med,
bade prosjektutlosende behov og behov knyttet til sideeffekter, og tallfestede sd vel som ikke-
kvantifiserte behov. Dokumentasjonsmaterialet md pd en lett tilgjengelig mate gjore rede for
de kriterier, antagelser og vektlegginger som konklusjonene bygger pa.

Bedre malformuleringer

Mal 1 forbindelse med offentlige prosjekter kan inndeles i tre kategorier, forankret i ulike
aktergruppers perspektiv: samfunnsmdal, som dreier seg om overordnede, samfunnsmessige
hensyn pé tvers av ulike gruppers behov, effektmal, som reflekterer brukernes perspektiv, og
resultatmdl, som er formulert ut fra leveranderens perspektiv (Samset, 2001).
Malformuleringene i den tidlige prosjektfasen skal vaere styrende for valg av hovedkonsept og
omfatter samfunns- og effektmal. Mélene skal reflektere de prosjektrelevante og politisk
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prioriterte behovene som et foresldtt investeringsprosjekt tar sikte pa & tilfredsstille, og ber
bade omfatte mal knyttet til prosjektets hovedformal og mal knyttet til viktige sidevirkninger
av prosjektet.

Store statlige investeringsprosjekter er komplekse og har gjerne mange méal som 1 sterre eller
mindre grad er avhengige av hverandre. For at sammenhengene og avhengighetene skal
komme klart fram, anbefales & framstille et malhierarki. Mélhierarkiet utgjer en nedbryting av
overordnete mal 1 delmal som blir stadig mer konkrete jo lavere en befinner seg i
malhierarkiet. Malene ma ikke vere logisk uforenlige, men kan i varierende grad komme i
konflikt med hverandre, avhengig av hvilke konkrete losninger som velges. Mélene pa samme
niva 1 hierarkiet kan ha forskjellig viktighet. Dette kan uttrykkes ved & gi malene forskjellige
tallmessige vekter. For at en slik innbyrdes prioritering mellom mal skal ha politisk
legitimitet, ma den foretas av et relevant politisk beslutningsorgan.

Hovedmalene for prosjektet er en konkretisering av hva formélet eller intensjonen betyr for
samfunnet og brukerne, samt hvilke sideeffekter det er viktig & oppné eller unnga/begrense.
Hvert hovedmél ma vare knyttet til virkningen av det foreslatte prosjektet, det ma vare
relevant, og det ma ha en viss bestandighet. Hovedmalene skal vare ambisigse, men realistisk
oppnéelige og ha en formulering uten tvetydigheter eller forutinntatthet mht. losning. De mé
dessuten 1 tilstrekkelig klargjore grad hva som skal oppnds, hvor mye og nér. (Klakegg, 2004.)

Delmdlene er en konkretisering av hva som skal oppnés gjennom prosjektet. Alle delmalene
skal vare hensiktsmessige bidrag til realisering av prosjektets hovedmal. Delmélene ber
oppfylle kravene i1 akronymet SMART, dvs. vaere spesifiserte, malbare, akseptere, realistiske
og tidsrelaterte (Klakegg, ibid.). Kravet om malbarhet betyr ikke at alle delmal nedvendigvis
ma vere tallfestede, og mé ikke fore til at viktige og relevante mal utelates.

Utvikling av alternative konseptlesninger

Konseptutvikling inneberer & identifisere, utrede og konkretisere mulige lesningskonsepter.
Arbeidet med konseptutviklingen ber skje i tverrfaglige team. Planlegging pa konseptnivé
inneberer at prinsipielt ulike mater & dekke behovene og oppfylle mélene p4, blir belyst. Det
er derfor avgjerende at genuint forskjellige lasningskonsepter utvikles. Ogsa nullalternativet
ma beskrives.

Prosessen med & omforme konseptidéer til konkrete losningskonsepter ber fortsette helt til
prosjektteamet anser at de har kommet fram til en utforming som gir en rimelig god
realisering av hver hovedidés potensial for maloppnéelse og behovsdekning. Det méa advares
mot 4 arbeide serigst med utviklingen av bare ett av konseptene, mens konkurrerende
konsepter behandles overflatisk. Losningskonseptet ville 1 sd fall 1 realiteten vaere valgt pé
forhand, og arbeidet pa strategisk planniva ville bli redusert til en pro forma-aktivitet for a
legitimere det foretrukne losningskonseptet.

Usikkerhet omkring et prosjekts forutsetninger og konsekvenser inneberer at en beslutning
om & gjennomfere prosjektet medferer en viss risiko, ekonomisk sd vel som mht.
maloppndelse. Fleksibilitet er en mulig strategi for & mete usikkerheten. Graden av
fleksibilitet ber vaere noe som besluttes samtidig med prosjektets gvrige rammevilkar. En slik
forhandsplanlagt fleksibilitet kan oppnas ved & utforme konseptalternativer som er fleksible
mht. framdriftsplan og sammensetning av komponenter. Dette kan for eksempel gjelde store
utbyggingsprogrammer som inneholder flere mer eller mindre avhengige delprosjekter som
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dels bygger pd hverandre og dels er gjensidig utelukkende. Losningene som velges, kan
dessuten 1 varierende grad vare fleksible mht. bruksmater og muligheter for ombygging.

