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SAMMENDRAG

Hyppigheten mellom de norske skandaleprosjektene de siste arene har vert hay.
Budsjettsprekken knyttet til byggeprosjektet Regjeringskvartalet er derfor bare et av mange
eksempler. I den norske anbudsprosessen er involvering av interessenter en viktig del av
prosessen. Oppgaven har hatt som formal & undersgke om denne aktive involveringen av de

utvalgte interessentene har hatt sterk arsakssammenheng med budsjettsprekken.

Det har blitt benyttet to anerkjente teorier innenfor interessentforskning; interessentteori og
prinsipal-agent-teori, for & besvare oppgavens problemstilling. Basert pa de to teoriene har det
blitt designet et operasjonalisert analytisk rammeverk med hensikt om a enklere identifisere

faktorer fra casen og knytte de opp mot teoriene.

Avhandlingen har kvalitativ tilneerming gjennom at den har fokus pa mening og innhold i
sekundaere kilder bestaende av forskningsartikler, casestudie og andre litterzere kilder.
Datainnsamling har blitt utfart gjennom dokumentanalyse. Offentlige anskaffelsesdokumenter
tilknyttet prosjektet har blitt brukt som grunnlag, og blitt bygget pa med forskningsartikler og
informasjonshenting fra offentlige uttalelser i anerkjente medier av politikere og andre
tilknyttede i prosjektet. Oppgaven er designet etter single-case design pa bakgrunn av at det er

en spesifikk case som er blitt undersgkt.

Interessenters egenmotivasjon viser seg a ha en klar pavirkning til hvordan sluttbudsjettet ser
ut, men ikke ene og alene. Kombinasjonen av deres egenmotivasjon, sammen med ulike
nivaer av maktbalanser og strenge kontrollmekanismer virker til a ha en negativ effekt pa
budsjetter. Det forelgpige budsjettresultatet for prosjektet Regjeringskvartalet har derfor endt
med & ga fra et startbudsjett pa 15 milliarder kroner til na & ha et sluttbudsjett pa 36,5
milliarder kroner. Det spekuleres i at budsjettet vil vaere enda hgyere mot slutten av 2030 nar

prosjektet skal sta ferdig.



ABSTRACT

The frequency of the Norwegian scandal projects in recent years has been frequent. The
budget gap linked to the project of Regjeringskvartalet is just one of many examples. In the
Norwegian tender process, the involvement of stakeholders is an integral part of the process.
Therefore, the assignment aimed to investigate whether this active involvement of the selected

stakeholders had a causal link with the budget gap.

Two recognized theories have been used within stakeholder research, stakeholder theory, and
principal-agent theory, to answer the thesis' problem. Based on the two theories, an
operationalized analytical framework has been designed to identify factors more easily from

the case and link them to the theories.

The dissertation has a qualitative approach that focuses on meaning and content in secondary
sources consisting of research articles, case studies, and other literary sources. Data collection
has been carried out through document analysis. Public procurement documents associated
with the project have been used as a basis and built on with research articles and information
retrieval from public statements in recognized media by politicians and others associated with
the project. The assignment is designed according to a single-case design because it is a

specific case that has been investigated.

Stakeholders' self-motivation influences the final budget, but not on its own. The combination
of their self-motivation, different levels of power balances, and strict control mechanisms
harm budgets. The preliminary budget result for the project of Regjeringskvartalet has ended
up going from an initial budget of NOK 15 billion to a final budget of NOK 36.5 billion.
Speculations are connected to whether the budget will be even higher towards the end of 2030

when the project is completed.
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1 INNLEDNING

Byggeprosjekter som det nye Nasjonalmuseet (Nasjonalmuseet, 2022), stupetarnet i Hamar
(Vespestad, 2015) eller oppgradering av Navs IT-systemer (Jgrgenrud, 2015) har veert sentrale
diskusjonstemaer i mangt et norsk hjem. Videre falger eksempler som oppussingsprosjektet til
Stortinget og renovering av Oslos reservevannforsyning (Feerevaag, Budsjettsmellets
forutsigbarhet, 2022). Og felles for de alle er at de har hatt store budsjettsprekker som falge
av at ting ikke gar som planlagt. Det som er urovekkende, er at slike prosjekter finnes det
utallige av rundt omkring i verden. | 1987 sto Norges Bank sin nye bygning ferdig. Resultatet
viste en budsjettsprekk pa 400% og arsakene peker i samme retning for dette prosjektet, som
de vi ser for megaprosjekter i dag (Norges Offentlige Utredninger, 1990). Et megaprosjekt
defineres ved at de har en kostnadsramme pa en milliard dollar eller mer, altsa ca. 11

milliarder norske kroner (Flyvbjerg, 2017).

Radgivningsselskapet KPMG gjorde i 2015 en undersgkelse hvor de fant at bare 25% av
byggeprosjektene pa verdensbasis leverte i tide. Videre fant de at bare 31% av prosjektene
leverte innenfor budsjett (Armstrong, 2015). | psykologien eksisterer det et begrep som heter
planleggingsfeilen. Dette begrepet har oppstatt som fglger av at mangelfull planlegging er
sveart utbredt og pafelgende budsjettsprekker er en vanlig konsekvens i kjglvannet av dette
(Feerevaag, 2022).

Et av de mest sentrale og starste offentlige anskaffelsesprosjektene i Norge om dagen er
gjenoppbyggingen av Regjeringskvartalet etter terrorangrepet 22.juli 2011. Prosjektet kan
defineres som et megaprosjekt og har tidlig blitt omstridt som fglge av at det allerede i

byggetrinn 1 oppsto en stor milliardsprekk.

Et bra investeringsprosjekt kjennetegnes ved at det lgser et samfunnsproblem pa en
kostnadseffektiv mate. Desto stgrre prosjektet er desto starre risiko er det for feil ressurshruk.
Dersom problemet ikke blir lgst eller behovet det var ment for, ikke blir dekket, kan midlene
anses a ha blitt dels bortkastet (Jordal , Samset, & Nyhus, 2018, s. 8).

Kelman’s modell for sosial innflytelse er en av de mest siterte teoriene om motivasjon.
Modellen setter sgkelys pa individers motivasjon til & akseptere sosial innflytelse ved a endre
deres holdninger og den har blitt hyllet som et nyttig verktgy for a legge vekt pa essensielle



menneskelige egenskaper. Generelt vil interessenter forsgke & pavirke bedrifter gjennom
spesifikke individer. Derfor er det interessant a se motivasjon og interessenters ambisjoner i

sammenheng med hverandre (Weitzner & Deutsch, 2015).

Trendene viser altsa at store investeringsprosjekter har sveert store sjanser for & bli utsatt for
budsjettsprekker. Prosjektet Regjeringskvartalet er derfor ikke unikt i sa mate. Avhandlingen
gnsker likevel & undersgke nermere bakenforliggende arsak til hvorfor akkurat prosjektet til
Regjeringskvartalet ikke har gatt som planlagt. Det eksisterer fortsatt lite kunnskap om
hvordan interessenter ber ivaretas i megaprosjekter (Bjgrneset, 2021). Avhandlingen skal
derfor utfares ved a vurdere interessentbildet ved bruk av de anerkjente teoriene
interessentteori (Freeman R. , 1984) og prinsipal-agent-teori (Eisenhardt, 1989). Formalet er &
forsgke & undersgke om interessentenes interesse og motivasjon i prosjektet til

Regjeringskvartalet kan ha pavirket budsjettsprekken som har oppstatt.

1.1 TIDLIGERE FORSKNING

Tidligere forskning peker pa flere faktorer som ofte forekommer og blir oversett eller forsgmt
i prosessen med megaprosjekter. Typiske feil som gar igjen er at megaprosjekter har hgy
risiko som fglge av lang planleggingshorisont og sin kompleksitet (Flyvbjerg, 2006).
Prosjektene lider ofte av svakt lederskap og rotete beslutningsprosesser. Planlegging og
ledelse foregar typisk mellom flere involverte aktgrer og interessenter, ofte mellom de private
og offentlige, med motstridende interesser. Teknologiske lgsninger og design som velges er
gjerne ikke-standard. Det farer bade til hgyere risiko og hindrer leering av andre tilsvarende
prosjekter. Entusiasmen for prosjektene er ofte sveert hgy i startfasen, noe som utelater kritisk
sans og analyse av alternative lgsninger. Store pengesummer farer ofte til en prinsipal-agent
teori atferd — altsa at agenten tar beslutning pa vegne av prinsipalen, samtidig som de to
aktgrenes malsetninger ikke sammenfaller og agenten sitter pa relevant informasjon som
prinsipalen ikke har (Andresen, 2022). Dette kan gi uheldige skonomiske utfall for prosjektet.
Ambisjonsnivaet for prosjektet endres betydelig over tid fra startfase til sluttfase. Statistiske
bevis viser at kompleksitet og uplanlagte hendelser ofte ikke blir gjort godt nok rede for, og
etterlater budsjett og tidsberedskap i en utilstrekkelig situasjon. Summen av alle disse
faktorene leder ofte til feilinformasjon om kostnader, tidsplaner, fordeler og risiko. Som et
resultat vil kostnadsoverskridelser, forsinkelser og fordeler undergraver prosjektets

levedyktighet under prosjektgjennomfaringen (Flyvbjerg, 2014).



2 PROBLEMSTILLING

En interessent er enhver gruppe eller ethvert individ som er pavirket av en organisasjons
maloppnaelse (Freeman R., 1984, s. 46). Tidligere forskning peker pa interessenters
pavirkningskraft og relevans i megaprosjekter (Mok, Geoffrey, & Yang, 2015), men ikke pa
hvordan interessenters motivasjon kan vere en pavirkende faktor til at budsjettsprekker
oppstar i megaprosjekter. Det eksisterer mangelfull forskning pa dette omradet (Bjgrneset,
2021). Aksept og tilfredshet hos interessenter har blitt viktigere (Ogunlana, 2010). For sterk
regulering av hva slags relasjon interessentene har lov til a ha til hverandre og pa hvilken
mate kan svekke prosjektsamarbeidet i megaprosjekter, mens det motsatte kan virke som en
styrke (Liu, Liu, Kou, Yang, & Hu, 2023).

Problemer med prosjektstyring av megaprosjekter, kan synes a vere generisk og ikke
avhengig av kontekst. Artikkelen har som formal & belyse ytterligere de generiske faktorer
som pavirker megaprosjekter i startfasen og identifisere hvilke omrader som bar forskes mer
pa. Interessentene har stor betydning for alle stadier av megaprosjekter. Det er derfor viktig at
de kobles pa prosjektet, bl.a. ved at man far avklart malsettingene til de ulike interessentene.
Skal man lykkes med prosjektene, er det ogsa viktig at de bidrar til & skape verdier for de
ulike interessentene. Deler av forskningen det vises til, peker pa at gkonomiske kriser bidrar

til & skape de sterste utfordringene i balansen mellom de ulike interessentene.

Prinsipal-agent-teori forteller oss om hvilke utfordringer som oppstar nar det blir flere makt-
og utgverrelasjoner i et prosjekt (Eisenhardt, 1989). Studien til Ashkanani og Franzoi (2023)
gir et viktig overblikk over forskning knyttet til megaprosjekter. Den peker blant annet ogsa
pa at agent-tilnsermingen synes & mangle. Forfatterne viser til at litteratur knyttet til dette
omradet i prinsipal-agent-teori kan bidra til gkt forstaelse for motivasjon og
egeninteressefokuset ulike interessenter bringer med seg inn i prosjekter og hvor langt de er

villige til & ga i sin sgken etter egen maloppnaelse (Ashkanani & Franzoi, 2023).

Pa bakgrunn av dette skal fglgende forskningssparsmal besvares: Fgrer interessentenes

egenmotivasjon til budsjettsprekk for byggeprosjektet til Regjeringskvartalet?
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3 CASE

Prosjekt nytt regjeringskvartal er et av de stgrste norske byggeprosjektene noensinne. Det skal
bygges opp et helt nytt kvartal i Oslo sentrum med neaeringsbygg og tilhgrende infrastruktur.
Prosjektet kan allerede betegnes som kontroversielt av to arsaker: det er knyttet til en
terroraksjon som satte sterkt preg pa Norges historie og allerede tidlig i prosjektprosessen har
prosjektet ogsa hatt enorme budsjettsprekker som har vekket sterke reaksjoner og engasjement

blant befolkningen.

Prosjektet Regjeringskvartalet kan, i norsk skala, karakteriseres som et megaprosjekt. Et
megaprosjekt defineres som et prosjekt som har en kostnad pa over 1 million dollar, altsa ca.
11 milliarder norske kroner (Flyvbjerg, 2017), og som gjenkjennes gjennom de seks
karakteristikkene: (1) kolossalt i stgrrelse eller omfang, fengslende pa bakgrunn av sin
starrelse, (2) ingenigrprestasjon og estetisk utforming, (3) kostbart — hvor kostnadene ofte er
underestimerte fra starten av, (4) kontroversielt i form av finansieringsordning,
kompensasjonspakker og pavirkning pa en tredjepart, (5) komplekst i form av risiko og
usikkerhet i design, finansieringsordning og konstruksjon, og (6) kontrollproblemer i form av
at det er en uvisshet knyttet til hvem som er ngkkelbeslutningstager, finansier, operatar i
prosessen, ogsa videre (Priemus H. F., 2008, s. 2).

Prosjektet til Regjeringskvartalet har, blant annet, veert oppe til haring i flere omganger.
Senest i 2020 kom en uttalelse fra Frp om at de anser prosjektet som et «réaflott
prestisjeprosjekt uten kostnadskontroll» (Pettrém, 2020). Det har ogsa blitt omtalt som
«Nordens Dubai over Youngstorget» (Valen, 2020). Det ble lyst ut arkitektkonkurranse i
forbindelse med prosjektet og det prisvinnende arkitektfirmaet LPO Arkitekter vant
konkurransen til prosjektet (LPO Arkitekter, u.d.). Prosjektet har ogsa blitt kritisert for & ha
blitt finansiert av pensjonsfondet til Norge og bidra til gkt bruk av pensjonsfondet (Lilleds &
Lepperad, 2019). Og som nevnt har prosjektet tidlig i prosessen mgtt store budsjettsprekker
hvor det er knyttet flere uvissheter til hvordan budsjettsprekken har oppstatt (Hembre, 2020).

| 2009 la Bent Flyvbjerg, sammen med konsulentselskapet COWI, frem en studie av
budsjettsmeller i megaprosjekter. De analyserte overordnede arsakssammenhenger og trender
til at budsjettsmeller i flere ulike prosjekter oppsto (Flyvbjerg, Garbuio, & Lovallo, 2009).
Denne studien peker pa flere gjenkjennbare normer som forekommer i megaprosjektene, som

ogsa forekommer i prosjektet Regjeringskvartalet, deriblant budsjettsprekk og et overdrevent
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bilde av fordelene med prosjektet. Felles for de fleste megaprosjekter er at selv om de bygges
over hele verden, sa vil hvert individuelt prosjekt som regel veere en engangsbeslutning eller
mulighet i karrieren for en offentlig eller privat leder. Det forekommer sjeldent at slike
prosjekter lerer fra tilsvarende prosjekter som andre har deltatt i. Uten mulighet til & leere fra
andre prosjekter eller fa tilbakemelding fra andre sine erfaringer utvikles ofte det som kalles
«inside view»-tenking. Dette defineres som at et problem vurderes ved a fokusere pa den
spesifikke oppgaven og ved & bruke informasjon som er lett tilgjengelig, som videre farer til
at det tas avgjgrelser basert pa antagelser med smalt eller lite input (Kahneman, 2011). Denne
typen inside view-tenking kan fare til ulogiske konklusjoner og optimistiske
vrangforestillinger. Videre viser studien til Flyvbjerg (2009) at denne form for tankegang og
beslutningstaking ofte farer til at det argumenteres for at avgjarelsene er tatt ut ifra

offentlighetens interesser (Priemus, Flyvbjerg, & van Wee, 2003).

Ingen prosjekter star isolert for seg selv som «en gde gy». Prosjekter vil alltid pa et eller annet
niva linkes mot historie og kontekst (Engwall, 2003). Gjenoppbyggingen av
Regjeringskvartalet er tilknyttet sterk historikk rundt terroranslaget den 22.juli 2011. Dette
forte til at atte mennesker mistet livet sitt, flere hundre mennesker ble skadet, og store fysiske
gdeleggelser pa bygninger. Vi kommer ikke unna at byggingen av det nye Regjeringskvartalet
vil beere med seg deler av denne historien. Kontekst handler om en sammenheng noe befinner
seg i (Hagemann, 2022). Med konteksten som Regjeringskvartalet er i, vil det ogsa kunne
antas at dette kan ha ekstra arsakssammenheng med de sterke reaksjonene som har kommet i
forbindelse med budsjettsprekken som allerede har oppstatt i prosjektet. Det er mange
interesser, folelser og behov som skal hensyntas i prosessen rundt gjenoppbyggingen (Torgeir
Skyttermoen, 2020, s. 266). For at et prosjekt skal lykkes og produsere noe av verdi, ma det
veere forankret i historien, hos interessenter og ellers i den stgrre sammenhengen.
Grunntanken baserer deg pa at gjennom interaksjon med interessenter gker sannsynligheten
for et prosjekts suksess (Crawford, 2005).

Mandatet som ble gitt til konseptutvalgsutredning for det fremtidige Regjeringskvartalet ble
fastsatt av daveerende Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet tilbake i 2012.

Mandatet ble fremlagt slik:

«Departementene har behov for en langsiktig lasning av lokaler som tilfredsstiller ngdvendige
krav til sikkerhet og funksjonalitet, og som understatter deres arbeid. Oppdraget er &
utarbeide en fullstendig konseptvalgutredning (KVU) for fremtidig lgsning av
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departementenes behov for lokaler i Regjeringskvartalet (Metier AS, OPAK AS og LPO
arkitekter AS, 2013, s. 3).»

3.1 HVAERHISTORIEN TIL REGJERINGSKVARTALET?

Det finnes ikke en entydig definisjon av Regjeringskvartalet. Uttrykket stammer trolig fra
planforslaget til Henrik Bull om en stor monumental bygning som skulle dekke et helt kvartal
i Oslo sentrum og gi plass til alle departementene. Her ble bare én sideflay realisert (G-blokka
i 1904). Departementshygningene er spredt rundt pa flere kvartaler. Til regjeringskvartalet
harer per juni 2013 den gamle regjeringsbygningen (G-blokka), Hayblokka, Y-blokka, S-
blokka, Mgllergata 19 (M 19), R4 med Mgllergata 17 (M17), Grubbegata 1 (G1), R5, R 6 0g
Teatergata 5 (T5). Alle disse bygningene eies av staten med Statsbygg som ansvarlig forvalter
(Metier AS, OPAK AS og LPO arkitekter AS, 2013, s. 13).

P& 1600-tallet var Akersgata atkomst til byen og Hammersborg vokser frem som en forstad
med trehus utenfor byens grenser. Utover 1800-tallet kommer det farste Rikshospitalet pa
plass med flere tilhgrende bygninger. Omradet far de kommende arene en stor utvidelse med
flere murgarder. 1 1883 flyttes Rikshospitalet og omradet hvor sykehusbyggene har holdt til.
Omradet blir regulert for & bygge nye regjeringskontorer. Arkitekt Henrik Bull utformet et
pabegynt planforslag og bygget sa sgrflayen av G-blokka som sto ferdig i 1906. Dette bygget
ble Norges farste nasjonale bygning som selvstendig nasjon etter frigjgringen fra Sverige i
1905. Historisk sa har utbyggingsprosessen av Regjeringskvartalet stoppet en gang tidligere
som falge av manglende midler. Dette skjedde i 1904, far oljeeventyret gjorde sitt inntog i
den norske gkonomien, og Norge ble kategorisert som en velferdsstat (Metier AS, OPAK AS
og LPO arkitekter AS, 2013, s. 18). Videre planlagt utbygging av Regjeringskvartalet ble

derfor stoppet grunnet manglende midler (Nerdrum, 2020).

I 2009 gjennomfarer Utenriksdepartementet en konseptvalgutredning om ny lokalisering som
inkluderer Regjeringskvartalet. Lokalisering i Regjeringskvartalet frafaller som fglge av at det
ikke er mulig a fa frigjort nok areal innenfor et realistisk tidsforlgp. To ar senere skjer
terrorangrepet og som en konsekvens av dette ma prosessen rundt regjeringskvartalet lgftes og

vurderes pa nytt.
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3.2 REGJERINGSKVARTALET SLIK VI KJENNER DET | DAG

Regjeringskvartalet skal bygges opp mellom Akersgata og Mgllergata i Oslo. Pa tomta til
Regjeringskvartalet befinner det seg flere bygninger hvor flere tusen har kontorsted. De fire
bygningene: Hayblokka, Y-blokka, S-blokka og R4 ble rammet av store gdeleggelser. Andre
omkringliggende bygg fikk ogsa skader, men ble reparert og tatt i bruk igjen kort tid etter
terrorangrepet (Berntsen, 2014, s. 8).