Bedre effektvurderinger

Formélet med effektvurderinger 1 tidligfasen av prosjekter er & gi grunnlag for prioritering
mellom forskjellige konseptalternativer. Effektene av et stort investeringsprosjekt omfatter
bade virkninger 1 forhold til prosjektets primare formél og sideeffekter. De omfatter bade
positive og negative, forventede og ikke forventede effekter som kan tilbakefores til
prosjektet, direkte eller indirekte. Effektene kan ogsa sla ulikt ut for ulike befolkningsgrupper
og dermed berore viktige fordelingsspersmal.

Den kunnskapen det er aktuelt & trekke veksler pa ved slike effektvurderinger, er sjelden
kontekstuavhengig. Den ma derfor tilpasses og modifiseres i1 forhold til den aktuelle
situasjonen. Bade av denne grunn og fordi samfunnet er i stadig endring, vil forutsigelser om
investeringsprosjektenes effekter p4 menneskers handlingsmenstre aldri kunne bli serlig
noyaktige.

Det er nedvendig & ha kriterier for & velge mellom forskjellige handlingsalternativer og
beslutte om et prosjekt skal realiseres. Disse kriteriene ber gjores sd eksplisitte som mulig, og
ikke hemmeligholdes i de enkelte planleggernes og beslutningstakeres hoder. Behovet for
formelle vurderingsmetoder innebaerer imidlertid ikke at de metodene som 1 sterst grad
baserer seg pa kvantifisering av effektene, nadvendigvis er a foretrekke.

Beslutningstre,  kostnadseffektivitetsanalyse,  kostnads-virkningsanalyse  og  nytte-
kostnadsanalyse er eksempler pa metoder for & sammenligne alternativer og belyse hvilket
som er 4 anbefale. Hvilke metoder som ber benyttes, avhenger bl.a. av hvor betydningsfulle
fordelingsvirkningene er, hvor mange konsekvenser vi finner det faglig forsvarlig & verdsette i
kroner, og hvor stort innslag det er av etisk vanskelige spersmal (Finansdepartementet, 2000).
Ofte vil en kombinasjon av flere metoder vare formalstjenlig. Effektvurderingen ma
imidlertid ikke innsnevres til de effektene som lettest lar seg male eller som det med
rimelighet kan settes prislapp pa.

Hensikten med effektvurderinger ma veare & klargjore, ikke 4 tilslere. Litt grovt kan man
sporre seg om nytten ved & bruke nytte-kostnadsanalyser 1 tidligfase-planleggingen av store
offentlige investeringsprosjekter er storre enn kostnadene 1 form av tilslering av usikkerhet og
en tendens til & overse virkninger som er vanskelige a prissette. I stedet for a streve etter a
komme fram til ett enkelt talluttrykk for hvordan nytten av et prosjekt star i forhold til
kostnadene, er det etter mitt syn bedre & presentere ulike hovedgrupper av konsekvenser hver
for seg. De ulike effektene ber behandles pd det mélenivd som passer best for den enkelte
effekt. Direkte utbyggingskostnader og nytteeffekter som det gir mening 1 & uttrykke i
okonomiske termer, bor prissettes med angivelse av feilmarginer. Effekter som er vanskelige &
male, eller der det man maler ikke har entydig sammenheng med konsekvensen for de
verdiene effekten berarer, ber gjeres til gjenstand for mer kvalitative beskrivelser, eller
vurderes ut fra en kombinasjon av kvalitative og kvantitative indikatorer. Ogsa 1 slike tilfeller
vil en viss grad av kvantifisering av den samlede effekten vaere mulig, f. eks. innplassering pa
en skala for méloppnaelse.

I effektvurderinger i forbindelse med transportinfrastrukturprosjekter (og 1 behovsvurderinger
1 forbindelse med slike prosjekter, jf. ovenfor) ber hensiktsmessigheten av & benytte
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transportmodellberegninger vurderes noye. Slike modellberegninger ber 1 alle tilfelle ikke std
alene, men benyttes som innspill til bredere analyser. Transportmodellberegninger ber etter
mitt syn bare brukes hvis modellene er kvalitetssikret av uavhengige eksperter fra en fagkrets
som spenner videre enn modellmakernes egen. Et alternativ kan veere & basere
trafikkprognosene pa en enklere og mer transparent vurdering av forskjellige faktorer som kan
bidra til & oke eller redusere trafikken. Saerlig 1 den tidlige fasen av prosjektarbeidet ber dette
vere aktuelt. En slik vurdering, basert pd foreliggende, tverrfaglig viten om relevante
pavirkningsfaktorer (og hver pévirknings sterrelsesorden), vil 1 mange tilfeller gi vel si
palitelige resultater som avanserte matematiske modellberegninger. Dette fordi noen relevante
pavirkninger uansett vil matte anslas temmelig grovt, ogsa hvis de brukes som input i en
trafikkmodellberegning. Jo flere grove anslag som inngar blant modellforutsetningene, dess
mindre meningsfylt er det & foreta sofistikerte matematiske beregninger med sikte pé storst
mulig neyaktighet for de lettest mélbare pavirkningene.