Totalt jobber det 3 690 personer i Regjeringskvartalet, tilknyttet 14 departement,
Statsministerens kontor og Departementenes servicesenter. Statsbygg er ansvarlig for
forvaltning av Regjeringskvartalet, og disponerer ogsa lokaler i omradet. 1 796 ansatte matte
flytte ut etter 22.juli hendelsen (Berntsen, 2014, s. 9). Pa tross av at historien til
Regjeringskvartalet har satt seg i de norske historiebgkene, ble det aldri gjort en vurdering i
2016, da arkitektkonkurransen ble utlyst, om hvorvidt Henrik Bulls tidligere planlagte
byggverk skulle veere med i vurderingen. Tilhengere av byggverket omtaler det som at det
kunne veere en mulighet til & sgrge for bevaring av Norges historie, som ogsa er tilknyttet

nasjonal raderett og frigjering (Nerdrum, 2020).

I 1939 blir det avholdt en arkitektkonkurranse om videre utbygging av Regjeringskvartalet.
Konkurransen gir ingen vinnere og fire prosjekter blir likt premiert. Oslo Arkitektforening
vedtar en resolusjon som gar imot & utvide regjeringskvartalet. De mener at konkurransen
hadde vist at utbyggingsbehovet er for stort, og oppfordrer regjeringen til & finne en alternativ
tomt. Dette forekommer ikke og premissene for dagens Regjeringskvartal blir lagt. Historien
viser at diskusjoner om hvorvidt Regjeringskvartalet skal ligge der det gjer i dag har veert
Igftet en gang tidligere, men forklaringene til hvorfor valget ble som det ble fremkommer
ikke. | stedet blir flere av byggene, blant annet Hgyblokka og Y-blokka (i dag kjent som S-

blokka og R4), kraftig redusert i forhold til hva som var forespeilet i konkurranseprosjektet.

3.3 PROSESSEN BAK BYGGEPROSJEKTET TIL REGJERINGSKVARTALET

Gjenoppbyggingsprosjektet startet allerede tilbake i januar 2012 hvor departementene la ut
underlagsmateriale med vurdering fra blant annet politiet, Statsbygg og Riksantikvaren.
Statsbygg avsluttet sitt forprosjekt i mai 2020. Prosjektet har hatt en omfattende
planleggingsfase over flere ar far byggetrinn 1 ble igangsatt i januar 2021 (Regjeringen.no,
2020). Investeringsprosjekter med anslatt samlet kostnadsramme pa over 1 milliard kroner
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skal omfattes av krav til kvalitetssikring ifalge norsk lov om offentlig anskaffelse

(Regjeringen, 2019). Dette vil derfor ogsa gjelde gjenoppbyggingen av Regjeringskvartalet.

Prosessen falger fra idéfase, til konseptfase far den sa utredes i farste trinn. | konseptfasens
farste trinn skal konseptet utredes og kvalitetsikres. Dette gjgres av en ekstern gruppe som
kalles konseptutvalgutredningen. Denne farste fasen er det som kalles kvalitetssikring fase 1
(KS1) og det er her utvalgte interessenter aktivt blir involvert (Direktoratet for forvaltning og
gkonomistyring, 2023). En annen viktig hensikt KS1 har er a sikre at konseptvalget undergis
reell politisk styring. Prosessen gar deretter videre til et forprosjekt, fer den inngar i
konseptfase nummer to. | konseptfase nummer to utfagres ekstern kvalitetssikring (KS2). Her
sees det pa kvalitetsikring av styringsunderlaget samt kostnadsoverslaget far eventuell
investeringsbeslutning tas av Stortinget. Deretter starter gjennomfgringen av prosjektet
(Regjeringen, 2019).

For prosjektet Regjeringskvartalet sa ble KS1 utfart etter Finansdepartementets rammeavtale
av 4.mars 2011. En ekstern kvalitetssikrer, engasjert av Fornyings-, administrasjons- og
kirkedepartementet og Finansdepartementet - bestaende av tre uavhengige konsulentfirmaer:
Metier, Opak og LPO arkitekter, utarbeidet da en KS1 rapport.

Det sentrale styringsdokumentet ble s& gjennomgatt i kvalitetssikring fase 2 (KS2) i henhold
til Finansdepartementets rammeverk. Dette utfares igjen av en ekstern konsulent, radgiver
eller aktgr, som skal kvalitetssikre og utarbeide en KS2-rapport. Den eksterne gruppen besto
av Dovre Group Consulting og Transportgkonomisk institutt (Steenberg, 2020). Etter
behandling hos den eksterne gruppen for KS2, Fornyings-, administrasjons- og
kirkedepartementet og Finansdepartementet, kan det eventuelt fattes beslutning i Stortinget
om realisering gjennom a bevilge midler over de arlige statsbudsjetter for & gjennomfare
planene om et nytt Regjeringskvartal (Berntsen, 2014, s. 17). Alle disse trinnene tilhgrer

Byggetrinn 1.

3.4 BUDSJETTSMELLEN

Prosessen tilknyttet gjenoppbyggingen av regjeringskvartalet startet i januar 2021. Den farste
intensjonen var a bygge et nytt Regjeringskvartal til rundt 15 milliarder kroner. Dette ble

uttalt i Granavolden-plattformen av Solberg-regjeringen tilbake i 2019 basert pa
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konseptvalgutredning (KS1) (Lilleas & Leppergd, 2019). Kostnadsrammen for farste
byggetrinn er satt til 16,9 milliarder kroner i KS2 (Steenberg, 2020), men gkte siden til 20,5
milliarder kroner (Regjeringen, 2020). Den farste gkningen falger prisstigningen i samfunnet
som tilsvarte ca. 10% fra 2014 til 2020, men den videre prisstigningen kan ikke papekes a ha
samme arsakssammenheng (Welde, 2016). | etterkant har kostnadsrammene for prosjektet gkt
ytterligere. Ekstern kvalitetssikring (KS2) peker pa at de anslar en total kostnad pa 31,1
milliarder kroner (Steenberg, 2020, s. 11). Det er i tillegg inkludert en usikkerhetsreserve pa

ytterligere 5 milliarder kroner i tilfelle den anslatte summen ikke er nok (Welde, 2021).

| farste fase baseres kostnadsoverslaget pa planlagte og estimerte kostnader. Etter hvert som
prosjektet far bedre oversikt, blir kostnadsbildet tydeligere for flere av byggetrinnene. Det er
ogsa essensielt & nevne at ved KS1 sa var ikke kravene til sikkerhet fastsatt og dermed var
ikke den samlede kostnadskonsekvensen komplett. KS2 peker pa at mellom 40 og 60% av
kostnadsgkningen skyldes gkte sikkerhetskrav i prosjektet. Det ble ogsa tillagt betydelig
hayere kostnader til administrasjon for byggherre og prosjektering enn hva som ble anslatt i
KS1 (Welde, 2021). Mer om konseptvalgutredning (KS1) og ekstern kvalitetssikring (KS2) i
kapittel 4.2.

KS2 viste ogsa til at byggetrinn 1, 2 og 3 var anslatt til a koste et sted mellom 26,1 og 36,5
milliarder kroner. Anslaget ble malt med konfidensintervall som er, i statistikken, et mal pa
hvor gode estimatene av ukjente starrelser er (Freslie, 2018). Resultatet viste at
sannsynligheten for at kostnaden ble hgyere enn 36,1 milliarder kroner var svert liten. KS2
sin bakgrunn for deres vurdering er prosjektets starrelse, varighet, kompleksitet og spesielle
interessentbilde. Dette bidrar til stor usikkerhet og drar kostnadene opp. Rapporten peker,
blant annet, pa at de mener valgt lgsning for Regjeringskvartalet, som fglge av at ulike krav
ma tilfredsstilles, bidrar til en fremtidig negativ naverdi som falge av gkte

investeringskostnader (Steenberg, 2020, s. 13).

Reviderte statsbudsjett krevde at budsjett for Regjeringskvartalet skulle reduseres.
Pressemelding pa Regjeringen sine nettsider fra mai 2022 viser til at de har gjort grep som de
mener vil fore til at de kan spare kostnader for totalprosjektet med 4-5 milliarder kroner. En
av avgjarelsene som har blitt tatt, etter revisjonen, er at de kutter to nybygg i byggetrinn 3.
Regjeringen peker pa at de har gkt kostnadsrammen fra 20,9 milliarder til na 21,9 milliarder
kroner basert pa prisstigning i markedet for byggetrinn 1. | samme pressemelding varsler de
ogsa at de gnsker en ekstern gjennomgang av prosjektet, med mal om a sikre bedre
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kostnadskontroll samtidig som at de foreslar videre at de gnsker a starte forprosjektering av
byggetrinn 2 i nytt Regjeringskvartal. Byggetrinn 1 er allerede igangsatt hvor, sammen med
de nye sikkerhetsreguleringene, valgt energilgsning er en av hovedarsakene til de store
kostnadene. Denne er na midt i gjennomfaringsfasen og derfor vanskelig eller uheldig a

revurdere pa navarende tidspunkt (Regjeringen, 2022).

Tall fra 2021, fra Statistisk sentralbyra, viser til at byggekostnadene fra 2020 til 2021 gikk
opp med 13,2%. Materialprisene steg med 26,3% i samme periode (Hgiby, 2021). Arsak til
gkning var knapphet pa ravarer, redusert produksjon pga. pandemien og hgye priser pa
batfrakt (Andersen, 2021). Som fglge av at KS2 ble utarbeidet i 2020 er ikke disse
prisgkningene i hensyntatt i ny kostnadsvurdering i denne rapporten. Det kan pa bakgrunn av
dette antas at budsjettsprekken vil veere enda hgyere enn anslatt mot originalt budsjett. En
artikkel i Nettavisen i 2022 peker pa at det endelige prisanslaget for hele prosjektet na er pa

over 40 milliarder kroner (Nettavisen, 2022).

Den samlede kostnaden for hele utbyggingsportefaljen er forventet a havne pa 31 milliarder
kroner. Det er politisk uenighet om sluttsummen. Tidligere sittende Solberg-regjering har
uttrykt at de var forberedt pa a avsette 36,5 milliarder kroner til byggingen som fglge av at de
legger til grunn en kostnadsramme tilsvarende et sikkerhetsniva pa 85% (Welde, 2021). Dette
har Jonas Gahr Stare sin regjering, med ny finansminister i spissen, gatt tilbake pa
(Skardalsmo & Haagensen, 2022).