Usikkerhets- og folsomhetsanalyser kan gi en indikasjon om hvordan handlingsalternativene
vil sla ut under ulike omstendigheter for forskjellige interesseparter. Basert pa slike analyser
ber man utvikle strategier for hvordan ulike situasjoner — is@r de ugunstigste — kan mates.
Usikkerhet og risiko kan ogsa reduseres ved & utsette irreversible beslutninger, f. eks. om
iverksetting av hele eller deler av prosjektet. Realopsjonsanalyse er et hjelpemiddel til &
vurdere hvilket gjennomferingstidspunkt om er gunstig i situasjoner med usikkerhet omkring
viktige forutsetninger. Denne metoden kan ogséd brukes til & vurdere opsjonsverdier som et
foreslatt prosjekt vil utlese (f. eks. muligheter for lennsomme tilleggsinvesteringer) eller
berore negativt (f. eks. muligheter for naturopplevelse) hvis det blir gjennomfoert (Brekke,
2004).

Nar planleggerne er en del av problemet — eller ”the dark side of planning”

Som jeg allerede har nevnt, viser datamaterialet vi har hatt tilgang til at det ofte er en
systematikk 1 de forskjellige typene feil og skjevheter 1 behovsanalyser og effektvurderinger.
De bidrar som regel til & stotte opp om en bestemt konklusjon, nemlig at investering 1 den
foreslatte fysiske lgsningen er enskelig og nedvendig. Materialet styrker en mistanke om at
det forholdsvis ofte skjer en mer eller mindre bevisst fordreining av analysene for a fa
foreslatte prosjekter til & framsta 1 sa fordelaktig lys som mulig.

En mulig forklaring pa tendensen til at prognosene gir et mer positivt bilde enn det viser seg a
vaere grunnlag for, kan vare en allmennmenneskelig tendens til ensketenkning. En analyse
Flyvbjerg og hans medarbeidere har gjort av prosjektledernes og evalueringsforskernes
oppfatninger om d&rsaker til uneyaktighet og skjevheter i prognosene i forbindelse med
transportinvesteringsprosjekter (Flyvbjerg, Holm og Buhl, 2005), tyder imidlertid pd at ogsa
partiskhet 1 konsulentenes eller initiativtakernes vurderinger kan vare en forholdsvis utbredt
arsak til prognosefeil, spesielt for jernbaneprosjekter. For hele 25 % av baneprosjektene
nevner informantene bevisst tendensiose prognoser som éarsak til prognoseungyaktigheten.
Mistanken om bevisste fordreininger for 4 fA gjennomfert prosjekter som ellers ikke ville
oppnédd politisk stette, styrkes av at overvurderte prognoser for passasjerbelegg ofte ledsages
av kraftig undervurderte kostnadsoverslag. For vegprosjekter folger avvikene mellom
prognostisert og faktisk trafikk et mer komplisert menster. En sammenlikning av
trafikkprognoser for danske vegprosjekter pabegynt for 1980 med tilsvarende prosjekter fra
perioden 1980-90 kan imidlertid tyde p& at det forekom strategisk undervurdering av
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trafikprognosene 1 1980-arene, da Danmark la sterre vekt enn de fleste andre europeiske land
pa a begrense forbruket av bensin (Ness, Flyvbjerg & Buhl, 2006).

Den sakalte referanseprognosemetoden kan vaere et middel til & unngéd overoptimistiske eller
fordreide anslag over utbyggingskostnader eller den framtidige bruken av et
investeringsprosjekt. Metoden krever at det foreligger et tilstrekkelig stort antall
sammenliknbare prosjekter til at det lar seg gjore & utfore statistiske analyser av hva som er
“normale” utfall mht. kostnader eller antall brukere. Metoden innebarer at man 1 stedet for &
utlede den framtidige ettersporselen eller utbyggingskostnadene “innenfra”, dvs. ut fra en
betraktning av prosjektets tekniske egenskaper og tenkelige forhold som kunne pavirke
behovet, anlegger et “utenfraperspektiv”. Et “utenfraperspektiv”’ inneberer & sammenlikne det
aktuelle prosjektet med en gruppe av tilsvarende prosjekter og utnytte foreliggende
informasjon om disse. Ifolge Flyvbjerg et al. (2005) har forskning (Gilovich, Griffin &
Kahneman, 2002) vist at referanseprognosemetoden gir mer treffsikre og palitelige resultater
enn prognoser basert pa tradisjonelle metoder. Dette fordi referanseprognosemetoden unngér
kognitive og organisatoriske fordreininger som f.eks. prosjektbedemmelsesoptimisme”
(appraisal optimism) og strategisk skjev framstilling, men 1 stedet fokuserer direkte pa utfallet.

For & motvirke at planleggere "lyver med tall” er det nedvendig & unnga at “bukken passer
havresekken”. Analysene ber utfores av et mest mulig neytralt organ, med bred, tverrfaglig
bemanning. Folkemeater, borgerjuryer og liknende ber organiseres for & gjore det mulig for
interessegrupper og sivilsamfunnet & komme med kritikk av eller stette til analysene.
Analysene ber bli gjenstand for uavhengig faglig vurdering (peer review). Faglige og
eventuelt ogsd strafferettslige sanksjoner ber dessuten rettes mot planleggere som gjentatte
ganger produserer grovt misvisende prognoser (Flyvbjerg et al., 2003). Storre offentlighet og
uavhengig fagkritikk av analysene vil ogsé kunne bidra til & motvirke mangelfull kartlegging
av hvilke relevante behov og effekter som forekommer.
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3 How OPTIMISM BIAS AND STRATEGIC
MISREPRESENTATION IN EARLY PROJECT
DEVELOPMENT UNDERMINE

IMPLEMENTATION
BENT FLYVBJERG

3.1 Introduction

For a number of years the research program on large infrastructure at Aalborg University,
Denmark, has explored different aspects of the planning and implementation of large
infrastructure projects (Flyvbjerg, Bruzelius, and Rothengatter, 2003; Flyvbjerg, Holm, and
Buhl, 2002, 2004, 2005; Flyvbjerg and Cowi, 2004; Flyvbjerg, 2005a, 2005b).> This paper
takes stock of what may be learned from the research so far, especially as regards optimism
bias and strategic misrepresentation in the early phases of project development.

First I will argue that a major problem in the planning of large infrastructure projects is the
high level of misinformation about costs and benefits that is produced during the early stages
of project development and the high risks such misinformation generates. Second I will
explore the causes of misinformation and risk, mainly in the guise of optimism bias and
strategic misrepresentation. In a subsequent paper, I will present a number of measures aimed
at improved planning and decision making, including changed incentive structures and better
planning methods (Flyvbjerg, 2007).

The emphasis will be on transportation infrastructure projects. It should be mentioned at the
outset, however, that comparative research shows that the problems and causes identified for
transportation apply to a wide range of other project types including power plants, dams, water
projects, concert halls, museums, sports arenas, convention centers, IT systems, oil and gas
extraction projects, aerospace projects, and weapons systems (Flyvbjerg, Bruzelius, and
Rothengatter, 2003: 18-19; Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2002: 286; Flyvbjerg, 2005a;
Altshuler and Luberoff, 2003).

" Bent Flyvbjerg er professor ved Aalborg Universitet, Department of Development and
Planning (bentflyvbjerg@stofanet.dk), og ved Delft University of Technology, Nederland.

? "Large infrastructure projects" are here defined as the most expensive infrastructure projects
that are built in the world today, typically at costs per project from around a hundred million
to several billion dollars.
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3.2  Characteristics of Large Infrastructure Projects

Large infrastructure projects, and planning for such projects, generally have the following
characteristics (Flyvbjerg and Cowi, 2004):

. Such projects are inherently risky due to long planning horizons and complex
interfaces.

. Technology is often not standard.

. Decision making and planning is often multi-actor processes with conflicting interests.

. Often the project scope or ambition level change significantly over time.

. Statistical evidence shows that such unplanned events are often unaccounted for,
leaving budget contingencies inadequate.

. As a consequence, misinformation about costs, benefits, and risks is the norm.

. The result is cost overruns and/or benefit shortfalls with a majority of projects.

3.3  Size and Frequency of Cost Overruns and Benefit
Shortfalls

For transportation infrastructure projects, Table 1 shows the inaccuracy of construction cost
estimates measured as the size of cost overrun. The cost study covers 258 projects in 20
nations on five continents. All projects for which data was obtainable were included in the
study.’ For rail, average cost overrun is 44.7 percent measured in constant prices. For bridges
and tunnels, the equivalent figure is 33.8 percent, and for roads 20.4 percent. The difference in
cost overrun between the three project types is statistically significant, indicating that each
type should be treated separately (Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2002).

The large standard deviations shown in Table 3-1 are as interesting as the large average cost
overruns. The size of the standard deviations demonstrate that uncertainty and risk regarding
cost overruns are large, indeed.

3 The data are from the largest database of its kind. All costs are construction costs measured
in constant prices. Cost overrun, also sometimes called "cost increase" or "cost escalation," is
measured according to international convention as actual out-turn costs minus estimated costs
in percent of estimated costs. Actual costs are defined as real, accounted construction costs
determined at the time of project completion. Estimated costs are defined as budgeted, or
forecasted, construction costs at the time of decision to build. For reasons explained in
Flyvbjerg, Holm, and Buhl (2002) the figures for cost overrun presented here must be
considered conservative. Ideally financing costs, operating costs, and maintenance costs
would also be included in a study of costs. It is difficult, however, to find valid, reliable, and
comparable data on these types of costs across large numbers of projects. For details on
methodology, see Flyvbjerg, Holm, and Buhl (2002).
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The following key observations pertain to cost overruns in transportation infrastructure
projects:

. 9 out of 10 projects have cost overrun.
. Overrun is found across the 20 nations and 5 continents covered by the study.
. Overrun is constant for the 70-year period covered by the study, estimates have not

improved over time.

Table 3-1 Inaccuracy of transportation project cost estimates by type of project, in constant
prices.