3.5 AKT@RENE | BESLUTNINGSPROSESSEN

Det er, og har veert, opptil flere beslutningstakere involvert i prosjektet til Regjeringskvartalet.
Hayre-regjeringen til Erna Solberg avgjorde, tilbake i mai 2014, at det fremtidige
Regjeringskvartalet skal bygges opp mellom Akersgata og Mgllergata. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, som en del av Stortinget, er ansvarlig for gjennomfaringen av
prosjektet (Kommunal- og distriksdepartementet, 2020). Regjeringen og Statsbygg har
sammen veart gjennom en idéfase til utformingen av det nye Regjeringskvartalet, som deretter
ble sendt inn pa hgring hos Stortinget. Statsbygg er byggherre og har hatt overordnet ansvar
for a skaffe hovedentreprengrer. De tre underentreprengrene som er valgt er Veidekke,
Skanska og AF gruppen og de er underlagt hovedentreprengr HENT AS (HENT, 2021).
Veidekke skal levere kjeller under hele kvartalet, Skanska skal levere rehabilitering av H-

blokk og AF-gruppen leverer energiforsyningen (Weiby, 2019). Statsbygg fikk ogsa i oppdrag
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a gjennomfare en arkitektkonkurranse i 2017. Vinneren ble Team Urbis, som stod bak
lgsningsforslaget kalt Adapt. Finansdepartementet er ogsa involvert med en ordning som
kalles ekstern kvalitetssikring av store statlige investeringer (Se Kapittel 4.1). De
kvalitetssikret prosjektet fgr regjeringen la frem sin anbefaling for byggetrinn 1 for
Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Stortinget gjer det endelige vedtaket om
igangsetting av byggingen ved a bevilge midler (Kommunal- og distriksdepartementet, 2020).
Nar prosjektet er godkjent kan anskaffelsesprosessen settes i gang.

3.6 KRAV OG MAL SOM MA TILFREDSSTILLES

Prosjektet Regjeringskvartalet har flere ulike krav og malsettinger som ma tilfredsstilles. De
kravene og malene som er fremkommet tydeligst er den overordnede malsettingen om a
ferdigstille Regjeringskvartalet og sgrge for at det blir et viktig byutviklingsprosjekt
(Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2019). Dette kapittelet gir en systematisk

oversikt over disse kravene og malsettingene.

3.6.1 Overordnet malsetting

Beskrivelsene av de overordnede malsettingene for Regjeringskvartalet sier at
Regjeringskvartalet skal sta i generasjoner, vere et viktig byutviklingsprosjekt i Oslo og at det
er av nasjonal betydning. Kvartalet skal vaere effektivt, velfungerende og inneha ngdvendig
sikkerhet. Det vektlegges lang levetid og tilrettelegging for nye arbeidsformer, teknologisk
utvikling og digitalisering. Prosjektet skal ha en hgy miljgstandard, samt ivareta behov til
trafikanter og lokale naringsinteresser. Sikkerheten skal gkes og ny sikkerhetslov danner
rammer for dette. Kvartalet skal veere tilrettelagt for bedre samarbeid mellom departementene
enn i dag, gjennom samlokalisering og etablering av samhandlingsstrgk der fellesfunksjoner
skal samles. Bygget skal ogsa ha et hgyt fokus pa tilrettelegging for alle ansatte gjennom

universell utforming (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2019).

3.6.2 Ngdvendige utbedringer

Det har fremkommet en del mangler i det gamle Regjeringskvartalet som ma utbedres i
utarbeidelse med de nye byggene. Blant annet var ikke krav til brannsikkerhet, sikkerhet
generelt, universell utforming, strenge miljgkrav og energieffektivitet opptil gjeldende

forskriftskrav (Steenberg, 2020). Felles for disse kravene er at de alle vil vere
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kostnadsdrivende elementer i prosjektet, og til strengere de er, til dyrere vil de veere a fa pa
plass (Keng, Mansor, & Ching, 2018).

3.6.3 Sikkerhet prioriteres

Ny sikkerhetslovgivning, vedtatt av Stortinget, tradte i kraft 1.januar 2019 (Nasjonal
sikkerhetsmyndighet, 2019). KS2 peker pa at for Regjeringskvartalet er tilfredsstillelse av
sikkerhetskrav svert viktig. Som falge av dette blir de ngdt til & ga for en lgsning som har
negativ naverdi (Steenberg, 2020, s. 13), altsa verdien i dag av et fremtidig belgp (Johansen,
2022).

3.6.4 Energieffektivitet og ambisigse miljgmal

Krav til energieffektivitet har gjort at valgt lasning for Regjeringskvartalet skal planlegges
med ambisigse miljgmal. | reguleringsplanen til nytt Regjeringskvartal foreligger det et eget
miljgprogram. Det stiller krav til at det skal velges miljgvennlige og varige lgsninger, med
lavt klimafotavtrykk. Malsetning i miljgprogrammet er at klimagassutslippet for
Regjeringskvartalet skal veere vesentlig lavere enn utslippene i et referanseprosjekt med
samme sikkerhetsniva. Valgt energilgsning er en sjgvannsbasert varme- og kjglelgsning

(Regjeringen, u.d.).

Energilgsningen har i etterkant vist seg a bli dobbelt sa dyr som antatt pa bakgrunn av at
prosjektet viste seg & vaere mer komplisert enn antatt. Arsaken til de gkte kostnadene er
sammensatt, men de tre hovedarsakene er at det er mye tunneler i omradet, forurenset masse i
grunnen og frykt for setningsskader, hvor sjgledningen skal ga. Det har vist seg at kostnadene
var undervurdert i forprosjektet, og enkelte elementer var ikke tatt hensyn til. | Regjeringen
sine egne dokumenter star det at lgsningen er velprgvd og sikker. Prosjektleder, Carlo
Thomsen i Kommunal- og moderniseringsdepartementet uttalte derimot til NRK sommeren
2021 at: «Dette er et veldig komplisert prosjekt og noe som det gjeres lite av i Norge. Det er
vanskelig & ansla hva det koster. Derfor har vi mattet ta rev i seilene pa dette» (Skardalsmo &
Regnning, NRK.no, 2021). Det stilles derfor sparsmal til hvor utprevd og veltestet lgsningen er

i norsk sammenheng.
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4 TEORI

Dette kapittelet belyser den teoretiske tilneermingen til avhandlingen. Det har blitt benyttet to
teoretiske vinklinger. Disse teoriene har blitt valgt som falge av at de er veletablerte og dypt
forankret i prosjektstyring hvor politiske og sterke instanser er involvert, samtidig som at det
er to motstridende perspektiver som vil kunne belyse oppgavens problemstilling fra ulike
vinkler. Det er derfor interessant & vurdere teoriene opp imot hverandre og bruke de til &

besvare oppgavens problemstilling.

Interessentteorien bidrar til & avklare viktige interessenter og hvilke konsekvenser involvering
av interessenter kan ha. Prinsipal-agent teori representerer en tilneerming som sier noe om
hvordan kontraktspartnere forholder seg til hverandre. Malet med a anvende disse to teoriene
er a fa et skjerpet innblikk i spillet mellom aktgrene som er involvert i prosjektet til

Regjeringskvartalet.

4.1 KONSEPTVALGUTREDNING (KVU)

En konseptvalgutredning (KVU) er en metode for kvalitetssikring av store statlige
investeringer pa over 1 milliard norske kroner. Konseptvalg baserer seg pa verdistyring hvor

en utarbeider konseptvurderinger. Et eksempel pa en konseptvurdering er KS1-ordningen.

Konseptvalgvurdering retter oppmerksomhet mot to forhold: (1) skal prosjektet
gjennomfares? (2) hvis prosjektet skal gjennomfgres, hvordan kan konseptet optimaliseres

med tanke pa & gke verdiskapning (Torgeir Skyttermoen, 2020)?

KVU inneholder seks hovedkapitler: behovsanalyse, strategikapittel, overordnede krav,
mulighetsstudie, alternativanalyse og faringer for videre planlegging. Det er vanlig at KVU-

rapporten sendes pa hgring til bergrte myndigheter og interessenter.

Deretter utarbeider eksterne konsulenter en kvalitetssikringsrapport (KS1) av
konseptvalgutredningen. Formalet er & sikre overordnet styring i en tidlig fase ved
planlegging av store statelige prosjekter. Dette gjgres gjennom a finne det optimale konseptet
fra flere konseptforslag. Hensikten er & maksimere samfunnsnytten av et prosjekt ved a basere

konseptuelle forslag pa klart definerte behov, mal og krav til prosjektlgsningen. Videre
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utfares det en ekstern kvalitetssikring (KS2) hvor formalet er & kontrollere at

beslutningsgrunnlaget er godt nok og belyse usikkerhetsmomenter (Welde, 2016).

En utfordring som ofte oppstar, er overoptimisme og taktisk estimering i megaprosjekter
(Flyvbjerg, 2017). Ekstern kvalitetssikring, KS1, i en tidlig fase av prosjektutviklingen kan gi
gkt kontroll og redusere forekomst av slike fenomener. KS1 har ogsa vist seg a gi hayere
legitimitet og bidra til lettere & fa godkjent prosjekter fra Stortinget som faglge av at en slik
utarbeidelse kan skape forventninger og forpliktelser. Det er verdt a nevne at KVU er en
omfattende prosess. Det tar i snitt tre ar fra KS1 er ferdig til KS2 rapport foreligger (Welde,
2016).

KS2 gjeres som nevnt for & belyse usikkerhetsmomenter som kan representere bade risiko og
muligheter. Welde (2021), seniorforsker hos NTNU, peker pa i sin rapport at for statlige
byggeprosjekter har imidlertid usikkerheten tradisjonelt veert ensidig. De fleste prosjekter har
hatt en tendens til 4 gke i bade omfang og kostnad mellom utfgring av KS1 og KS2. For
Regjeringskvartalet var det kun byggetrinn 1 som hadde gjennomgatt KS2. Dette som falge
av at de to neste byggetrinnene hadde lav modenhet og omfattet starre usikkerhet, slik at
kontroll og malinger var utfordrende & utfare pa en slik mate at resultatene ville vere av
betydning (Welde, 2021).

4.2 INTERESSENTTEORI

Freeman (1984) sitt rammeverk for interessenter er mye omtalt innenfor litteraturen. Han var
ikke den farste til & sette sgkelys pa interessentteori, men han var fortsatt banebrytende med
sitt fokus pa interessenter. Allerede i 1963 oppsto begrepet interessentteori innenfor
ledelsesteori i et internt notat pa Stanford Research Institute (Bowie, 2012). Interessentteori
har i etterkant fatt et etisk grep om neringslivet rundt omkring i verden og de som ikke
forholder seg til den anses som uetiske eller & ha en uansvarlig oppfarsel (Laplume, Sonpar, &
Litz, 2008). Fokuset pa a bli kjent med interessenter, bade av strategiske og moralske grunner,
har veert fremvoksende de siste arene. Det har dermed ogsa blitt en sentral del av offentlige
anskaffelsesprosesser i Norge hvor det har blitt innlemmet som en del av prosedyren
(Direktoratet for forvaltning og gkonomistyring, 2023). Det er gjort mye forskning pa

interessentteori siden begrepets oppstandelse. Da spesielt innenfor stgrre organisasjoner og
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megaprosjekter. Det er derfor ogsa interessant a se pa interessentteori i sammenheng med

prosjektet Regjeringskvartalet.