Type of project No. of cases (N) Avg. cost overrun % | Standard deviation
Rail 58 44.7 38.4
Bridges and tunnels 33 33.8 62.4
Road 167 20.4 29.9

Table 3-2 shows the inaccuracy of travel demand forecasts for rail and road projects. The
demand study covers 208 projects in 14 nations on five continents. All projects for which data
was obtainable were included in the study. For rail, actual passenger traffic is 51.4 percent
lower than estimated traffic on average. This is equivalent to an average overestimate in rail
passenger forecasts of no less than 105.6 percent. The result is large benefit shortfalls for rail.
For roads, actual vehicle traffic is on average 9.5 percent higher than forecasted traffic. We
see that rail passenger forecasts are biased, whereas this is not the case for road traffic
forecasts. The difference between rail and road is statistically significant at a high level. Again
the standard deviations are large, indicating that forecasting errors vary widely across projects
(Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2005; Flyvbjerg, 2005b).

The following observations hold for traffic demand forecasts:

. 84 percent of rail passenger forecasts are wrong by more than +20 percent.

. 9 out of 10 rail projects have overestimated traffic.

. 50 percent of road traffic forecasts are wrong by more than +20 percent.

. The number of roads with overestimated and underestimated traffic, respectively, is
about the same.

. Inaccuracy in traffic forecasts are found in the 14 nations and 5 continents covered by
the study.

. Inaccuracy is constant for the 30-year period covered by the study, forecasts have not

improved over time.

* Following international convention, inaccuracy is measured as actual traffic minus estimated
traffic in percent of estimated traffic. Rail traffic is measured as number of passengers; road
traffic as number of vehicles. The base year for estimated traffic is the year of decision to
build. The forecasting year is the first full year of operations. Two statistical outliers are not
included here. For details on methodology, see Flyvbjerg (2005b).
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It must be concluded that if techniques and skills for arriving at accurate cost and traffic
forecasts have improved over time, these improvements have not resulted in an increase in the
accuracy of forecasts.

Table 3-2 Inaccuracy in forecasts of rail passenger and road vehicle traffic.

Type of project No. of cases (N) Avg. inaccuracy % | Standard deviation
Rail 25 —51.4 28.1
Road 183 9.5 443

If we combine the data in Table 3-1 and Table 3-2, we see that for rail an average cost overrun
of 44.7 percent combines with an average traffic shortfall of 51.4 percent.’ For roads, an
average cost overrun of 20.4 percent combines with a fifty-fifty chance that traffic is also
wrong by more than 20 percent. As a consequence, cost benefit analyses and social and
environmental impact assessments based on cost and traffic forecasts like those described
above will typically be highly misleading.

Cost benefit analyses and social and environmental impact assessments are typically central in
the early phases of project development, for instance in pre-feasibility and feasibility studies.
Ideally, decisions in early-phase development should be informed. Given the data presented
above, we see that in reality decisions are often misinformed. This presents a major risk to
those paying for projects and hoping to benefit from their impacts.

3.4  Projects With Cost Overruns and Benefit Shortfalls

The list of examples of projects with cost overruns and/or benefit shortfalls is seemingly
endless (Flyvbjerg, 2005a). Boston‘s Big Dig, otherwise known as the Central Artery/Tunnel
Project, were 275 percent or US$11 billion over budget in constant dollars when it opened,
and further overruns are accruing due to faulty construction. Actual costs for Denver‘s $5
billion International Airport were close to 200 percent higher than estimated costs. The
overrun on the San Francisco-Oakland Bay Bridge retrofit was $2.5 billion, or more than 100
percent, even before construction started. The Copenhagen metro and many other urban rail
projects worldwide have had similar overruns. The Channel tunnel between the UK and
France came in 80 percent over budget for construction and 140 percent over for financing. At
the initial public offering, Eurotunnel, the private owner of the tunnel, lured investors by
telling them that 10 percent “would be a reasonable allowance for the possible impact of
unforeseen circumstances on construction costs.”® Outside of transportation, the $4 billion
cost overrun for the Pentagon spy satellite program and the over $5 billion overrun on the

> For each of twelve urban rail projects, data exist for both cost overrun and traffic shortfall.
For these projects average cost overrun is 40.3 percent; average traffic shortfall is 47.8
percent.

6 Quoted from “Under Water Over Budget,” The Economist, October 7, 1989, 37-38.
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International Space Station are typical of defense and aerospace projects. Our studies show
that large infrastructure and technology projects tend statistically to follow a pattern of cost
underestimation and overrun. Many such projects end up financial disasters. Unfortunately,
the consequences are not always only financial, as is illustrated by the NASA space shuttle.
Here, the cooking of budgets to make this under-performing project look good on paper has
been linked with shortchanged safety upgrades related to the deaths of seven astronauts aboard
the Columbia shuttle in 2003 (Flyvbjerg 2004).

As for benefit shortfalls, consider Bangkok‘s US$2 billion Skytrain, a two-track elevated
urban rail system designed to service some of the most densely populated areas from the air.
The system is greatly oversized, with station platforms too long for its shortened trains. Many
trains and cars sit in the garage, because there is no need for them. Terminals are too large,
etc. The reason is that actual traffic turned out to be less than half that forecast (Flyvbjerg,
Holm, and Buhl, 2005: 132). Every effort has been made to market and promote the train, but
the project company has ended up in financial trouble. Even though urban rail is probably a
good idea for a dense, congested, and air-polluted city like Bangkok, overinvesting in idle
capacity is hardly the best way to use resources, especially in a developing nation in which
capital for investment is particularly scarce. Such benefit shortfalls are common and have also
haunted the Channel tunnel, the Los Angeles and Copenhagen metros, and Denver‘s
International Airport.

Other projects with cost overruns and/or benefit shortfalls are, in North America: the F/A-22
fighter aircraft; FBI‘s Trilogy information system; Ontario‘s Pickering nuclear plant; subways
in numerous cities, including Miami and Mexico City; convention centers in Houston, Los
Angeles, and other cities; the Animas-La Plata water project; the Sacramento regional sewer
system renewal; the Quebec Olympic stadium; Toronto‘s Sky Dome; the Washington Public
Power Supply System; and the Iraq reconstruction effort. In Europe: the Eurofighter military
jet, the new British Library, the Millennium Dome, the Nimrod maritime patrol plane, the UK
West Coast rail upgrade and the related Railtrack fiscal collapse, the Astute attack submarine,
the Humber Bridge, the Tyne metro system, the Scottish parliament building, the French Paris
Nord TGV, the Berlin-Hamburg maglev train, Hanover‘s Expo 2000, Athens' 2004 Olympics,
Russia‘s Sakhalin-1 oil and gas project, Norway‘s Gardermo airport train, the @resund Bridge
between Sweden and Denmark, and the Great Belt rail tunnel linking Scandinavia with
continental Europe. In Australasia: Sydney‘s Olympic stadiums, Japan‘s Joetsu Shinkansen
high-speed rail line, India‘s Sardar Sarovar dams, the Surat-Manor toll way project, Calcutta‘s
metro, and Malaysia‘s Pergau dam. The list ends here only for reasons of space.

This is not to say that projects do not exist for which costs and/or benefits were on or better
than the budget, even if they are harder to find. For instance, costs for the Paris Southeast and
Atlantique TGV lines were on budget, as was the Brooklyn Battery tunnel. The Third Dartford
Crossing in the UK, the Pont de Normandie in France, and the Great Belt road bridge in
Denmark all had higher traffic and revenues than projected. Finally, the Bilbao Guggenheim
Museum is an example of that rare breed of projects, the cash cow, with costs on budget and
revenues much higher than expected.’

7 For an explanation of the success of the Bilbao Guggenheim Museum, see Flyvbjerg
(2005a).
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3.5  Why Cost Overruns and Benefit Shortfalls Are a
Problem

Cost overruns and benefit shortfalls of the frequency and size described above are a problem
for the following reasons:

. They lead to a Pareto-inefficient allocation of resources, i.e., waste.

. They lead to delays and further cost overruns and benefit shortfalls.

. They destabilize policy, planning, implementation, and operations of projects.
. The problem is getting bigger, because projects get bigger.

Let's consider each point in turn. First, an argument often heard in the planning of large
infrastructure projects is that cost and benefit forecasts at the planning stage may be wrong,
but if one assumes that forecasts are wrong by the same margin across projects, cost-benefit
analysis would still identify the best projects for implementation. The ranking of projects
would not be affected by the forecasting errors, according to this argument. However, the
large standard deviations shown in Table 3-1 and Table 3-2 falsify this argument. The
standard deviations shows that cost and benefit estimates are not wrong by the same margin
across projects; errors vary extensively and this will affect the ranking of projects. Thus we
see that misinformation about costs and benefits at the planning stage is likely to lead to
Pareto-inefficiency, because in terms of standard cost-benefit analysis decision makers are
likely to implement inferior projects.

Second, cost overruns of the size described above typically lead to delays, because securing
additional funding to cover overruns often takes time. In addition, projects may need to be re-
negotiated or re-approved when overruns are large, as the data show they often are (Flyvbjerg,
2005a). In a separate study, it was demonstrated that delays in transportation infrastructure
implementation are very costly, increasing the percentage construction cost overrun measured
in constant prices by 4.64 percentage points per year of delay incurred after the time of
decision to build (Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2004). For a project of, say, US$8 billion--that
is the size range of the Channel tunnel and about half the size of Boston's Big Dig--the
expected average cost of delay would be approximately $370 million/year, or about $1
million/day.--Benefit shortfalls are an additional consequence of delays, because delays result
in later opening dates and thus extra months or years without revenues. Because many large
infrastructure projects are loan-financed and have long construction periods, they are
particularly sensitive to delays, as delays result in increased debt, increased interest payments,
and longer payback periods.