Freeman hevdet at eksisterende ledelsesteorier ikke var i stand til & adressere mengden og
typen endringer som skjer i et forretningsmiljg. Ved a ikke ta hensyn til de som er pavirket av
en organisasjons maloppnaelse vil risikoen for uante konsekvenser gke betraktelig, mente han.
Ved & segmentere interessentene gjennom a kategorisere de, med hensikt om a bedre forsta
deres interesser og forutsi deres atferd, vil risiko reduseres, ifglge Freeman (Laplume, Sonpar,
& Litz, 2008).

«En interessent er enhver gruppe eller ethvert individ som er pavirket av en organisasjons

maloppnaelse» (Freeman R. , 1984, s. 46).

Mitchell (1997) utviklet ideen om at interessenter er fremtredende for ledere i den grad at
lederne oppfatter interessentene som noen/noe som har makt, legitimitet og haster. Et prosjekt
er ofte preget av politiserte og tvetydige mal. Slike mal medfarer stort rom for fortolkning og
gir mulighet for at mange interessenter kan engasjere seg. Det kan oppleves som krevende
arbeid & holde interessentene i sjakk. Grunnen til dette er at, selv om interessentenes
synspunkter gker muligheter for gevinstrealisering og verdiskaping, sa er de ogsa en
dynamisk del av bildet og kan endre seg gjennom hele prosjektforlgpet (Mitchell, 1997).
Freeman (1994) peker, i senere tid, pa at en grunnleggende viktighet er at prosjekter ikke bare
styres ut ifra interessentenes interesser, men ut ifra et helhetlig perspektiv (Freeman R. E.,
1994). Han beskrev i sin tidligere forskningslitteratur fra 1984 fire generiske
interessentstyringsstrategier: utnytte, forsvare, svinge og forsterke (Laplume, Sonpar, & Litz,
2008). Denne form for kategorisering kan hjelpe til med a sortere ut hva slags type
interessenter prosjektet ma handtere og pa hvilken mate, men ikke hvem som er mest kritiske.

Det blir prosjektet etterlatt til seg selv for & vurdere.

Freeman sin forskning pa interessentteori viser til mange positive sider ved teorien og
fremstar i sa mate lite kritisk til kvaliteten pa interessentteori. En utfordring innen
interessentteori er at det har begrenset empirisk validitet. Selv om empirisk validitet bare er en
av mange krav for a evaluere en teori, sa gjer dette likevel at interessentanalyser far en stor
svakhet (Laplume, Sonpar, & Litz, 2008, s. 29). Det kan derfor veere begrenset hvorvidt man

bar basere sine vurderinger pa en slik analyse i en vurderingsprosess. Rammeverket til
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Freeman har ogsa blitt kritisert for at det ikke beskriver hvem som, helt konkret, ansees som
en interessent. Dette kan vere en utfordring for den enkelte organisasjon a avgjere etter som
at alle organisasjoner befinner seg i ulike situasjoner. Den belyser heller ikke hvordan det skal
veere mulig & balansere interessene til alle interessentene selv om kategoriseringen vil kunne
bidra til dette (Donaldson & Preston, 1995).

Friedman at el. (2002) har kritisert tradisjonell interessentteori og pekt pa at den har
underspesifisert viktigheten av selve relasjonen mellom interessent og organisasjonen. Deres
studie har pekt pa arsakssammenhenger til hvorfor noen interessenter har mer innflytelse over
organisasjoner enn andre. | studien har de kategorisert, blant annet aksjonarer, toppledere og
partnere, i samme kategorien. Interessenter som tilharer eller pavirker denne gruppen vil
sannsynligvis vaere mer innflytelsesrike etter som at forholdet mellom interessent og
organisasjon er ngdvendig og forenelig. Innenfor denne kategorien styres man ogsa gjerne av
organisatoriske strukturer, kontraktsformer og institusjonell stgtte. Begge parter taper dersom
samarbeidet ikke gar knirkefritt (Friedman & Miles, 2002).

Forutsetningene for a velge og samarbeide med andre interessenter kan vere varierende, blant
annet vurdering av andres kunnskapsniva og ferdigheter til a samarbeide. Friedman at el.
(2002) sin studie mener at valg av interessenter ogsa bar kontraktsfestes og at kun
interessenter i ngdvendige relasjoner med organisasjonen anses som legitime interessenter av
den (Friedman & Miles, 2002). Valg av samarbeidsatferd blant interessentene inneholder
derfor bade ukontrollerbare eksterne faktorer og interne psykologiske faktorer som er med pa
a gi et komplekst bilde og komplisere prosjektstyringen. Evnen til & dele informasjon,
kommunisere og koordinere eksterne og sosiale ressurser bgr vurderes i starre grad av de som
viser interesse for & delta i konkurransen om megaprosjekter. Gode organisatoriske forhold
mellom interessentene er en viktig ngkkel til prosjektsuksess (Liu, Liu, Kou, Yang, & Hu,
2023).

4.2.1 Teoretiske forventninger

Interessentteori er valgt som teori fordi den er sterkt forankret i de norske anbudsprosessene
og derfor ogsa i prosjektet Regjeringskvartalet sin anbuds- og prosjektprosess. Interessentteori
peker pa flere suksessfaktorer som handler om tillit og involvering, og det vil veere interessant

a vurdere om disse suksessfaktorene har utspilt seg i Regjeringskvartalet. Teorien har ogsa
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noen svakheter og det vil vere interessant & gjere en vurdering pa hvorvidt disse svakhetene
kommer til syne i prosjektet Regjeringskvartalet sin prosjektprosess. Teorien star dog 0gsa i
kontrast til prinsipal-agent-teori (som er beskrevet i Kapittel 5.3), som bygger pa forhold
mellom parter med lav tillit og strenge kontrollmekanismer. Det forventes derfor at teorien
skal hjelpe til med & bevise hvorvidt tillitsbaserte forhold og involvering av interessenter kan

ha, eller ikke ha, bidratt til verdigkning i prosjektet Regjeringskvartalet.

4.2.2 Etoperasjonalisert analytisk rammeverk for interessentteori

Det er laget et operasjonalisert analytisk rammeverk for interessentteori som skal benyttes for
a besvare avhandlingens problemstilling (se Tabell 1). Formalet med & operasjonalisere
teorien er a gjgre den mer handterbar i besvarelsen av problemstillingen og konkretisere hva

det er avhandlingen er ute etter & besvare.

Tabell 1: Kort oppsummering av interessentteorien sine hovedelementer og forventninger til hva teorien skal bidra med i
avhandlingen.

Teori Forventninger
e Interessenter pavirker til positiv Har involvering av interessenter bidratt til en positiv
maloppnaelse. maloppnaelse og redusert risiko for prosjektet?

e Involvering av interessenter reduserer
risiko. Har malet til hovedprinsipalen endret seg underveis?

e Informasjonsdeling er en viktig faktor.

e Relasjoner og tillitsbaserte forhold i Hva slags interessenter er valgt ut i prosjektet og hva
kombinasjon med arbeids- eller slags forhold har de ulike interessentene til de som
organisasjonsposisjon «hgyere oppe i leder prosjektet, her Regjeringen.

systemet» er avgjgrende for hvor stor

pavirkningskraft en interessent har.

4.3 PRINSIPAL-AGENT-TEORI

Prinsipal-agent teori handler om et gkonomisk problem der alle handler i sin egen interesse
for & na sine egne mal. Det oppstar derfor strategisk informasjonsdeling pa bakgrunn av dette
motivet (Eisenhardt, 1989). Prinsipalen defineres som eieren av bedriften eller prosjektet, og

agenten defineres som en ansatt eller samarbeidspartner. Problemene oppstar nar en agent
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begynner & ta beslutninger pa vegne av en prinsipal, samtidig som at malsettingene for
prosjektet ikke samsvarer og agenten blir sittende pa informasjon som prinsipalen ikke far
tilgang pa. Dette kalles strategisk informasjonsdeling og farer til en informasjonsasymmetri
(Andresen, 2022). | ssmmenheng med offentlige anskaffelser i Norge kan dette sees pa som et
paradoks. Arsaken til dette er at interessentmedvirkning er en viktig del av prosedyren og
modellen i den norske anbudsprosessen. Informasjonsdeling er viktig for a fa til gode
samarbeid mellom partene (Direktoratet for forvaltning og skonomistyring, 2023).
Prinsipal-agent-teori forklarer ogsa at prinsipalen sgker a maksimere profitten av
pengefortjenesten, mens agenten gnsker & maksimere sin egen inntekt og minimere innsatsen
(Andresen, 2022). Det er derfor grunn til & anta at prinsipal-agent-problemene er sterkt
forankret som et fenomen eller arsakssammenheng i prosjekter hvor store budsjettsprekker

oppstar.

Et sentralt aspekt i teorien er at det er motstridende mal og intensjoner mellom de involverte
prinsipal og agent (Eisenhardt, 1989). Interessenter vil ogsa ha motstridende mal og
intensjoner, men det er forventet gjennom interessenthandtering at disse motstridende malene
og intensjonene i hensyntas gjennom prosjektprosessen. | prinsipal-agent-teori sa beskrives
motstridende mal og intensjoner heller som en begrensning som skaper hinder og
utfordringer, fremfor utfordringer som sees pa som lgsbare. Agentens motivasjon bunner i
grunnleggende atferd som omhandler egeninteressen, gkonomiske motiver og tilbgyelighet til
opportunisme. En interessent derimot opptrer ikke ngdvendigvis opportunistisk eller har
gkonomiske motiver, men vil heller vaere noen som det vil vere interessant & fa med pa laget
fordi det vil gagne prosjektets resultater positivt. Interessenten kan ogsa vere en som kan
vaere sarbar for prosjektets malsettinger og derfor bgr hensyntas av etiske eller moralske
arsaker (Freeman, Harrison, & Wicks, 2007).

Nar det er snakk om agentens egeninteresser sa vil det si at agenten forfglger egeninteressen
selv om den kommer i konflikt med prinsipalen og dennes mal. Hvis agenten ser en mulighet
til & tjene ekstra penger ved a snu prosjektet, vil dette kunne bli sa viktig at man gjar «hva
som helst» for & oppna malet. For prinsipalen er det evnen til & uteve kontroll slik at
opportunisme fra agentens side unngas. Begrepet kontroll handler om tilsyn eller overvaking
og kan i denne sammenheng ogsa forstas som atferdspavirkning (Nilstun, 2020). Kontroll,
eller pavirkning, kan gjeres gjennom ulike metoder, som for eksempel gjennom lover og

regler, direkte instruksjon, hgyt detaljniva i budsjetter eller gjennom maling av resultater
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(Bjurstram, 2020). Dette er motstridende forhold nar det sammenlignes mot interessentteori
hvor forholdene i stor grad er basert pa tillit mellom de involverte partene. Tillit kan sees pa
som motsetningen til kontroll da det kan forstas som fraveer av kontroll og villighet til &
risikere sarbarhet (Conradsen, 2022). Tillit kan for eksempel innebare fravar av
resultatkontroll, men pa den andre siden innbefatte faktorer som samarbeid og involvering
som er positive for prosjektutfgring (Pierre & Peters, 2017). Dersom tillit er totalt fravaerende,
ma kontrollen vaere sapass omfattende at kostnadene ved kontroll overgar nytten ved a
delegere (Bjurstram, 2020). Ifglge prinsipal-agent teori ber prinsipalen ha etablert
tilstrekkelige kontrollrutiner med tilstrekkelig evne til & fa innsikt i agentens atferd

(Eisenhardt, 1989). Dette kan ga pa bekostning av mal- og resultatstyringen i prosjektet.