Third, large cost overruns and benefit shortfalls tend to destabilize policy, planning,
implementation, and operations. For example, after several overruns in the initial phase of the
Sydney Opera House, the Parliament of New South Wales decided that every further 10
percent increase in the budget would need their approval. After this decision, the Opera House
became a political football needing constant re-approval. Every overrun set off an increasingly
menacing debate about the project, in Parliament and outside, with total cost overruns ending
at 1,400 percent. The unrest drove the architect off the project, destroyed his career and
oeuvre, and produced an Opera House unsuited for opera. Many other projects have
experienced similar, if less spectacular, unrest, including the Channel Tunnel, Boston's Big
Dig, and Copenhagen's metro.
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Finally, as projects grow bigger, the problems with cost overruns and benefit shortfalls also
grow bigger and more consequential (Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2004: 12). Some
megaprojects are becoming so large in relation to national economies that cost overruns and
benefit shortfalls from even a single project may destabilize the finances of a whole country or
region. This occurred when the billion-dollar cost overrun on the 2004 Athens Olympics
affected the credit rating of Greece and when benefit shortfalls hit Hong Kong‘s new $20
billion Chek Lap Kok airport after it opened in 1998. The desire to avoid national fiscal
distress has recently become an important driver in attempts at reforming the planning of large
infrastructure projects, as we will see later.

3.6  Policy Implications

The policy implications of the results presented above are as follows:

. Lawmakers, investors, and the public cannot trust information about costs, benefits,
and risks of large infrastructure projects produced by promoters and planners of such
projects.

. The current way of planning large infrastructure projects is ineffective in conventional
economic terms, i.e., it leads to Pareto-inefficient investments.

. There is a strong need for reform in policy and planning for large infrastructure
projects.

Next, the paper examines the causes of cost overruns and benefit shortfalls.

3.7 Causes of Cost Overruns and Benefit Shortfalls

Three main types of explanation exist that claim to account for inaccuracy in forecasts of costs
and benefits: technical, psychological, and political-economic explanations.

Technical explanations account for cost overruns and benefit shortfalls in terms of imperfect
forecasting techniques, inadequate data, honest mistakes, inherent problems in predicting the
future, lack of experience on the part of forecasters, etc. This is the most common type of
explanation of inaccuracy in forecasts (Ascher, 1978; Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2002, 2005;
Morris and Hough, 1987; Vanston and Vanston, 2004; Wachs, 1990). Technical error may be
reduced or eliminated by developing better forecasting models, better data, and more
experienced forecasters, according to this explanation.

Psychological explanations account for cost overruns and benefit shortfalls in terms of what
psychologists call the planning fallacy and optimism bias. Such explanations have been
developed by Kahneman and Tversky (1979), Kahneman and Lovallo (1993), and Lovallo and
Kahneman (2003). In the grip of the planning fallacy, planners and project promoters make
decisions based on delusional optimism rather than on a rational weighting of gains, losses,
and probabilities. They overestimate benefits and underestimate costs. They involuntarily spin
scenarios of success and overlook the potential for mistakes and miscalculations. As a result,
planners and promoters pursue initiatives that are unlikely to come in on budget or on time, or
to ever deliver the expected returns. Overoptimism can be traced to cognitive biases, that is,
errors in the way the mind processes information. These biases are thought to be ubiquitous,
but their effects can be tempered by simple reality checks, thus reducing the odds that people
and organizations will rush blindly into unprofitable investments of money and time.
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Political-economic explanations see planners and promoters as deliberately and strategically
overestimating benefits and underestimating costs when forecasting the outcomes of projects.
They do this in order to increase the likelihood that it is their projects, and not the
competition's, that gain approval and funding. Political-economic explanations have been set
forth by Flyvbjerg, Holm, and Buhl (2002, 2005) and Wachs (1989,1990). According to such
explanations planners and promoters purposely spin scenarios of success and gloss over the
potential for failure. Again, this results in the pursuit of ventures that are unlikely to come in
on budget or on time, or to deliver the promised benefits. Strategic misrepresentation can be
traced to political and organizational pressures, for instance competition for scarce funds or
jockeying for position, and it is rational in this sense. If we now define a lie in
the conventional fashion as making a statement intended to deceive others (Bok, 1979: 14;
Cliffe et al., 2000: 3), we see that deliberate misrepresentation of costs and benefits is lying,
and we arrive at one of the most basic explanations of lying that exists: Lying pays off, or at
least political and economic agents believe it does. Where there is political pressure there is
misrepresentation and lying, according to this explanation, but misrepresentation and lying
can be moderated by measures of accountability.

3.8  Testing the Validity of Explanations

How well does each of the three explanations of forecasting inaccuracy--technical,
psychological, and political-economic--account for the data on cost overruns and benefit
shortfalls presented earlier? This is the question to be answered in this section.

Technical explanations have, as mentioned, gained widespread credence among forecasters
and planners (Ascher, 1978; Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2002, 2005). It turns out, however,
that such credence could mainly be upheld because until now samples have been too small to
allow tests by statistical methods. The data presented above, which come from the first large-
sample study in the field, lead us to reject technical explanations of forecasting inaccuracy.
Such explanations do not fit the data well.

First, if misleading forecasts were truly caused by technical inadequacies, simple mistakes,
and inherent problems with predicting the future, we would expect a less biased distribution
of errors in forecasts around zero. In fact, it was found with high statistical significance that
for four out of five distributions of forecasting errors, the distributions have a mean
statistically different from zero. Only the data for inaccuracy in road traffic forecasts have a
statistical distribution that seem to fit with explanations in terms of technical forecasting error.

Second, if imperfect techniques, inadequate data, and lack of experience were main
explanations of inaccuracies, we would expect an improvement in accuracy over time, since in
a professional setting errors and their sources would be recognized and addressed through the
refinement of data collection, forecasting methods, etc. Substantial resources have in fact been
spent over several decades on improving data and methods. Still our data show that this has
had no effect on the accuracy of forecasts. Technical factors, therefore, do not appear to
explain the data.

It is not so-called forecasting “errors” or their causes that need explaining. It is the fact that in
a large majority of cases, costs are underestimated and benefits overestimated. One may agree
with proponents of technical explanations that it is, for example, impossible to predict for the
individual project exactly which geological, environmental, or safety problems will appear and
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make costs soar. But one must also maintain that it is possible to predict the risk, based on
experience from other projects, that some such problems will haunt a project and how this
will affect costs. Such risk can and should be accounted for in forecasts of costs, but
typically is not. For technical explanations to be valid, they would have to explain why
forecasts are so consistent in ignoring cost and benefit risks over time, location, and project

type.

Psychological explanations better fit the data. The existence of optimism bias in planners and
promoters would result in actual costs being higher and actual benefits being lower than those
forecasted. Consequently, the existence of optimism bias would be able to account, in whole
or in part, for the peculiar bias found in most of our data. Interestingly, however, when you
ask forecasters about causes for forecasting inaccuracies in actual forecasts, they do not
mention optimism bias as a main cause of inaccuracy (Flyvbjerg, Holm, and Buhl, 2005: 138-
140). This could of course be because optimism bias is unconscious and thus not reflected by
forecasters. After all, there is a large body of experimental evidence for the existence of
optimism bias (Buehler et al., 1994; Buehler, Griffin, and MacDonald, 1997; Newby-Clark et
al. 2000). However, the experimental data are mainly from simple, non-professional
settings. This is a problem for psychological explanations, because it remains an open
question whether they are general and apply beyond such simple settings.

Optimism bias would be an important and credible explanation of underestimated costs and
overestimated benefits in infrastructure forecasting if estimates were produced by
inexperienced forecasters, i.e., persons who were estimating costs and benefits for the first or
second time and who were thus unknowing about the realities of infrastructure building and
were not drawing on the knowledge and skills of more experienced colleagues. Such
situations may exist and may explain individual cases of inaccuracy. But given the fact that in
modern society it is a defining characteristic of professional expertise that it is constantly
tested--through scientific analysis, critical assessment, and peer review--in order to root out
bias and error, it seems unlikely that a whole profession of forecasting experts would continue
to make the same mistakes decade after decade instead of learning from their actions.
Learning would result in the reduction, if not elimination, of optimism bias, which would then
result in estimates becoming more accurate over time. But our data clearly shows that this
has not happened.

The profession of forecasters would indeed have to be an optimistic--and non-professional--
group to keep their optimism bias throughout the 70-year period our study covers for costs,
and the 30-year period covered for patronage, and notlearn that they were deceiving
themselves and others by underestimating costs and overestimating benefits. This would
account for the data, but is not a credible explanation. Therefore, on the basis of our data, we
are led to reject optimism bias as a primary cause of cost underestimation and benefit
overestimation.

Political-economic explanations and strategic misrepresentation account well for the
systematic underestimation of costs and overestimation of benefits found in the data. A
strategic estimate of costs would be low, resulting in cost overrun, whereas a strategic
estimate of benefits would be high, resulting in benefit shortfalls. A key question for
explanations in terms of strategic misrepresentation is whether estimates of costs and benefits
are intentionally biased to serve the interests of promoters in getting projects started. This
question raises the difficult issue of lying. Questions of lying are notoriously hard to answer,
because a lie is making a statement intended to deceive others, and in order to establish
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whether lying has taken place, one must therefore know the intentions of actors. For legal,
economic, moral, and other reasons, if promoters and planners have intentionally cooked
estimates of costs and benefits to get a project started, they are unlikely to formally tell
researchers or others that this is the case. Despite such problems, two studies exist that
succeeded in getting forecasters to talk about strategic misrepresentation (Flyvbjerg and Cowi,
2004; Wachs 1990).

Flyvbjerg and Cowi (2004) interviewed public officials, planners, and consultants who had
been involved in the development of large UK transportation infrastructure projects. A
planner with a local transportation authority is typical of how respondents explained the basic
mechanism of cost underestimation:

“You will often as a planner know the real costs. You know that the budget is too low
but it is difficult to pass such a message to the counsellors [politicians] and the private
actors. They know that high costs reduce the chances of national funding.”

Experienced professionals like the interviewee know that outturn costs will be higher than
estimated costs, but because of political pressure to secure funding for projects they hold back
this knowledge, which is seen as detrimental to the objective of obtaining funding.

Similarly, an interviewee explained the basic mechanism of benefit overestimation:

“The system encourages people to focus on the benefits--because until now there has
not been much focus on the quality of risk analysis and the robustness [of projects]. It
is therefore important for project promoters to demonstrate all the benefits, also
because the project promoters know that their project is up against other projects and
competing for scarce resources.”

Such a