Svake prinsipaler og sterke agenter apner for mange opportunistiske handlinger, mens sterke
prinsipaler derimot risikerer & lamme handlingsrommet til agenten med hensikt om & styre og
begrense opportunistiske handlinger. Det kan oppsta en «ovenfra-ned» tilneerming i styringen
og styringen kan bli for detaljert som kan fare til at agenten ikke far fult utnyttet sin

kompetanse (Bjurstrgm, 2020).

4.4 MULTI-LEVEL PRINSIPAL-AGENT PERSPEKTIV

Det er flere faktorer i prosjektet Regjeringskvartalet som kan indikere at kontroll er en
drivende faktor i prosjektet. Blant annet fordi det er flere lag med prinsipaler og agenter, som
folge av at staten er involvert bade pa kunde og pa leverandgrsiden. Dette kalles for multi-
level prinsipal-agent perspektiv. Disse lagene kan ha en forsterkende effekt pa
kontrollmekanismene heller enn tillitsbasert nar det gjelder sosial kontroll av offentlige
utgifter i representative demokratier (Pires, 2015). Regulering og kontroll er ifglge Stigler og
Peltzman, utviklet som et resultat av behov fra forskjellige interessentgrupper fra staten
(Peltzman, 1976). Streng regulering vil ogsa kunne fare til at ansvarspulverisering oppstar
som fglge av at «ingen» kjenner ansvar for konsekvensene nar hovedmalet ikke oppnas
(Spiller, 1990).

4.4.1 Teoretisk forventning

Prinsipal-agent-teori er aktuell for problemstillingen med tanke pa at flere av partene som er
involvert i prosjektet Regjeringskvartalet kan antas & ha egne gkonomiske motiver. Sjansen

for at opportunistisk atferd oppstar eksisterer. Teorien star ogsa i stor kontrast til
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interessentteori som bygger pa tillitsbaserte forhold og involvering. Prinsipal-agent-teori
peker, blant annet, pa utfordringene ved at stat og privat naeringsliv blandes sammen i
prosjekt. Dette farer til at det oppstar flere lag med prosjektstyringshierarki som kan resultere
i strengere kontrollmekanismer og lavere handlingsrom for agentene i prosjektet. Denne
problemstillingen er ogsa essensiell i prosjektet Regjeringskvartalet hvor samme fenomen har
oppstatt. Det vil derfor vaere interessant og forsgke a fremme utfordringene med dette
gjennom prinsipal-agent-teorien og multi-level prinsipal-agent perspektiv.

4.4.2 Etoperasjonalisert analytisk rammeverk for prinsipal-agent-teori

Det er laget et operasjonalisert analytisk rammeverk for prinsipal-agent-teori som skal
benyttes for a besvare avhandlingens problemstilling (se Tabell 2). Formalet med a
operasjonalisere teorien er a gjere den mer handterbar i besvarelsen av problemstillingen og

konkretisere hva det er avhandlingen er ute etter a besvare.

Tabell 2: Kort oppsummering av prinsipal-agent-teorien sine hovedelementer og forventninger til hva teorien skal bidra med
i avhandlingen.

Teori Forventninger

e Prinsipal-agent-teori bygger pd at deter ~ Hvem blir prinsipal, og hvem blir agent i prosjektet?

motstridende forhold i et samarbeid hvor

det er gkonomiske interesser. Hvordan fungerer prinsipal- og agentforholdet i
e Den belyser at prosjekter som havner prosjektet? Preges de av lav tillit og hgy grad av
under denne teorien regjeres av lav av kontroll?

grad av tillit og hgy grad av kontroll.

¢ Informasjonsdelingen blir ofte selektivog  Huvilke egeninteresser har de involverte? Oppstar det
strategisk, og prosjektene kan f& selektiv informasjonsdeling?
konsekvenser som ansvarspulverisering

og lav effektivitet. Hvor hardt jobber de for & oppna sine egne

e  Multi-level prinsipal-agent-perspektiv interesser?
beskriver hvordan flere lag med
prinsipaler og agenter forer til strenger Har prosjektet fatt lavere effektivitet eller blitt utsatt

kontrollmekanismer i prosjekter. Svakhet ¢, ansvarspulverisering mellom noen av partene?
med & ha flere lag er redusert effektivitet

og at ansvarspulverisering kan oppsta.
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45 TEORETISK ANALYSEMODELL

Det er utviklet en teoretisk analysemodell (se Tabell 3) ved hjelp av interessentteori og

prinsipal-agent-teori. Hensikten med & lage en slik modell er & kondensere materialet, det vil

si a redusere og fortette det, slik at det blir mulig & dra de store linjene i materialet og begynne

a velge ut de delene som skal presenteres for a besvare forskningssparsmalet (Anker, 2020, s.

82).

Tabell 3: Teoretisk analysemodell som beskriver teoriene i korte trekk og hva avhandlingen skal besvare basert pa teoriene.

Teori

Interessentteori

Prinsipal-agent-

teori

Hva sier teorien

Interessenter pavirker til positiv maloppnaelse.
Involvering av interessenter reduserer risiko.
Informasjonsdeling er en viktig faktor.

Relasjoner og tillitsbaserte forhold i kombinasjon med
arbeids- eller organisasjonsposisjon «hgyere oppe i
systemet» er avgjerende for hvor stor pavirkningskraft

en interessent har.

Prinsipal-agent-teori bygger pa at det er motstridende
forhold i et samarbeid hvor det er gkonomiske interesser.
Den belyser at prosjekter som havner under denne
teorien regjeres av lav av grad av tillit og hgy grad av
kontroll.

Informasjonsdelingen blir ofte selektiv og strategisk, og
prosjektene kan fa konsekvenser som
ansvarspulverisering og lav effektivitet.

Multi-level prinsipal-agent-perspektiv beskriver hvordan
flere lag med prinsipaler og agenter farer til strenger
kontrollmekanismer i prosjekter. Svakhet med & ha flere
lag er redusert effektivitet og at ansvarspulverisering kan

oppsta.
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Oppgaven skal besvare

Har involvering av interessenter bidratt til
en positiv maloppnaelse og redusert risiko

for prosjektet?

Har malet til hovedprinsipalen endret seg

underveis?

Hva slags interessenter er valgt ut i
prosjektet og hva slags forhold har de
ulike interessentene til de som leder
prosjektet, her Regjeringen.

Hvem blir prinsipal, og hvem blir agent i

prosjektet?

Hvordan fungerer prinsipal- og
agentforholdet i prosjektet? Preges de av
lav tillit og hgy grad av kontroll?

Hvilke egeninteresser har de involverte?

Oppstar det selektiv informasjonsdeling?

Hvor hardt jobber de for & oppna sine egne

interesser?

Har prosjektet fatt lavere effektivitet eller
blitt utsatt for ansvarspulverisering mellom

noen av partene?



5 METODE

| dette kapittelet redegjeres det for artikkelens metodiske valg som er brukt for & avdekke
informasjon for a svare pa forskningsspgrsmalet. Artikkelens metodiske tilnzrming, studiets
design, hvordan datainnsamling og dataanalyse er utfert blir beskrevet. Avslutningsvis vil det
presenteres en diskusjonsdel hvor de etiske sidene ved artikkelen drgftes. Kvaliteten til
arbeidet bak artikkelen vil ogsa bli diskutert gjennom & vurdere styrker og svakheter til den

metodiske tilnaermingen.

5.1 METODISK HOVEDTILNARMING

Den metodiske hovedtilnermingen som er valgt er kvalitativ tilnerming. Det vil i dette
kapittelet bli grunngitt hvorfor denne tilnermingen har blitt valgt og hvorfor denne passer til a

bidra til & besvare forskningsspgrsmalet.

5.1.1 Metode for datakonstruksjon

For & velge strategi for datakonstruksjon, er det i farste omgang nzrliggende a skille mellom
kvalitative og kvantitative metoder. Studien har en kvalitativ tilneerming da den er basert pa
informasjon om et lite antall enheter, i motsetning til kvantitative metoder hvor formalet er &
ga «i bredden» ved & innhente informasjon av et stort utvalg (Ringdal, 2013, s. 105). Med
andre ord benyttes en kvalitativ tilneerming fordi avhandlingen gnsker dybdeinformasjon
rundt prosessene tilknyttet budsjettsmellen til byggingen av Regjeringskvartalet, heller enn
snever informasjon rundt flere tilfeller hvor det har vaert en signifikant budsjettsmell i

prosjekter.

| avhandlingen vil det fokuseres videre pd mening og innhold i sekundzre kilder bestaende av

forskningsartikler, casestudie og andre litteraere kilder (Gustafsson, 2017).

Forskningssparsmalet kan beskrives bade som ontologisk, som vil si at det omhandler
hvordan virkeligheten egentlig ser ut, og epistemologisk, som handler om hvordan og
hvorvidt det faktisk er mulig a tilegne seg kunnskap om denne virkeligheten (Johannessen,

Christoffersen, & Tufte, 2010). Besvarelsen av forskningsspgrsmalet har som hensikt & oppna
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dybdekunnskap og helhetlig forstaelse av spesifikke kontekster, samt gi mulighet for a skape

en generalisering som skal kunne gi svar pa forskningsspgrsmalet (Yin R. K., 1984, s. 10).

Abduksjon handler om logikk og betyr at oversetting eller undersetning kan anses som
sannsynlig og dermed at ogsa konklusjonen kan vurderes som sannsynlig (Briseid, 2018).
Abduktiv tilnserming innebaerer ogsa at forskningssparsmalet ma besvares gjentatte ganger
som fglge av at det kan oppsta situasjoner hvor det samles inn nye data som igjen ma
analyseres (Mehmetoglu, 2004). Dette vil ogsa kunne bli tilfellet med casen tilknyttet
Regjeringskvartalet dersom ny forstaelse av prosjektstyringsfaget og offentlige

anskaffelsesprosesser fremkommer.

5.2 DESIGN

Designet som er valgt for artikkelen er single-case studie. Dette designet har veert brukt i flere
studier som er tilknyttet politikk og offentlig administrasjon, organisasjon og ledelse og vil
derfor ogsa passe til denne avhandlingen som omhandler samme tematikk. En case studie kan
defineres som en intensiv studie om en person, gruppe eller enhet, med hensikt om &
generalisere flere sider (Solberg Sgilen & Huber, 2006). Det kan ogsa defineres som en
helhetlig analyse av systemer ved hjelp av enten en eller flere metoder (Thomas, 2011, ss.
511-521). | denne oppgaven er det valgt a bruke bare en metode for a besvare

forskningsspgrsmalet. Dette pa bakgrunn av tidsbegrensning for oppgaven og for & unnga a ga

for bredt ut i besvarelsen av forskningssparsmalet.

Single-case studie er valgt pa bakgrunn av at det skal forskes pa et samtidsfenomen innenfor
en virkelig kontekst, her; Regjeringskvartalet. Det er ogsa valgt fordi grensene mellom
fenomenet som undersgkes, hva er arsakssammenhengen mellom budsjettsprekk og
interessenter, og konteksten, innenfor prosjektet Regjeringskvartalet, ikke er helt tydelig.
Malet er & avdekke kontekstuelle forhold. Single-case studie handterer tekniske seregne
situasjoner hvor det er flere variabler av interesse enn datapunkter eller et bestemt resultat.
Designet er ogsa avhengig av flere beviskilder, med datamateriale, som er avhengige av
hverandre for a kunne forklare utfallet (Yin R. K., 1984, s. 13).
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5.3 DATAINNSAMLING

| dette kapittelet blir det beskrevet hvilken datainnsamlingsmetode som er benyttet, hvorfor
den er valgt og presentert de mest essensielle dokumentene som har blitt benyttet i

avhandlingen for & arbeide med og besvare forskningssparsmalet.

5.3.1 Dokumentanalyse

Dokumentanalyse ble valgt frem for, for eksempel, intervju som fglge av tidsavgrensning til
utfarsel av oppgaven. Dokumentanalyse ble ogsa vurdert som tilstrekkelig
datainnsamlingsverktgy for & gjennomfare analysen som er tilsiktet. Fordelen med
dokumentanalyse er at materialet allerede finnes nedskrevet eller visuelt fremstilt, og det
trengs derfor ikke & brukes tid pa & frembringe materialet. Dette gjer det tidsbesparende
vurdert opp mot en rekke andre analysemetoder. Utfordringen er & avgrense utvalget av
dokumenter og & avgrense hva som skal inkluderes i avhandlingen og ikke (Anker, 2020, s.
36).

Datainnsamlingen har bestatt i dokumentanalyse hvor datakildene har vert apne kilder som er
tilgjengelig pa nett, tilknyttet prosjektet Regjeringskvartalet. Avhandlingen har kun forholdt

seg til apne kilder da det ikke har veert tilgang til, for eksempel, interne dokumenter tilknyttet
prosjektet. Ulempen med dokumentanalyse er at forfatteren sitt perspektiv kan veere med pa a
farge tolkningen og utvelgelsen av hva som har veert ansett som relevante tekster og ikke for &

svare pa forskningssparsmalet.

Det ble gjort et bredt sgk til & starte med, far sgket ble snevret inn til mer spesifikke omrader

for & bli bedre kjent med detaljene i saken og finne arsakssammenhenger (Grgnnmo, 2015).

5.3.2 Type dokumenter

| dette kapittelet blir de mest sentrale dokumentene for avhandlingen beskrevet i kort form.
De mest sentrale dokumentene har blitt satt opp i egen oversikt i Tabell 4. Det har blitt
benyttet andre dokumenter ogsa i analysen. Alle kilder og dokumenter som har blitt benyttet
er opplyst om i Kapittel 10 Referanser.
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Tabell 4: Type dokumenter som har blitt gjennomgétt og benyttet i dokumentanalysen til avhandlingen.

Organisasjon/aktar

Statsbygg

Opak, Metier, LPO Arkitekter

Dovre Group Consulting,

Transportgkonomisk institutt

Dovre Group Consulting,

Transportgkonomisk institutt

5.4 DATAANALYSEN

Type dokument

Anbudskonkurranse

Konseptvalgutredning

Kvalitetssikring (KS1)

Ekstern kvalitetssikring (KS2)

Spesifikke dokumenter

Invitasjon til anbudskonkurranse.
Prosjekt 12401 Parallelloppdrag
vedrgrende byplanprinsipper og
byplanangrep for nye
regjeringskvartalet, 2013

Konseptvalgutredning for

fremtidig regjeringskvartal, 2011

Fremtidig regjeringskvartal —
Kvalitetssikring for
beslutningsunderlag for
konseptvalg (KS1)

RKV Bygg, Byggetrinn 1 —
Kvalitetssikring av
styringsunderlag og
kostnadsoverslag for valgt

prosjektalternativ (KS2)

| arbeidet med analysen har Malteruds (2017) analytiske tilnaerming blitt benyttet: «Analyse

bestar i a stille sparsmal til det empiriske materialet, lese og organisere data systematisk i lys

av relevant teori og gjenfortelle svarene pa en forstaelig og relevant mate (Malteruds, 2017,

s. 81).» Analysefasen ble delt opp i fire faser. | analysefase 1, som kan kalles tidlige eller

preliminare analyser, ble farst innhentet datamateriale fra casen, som her var offentlige

anbudsdokumenter. Disse dokumentene ble hentet fra regjeringens egne nettsider. Disse ble

gjennomgatt for a bli kjent med casens innhold. | analysefase 2 ble det jobbet med

systematisk. Her ble materialet som skulle brukes for a besvare forskningsspgrsmalet
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kategorisert pa falgende mate: bakgrunnen til byggeprosjektet til Regjeringskvartalet, hvilke
krav har blitt stilt til byggeprosjektet, hvordan fungerer anskaffelsesprosessene i Norge, hvem
har veert involvert i byggeprosjektet sa langt og hva har kritikken av byggeprosjektet handlet
om og hvilke teorier er relevante a knytte opp imot de avdekkede kategoriene for & besvare
forskningsspgrsmalet. | analysefase 3 ble det arbeidet videre med de ulike kategoriseringen
for & fine manster og spenninger mellom dem. I den siste fasen, analysefase 4, ble det jobbet
aktivt for a redusere spennet mellom analyse og teori, slik at funnene i dokumentanalysen blir
belyst mer synlig gjennom de valgte teoriene: interessentteori og prinsipal-agent-teori. De
empiriske funnene ble drgftet med og gjennom de teoretiske perspektivene til oppgavens
teorier (Anker, 2020, s. 20). Underveis i analysearbeidet har tanker og ideer som har dukket
opp blitt systematisk loggfart for a kunne brukes til a videreutvikle de teoretiske

perspektivene senere i analysearbeidet med avhandlingen.

5.5 KVALITETSSIKRING

| dette kapittelet skal avhandlingens troverdighet diskuteres. Det ble derfor sett nsermere pa
faktorer som reliabilitet og validitet. Svakheter og styrker til datainnsamlingen blir ogsa

vurdert.

5.5.1 Reliabilitet

Reliabilitet sier noe om hvor palitelig det innsamlede dokumentgrunnlag til studien er
(Repstad, 2007). Dersom et resultat av en undersgkelse kan repeteres og forskeren kan fa det
samme resultatet ved & gjere undersgkelsen pa nytt vil det innsamlede materialet kunne
vurderes som palitelig. | en studie som dette, hvor det er tatt i bruk dokumentstudier, vil det
vaere vanskelig & benytte seg av reliabilitetstester. Arsaken til dette er at systematisk drgfting
av datamaterialet vil veaere utfordrende & fa til og det er ikke gitt at utfallet ville blitt det
samme. Datagrunnlaget ma likevel veaere samlet inn systematisk og samsvare med valgt
metode og design. Reliabiliteten til artikkelen vil derfor matte bli basert pa hvorvidt de
empiriske funnene til artikkelen er basert pa data om de faktiske forholdene og ikke at

funnene er underbygget pa forskerens egne subjektive meninger.
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5.5.2 Validitet

Validitet er en vurdering av hvorvidt datamaterialet som er hentet inn til artikkelen er relevant

for forskningsspgrsmalet (Repstad, 2007).

For 4 sikre validitet i kvalitative studier bar flere former for validitet tilfredsstilles.
Kompetansevaliditet, hvor det stilles krav til at forsker har bakgrunn og kunnskap for & samle
inn kvalitativt datamateriell for & besvare forskningssparsmalet, ber imgtekommes.
Kommunikativ validitet innebzrer hvorvidt forskeren er i stand til 8 kommunisere sin
forskning, argumenter og drgftninger til leseren pa en forstaelig mate. Pragmatisk validitet
som handler om hvorvidt det innsamlede datamaterialet og besvarelsen til
forskningsspgrsmalet danner grunnlag for bestemte handlinger.

| denne avhandlingen blir det brukt datamateriale, som blant annet offentlige
anskaffelsesdokumenter, hvor risiko for falsifisering av dokumentasjon er lav. Vurdering av
validitet er for datamaterialet i denne artikkelen kan derfor sees bort i fra.

5.5.3 Svakheter og styrker til valgt design

En svakhet med at studiet er et single-case studiedesign er at det ikke gjares direkte
sammenligninger med et eller flere tilsvarende studier som ville veert tilfellet dersom et
multiple-case studiedesign hadde blitt valgt. Den sistnevnte metoden ville gitt mulighet for &
analysere hver enkelt situasjon for seg selv, men ogsa pa tvers av hverandre. P4 den maten
kunne kontraster og forventede utfall lettere blitt papekt for de ulike casene. Det er ogsa
enklere gjennom et slikt design a la litteraturen gi innflytelse pa kontraster og likheter. Dette
er ikke like enkelt & fa til med et single-casedesign. Bevismaterialet som fremlegges i en
multiple-casedesign har ogsa en tendens til & vaere mer palitelig og ha hgyere datakvalitet som

er mer malbar enn for single-casedesign (Yin R. K., 2003).

Fordelen med single-casedesign er at de ofte er langt mindre kostbare eller tidkrevende a
gjennomfare enn multiple-casedesign. Dyer & Wilkins (1991) argumenterer ogsa for at ved
single-casedesign har forskeren oftere studert materialet og teorien bedre, fordi det er mindre
materiale a sette seg inn i og at dette kan bidra til a gke kvaliteten pa studien (Dyer, Wilkins,
& Eisenhardt, 1991). Og dersom forskeren bare har som hensikt a studere én enkelt ting, som

en person eller bestemt gruppe, er en single-casedesign et bedre valg (Yin R. K., 2003).
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Begge designene gir ingen garanti for detaljert innsikt som vil kunne veaere en svakhet i
studien (Dyer, Wilkins, & Eisenhardt, 1991).

5.5.4 Kildesvakheter

Noen av referansene som har blitt brukt i artikkelens forskning kommer fra kilder med
politiske interesser. Dette vil kunne gi svakere empirisk validitet til artikkelen. Deler av
materialet, som er brukt for a drafte problemstillingen eller innhente informasjon for a belyse
elementer i oppgaven er, for eksempel, hentet fra nettaviser og andre tidsskrifter. Mange
aviser vil omtale seg som politisk uavhengige, men dette vil vaere en sannhet med
modifikasjoner. Det er vanskelig a validere hvorvidt forfatter av artikkelen er farget av egne
politiske motiver, bakgrunn for utvalg av intervjuobjekter eller spgrsmal som stilles til
intervjuobjektene. For a forsgke a redusere risikoen ved denne svakheten har det derfor blitt
forsgkt sjekket flere aviser knyttet til samme tematikk. En annen svakhet ved analysen er at
det har blitt benyttet uttalelser fra politikere som har veert direkte involvert i prosjektet.
Uttalelsene kan vere ukorrekte eller formulert i en sa mate at de er til politikerens eget partis
stasteds gode og kan derfor ikke anses som en «ngytral» kilde. Aviser og tidsskrifter ma fglge
presseetisk regelverk, men det er ogsa verdt & merke seg at kravene til forskningsetikk ikke
faller bort selv om materialet ligger apent og tilgjengelig for offentligheten (Anker, 2020, s.
37).
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6 DISKUSJON

| dette kapittelet skal det sees naermere pa hvordan interessentbildet ser ut, hvilke interessenter
som er prioritert og hvordan analysearbeidet i forbindelse med Regjeringskvartalets egen
interessentanalyse har blitt utfgrt. Videre skal dette sees opp imot interessentteori og
prinsipal-agent teori for a se om det kan identifisere noen manstre eller arsakssammenhenger

som kan bidra til a forklare arsaken til budsjettsprekken til prosjektet.

Kapittelet skal belyse funnene som er gjort ved a ta i bruk de operasjonaliserte rammeverkene

knyttet til begge de utvalgte teoriene.

6.1 ANALYSE

| analysen skal det gjeres rede for den informasjonen som er innsamlet i fra dokumentstudiet
og single case analysen. De sterkeste interessentene i prosjektet blir beskrevet i egne
underkapitler. Hensikten er a formidle hvilken maktposisjon, rolle og hvilken motivasjon de

styres av inn i prosjektet.

6.1.1 Interessentanalysen til prosjektet Regjeringskvartalet

Det har blitt gjennomfart en egen interessentanalyse av konseptvalgutredningen i forbindelse
med prosjektet Regjeringskvartalet. Analysen er gjennomfart av konsulentselskapene Metier
AS, OPAK AS og LPO arkitekter AS. Som falge av at budsjettet ikke har holdt mal, vil det
vaere interessant & vurdere kvaliteten pa denne analysen og om de riktige hensynene er tatt i

analysen, da spesielt i lys av Freemans teori.

Interessentene i analysen er delt opp i primar og sekundaer gruppe, hvor de primzre (ogsa
omtalt som sterke interessenter) er Departementene, Statsministerens kontor,
Departementenes servicesenter og Statsbygg. Sekundzre interessenter star beskrevet som
«alle interessenter som har en formell beslutningsmyndighet knyttet til Regjeringskvartalet».

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2019).
Interessentanalysen inneholder en liste over interessenter som utrederne har valgt ut og hatt

mgter med (Metier AS, OPAK AS og LPO arkitekter AS, 2013). Det vil veere naturlig a anta

at et slikt prosjekt vil ha sveert mange interessenter og at det derfor har mattet blitt satt en
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begrensning for a gjgre interessentanalysen gjennomfarbar. Interessentteori har blitt kritisert

for & ikke hjelpe til med a si noe om hvilke interessenter som er kritiske og involvere eller

ikke i prosjekter (Laplume, Sonpar, & Litz, 2008, s. 29). Det er likevel verdt & bemerke seg at

det ikke er til & unnga at utrederne av interessentanalysen vil ha hatt en pavirkning pa hvilke

interessenter som har blitt ansett som viktige og ikke.

6.1.2 Oversikt over de 38 interessentene

Listen til konseptvalgutredningen inneholder 38 ulike interessenter. | utredningen

argumenteres det for at de utvalgte i listen er valgt pa bakgrunn av at de enten eier prosjektet,

har formell beslutningsmyndighet eller er en samhandlende part, se Tabell 5.

Tabell 5: Alfabetisk oversikt over de 38 interessentene som utreder har hatt mgte med

Interessenter

Brann- og redningsetaten, Oslo Kommune

Nasjonal sikkerhetsmyndighet

Byantikvaren, Oslo Kommune

Nerings- og handelsdepartementet

Bymiljgetaten, Oslo Kommune

OBOS

Departementenes servicesenter (DSS)

Olav Thon Eiendom

Direktoratet for byggkvalitet (DiBK)

Omsorgsbygg, Oslo Kommune

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi)

Onarheim eiendom

Eiendoms- og byfornyelsesetaten, Oslo Kommune

Oslo kommunes kunstsamlinger, Kulturetaten

Entra Eiendom

Plan- og bygningsetaten, Oslo Kommune

Finansdepartementet

Politidirektoratet

Fornyings-, administrasjons og kirkedepartementet

Politiets sikkerhetstjeneste

Forsvarsbygg

Regjeringens krisestgtteenhet, KSE

Fortidsminneforeningen

Riksantikvaren

Hayesterett

Ruter

Justis- og beredskapsdepartementet

Statens vegvesen

KLP Eiendom

Statsbygg

Kulturdepartementet

Statsministerens kontor

Kunnskapsdepartementet

Stattegruppen 22.juli

Kunst i offentlige rom (KORO)

Utenriksdepartementet

Miljgverndepartementet

Lokale neringsdrivende (6 virksomheter)
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Majoriteten av interessentene i listen er sterke politiske- og/eller gkonomiske institusjoner i
hgye maktposisjoner. Fra det private neringslivet er det noen av Norges starste
eiendomsaktgarer, stattegruppen for 22.juli samt 6 virksomheter fra lokale naeringsdrivende.
Interessentteori peker mot at interessenter i maktposisjoner er de som har sterst innflytelse
(Friedman & Miles, 2002). For a forsgke a forsta interessentbildet og interessentenes motiver
har de som anses som interessenter, med mest eller hgyest pavirkningskraft, blitt beskrevet
mer ngyaktig i egne underkapitler. De det skal sees nermere pa er Stortinget, Oslo Kommune,
Regjeringen med Finansdepartementet og Kommunal- og moderniseringsdepartementet og
Statsbygg. Entreprengr og underentreprengrene holdes utenfor etter som at de ikke star
spesifikt beskrevet som primere interessenter. Hensikten er a forsgke a forsta hvem de er,
hvilken tilknytning de har til prosjektet og hvilke motiver de drives av i prosjektet.

6.1.3 Interessentene til prosjektet Regjeringskvartalet

Interessentteori viser til at gjennom & segmentere interessentene vil atferd kunne forutses og
risiko reduseres (Laplume, Sonpar, & Litz, 2008). De innsamlede dataene fra
konseptvalgutredningen viser at interessentene har blitt segmentert i gruppering: reell eier av
tiltaket (regjeringen og Stortinget), sekunder interessent som innebarer alle som har en
formell beslutningsmyndighet for prosjektet (Oslo kommune, sikkerhetsmyndigheter og
departementene) og gvrige interessenter som inneberer virksomheter som samhandler og har
et viktig grensesnitt til departementene (direktorater, kommuner, private naringsdrivende,
trafikanter og gaende i omradet) (Metier AS, OPAK AS og LPO arkitekter AS, 2013). Det har
derfor blitt sett naermere pa i Kapittel 6.1.3.1-6.1.3.4 hvilken motivasjon interessentene i de

ulike gruppene har for a forsgke a forsta hvordan dette pavirker prosjektet.

Freeman peker videre pa at ytterligere kategorisering av interessentene, gjennom eksempelvis
kategoriene: utnytte, forsvare, svinge og forsterke, vil hjelpe til med & sortere ut hva slags
type interessenter prosjektet ma handtere og pa hvilken mate. Svakheten med teorien er at den
bidrar ikke til a si noe om hvilke interessenter som er kritiske og ikke. Dette blir opp til et
hvert prosjekt selv a vurdere. Det er ikke gitt at prosjektet selv evner a gjare disse
vurderingene. Konseptvalgutredningen har kategorisert ytterligere basert pa prosjektets
malsettinger, men ikke med fokus pa hvordan gruppene til prosjektet pavirker gjennom sine
roller. Kategoriseringen er basert pa interessentenes egne interesser og faglige malsettinger i

prosjektet.
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Mitchell (1997) peker pa flere forhold knyttet til interessenter, blant annet, at en interessent er
noe/noen som en ledere av et prosjekt vil kunne oppfatte som noen/noe som har makt,
legitimitet og haster. Og at et prosjekt er ofte preget av politiserte og tvetydige mal. Slike mal
medfarer stort rom for fortolkning og gir mulighet for at mange interessenter kan engasjere
seg (Mitchell, 1997). Interessentgruppen, som er valgt ut i forbindelse med arbeidet til
prosjektet Regjeringskvartalet, samsvarer med Mitchells oppfatninger. Dette i form av at
majoriteten er, som nevnt, sterke gkonomiske- og politiske instanser med mye makt. Flere i
interessentgruppa har ogsa legitimitet, i from av at de evner a oppna bred aksept gjennom for
eksempel lovverk (for eksempel, Stortinget som fastslo den nye sikkerhetslovgivningen) for a
fa gjennomslag for sine gnsker og ideer. Flere av interessentene skal oppholde seg i kvartalet

og vil trolig dermed veere utdlmodige pa a fa prosjektet i gang og komme i mal.

Friedman at el. (2002) mener at tradisjonell interessentteori undergraver viktigheten av
relasjonen mellom interessent og organisasjon, og hvilke innflytelser denne relasjonen gir.
Han argumenterer for at valg av interessenter bgr kontraktfestes og at kun interessenter i
ngdvendige relasjoner med organisasjonen anses som legitime interessenter av den. (Friedman
& Miles, 2002). Det er interessant & vurdere interessentlisten til konseptutvalget pa bakgrunn
av Friedmans kritikk da det fremkommer tydelig at flere av aktarene i listen har tette

relasjoner til hverandre. Disse forholdene drgftes ytterligere i Kapittel 7.1.4.

Flere av interessentene har ikke kontraktfestede forhold til prosjektet, selv om de har kommet
med uttalelser og pavirkende ytringer inn i prosjektet. Eksempler pa dette er da
Riksantikvaren, som er en av interessentene, forsgkte a fa gjennomslag for stansing av riving
av Y-blokka. Utfallet ble til at det er den kontraktsfestede parten regjeringen selv som fikk
bestemme over Y-blokka, og ikke Riksantikvaren (Riksantikvaren, 2020). Dette illustrerer et
eksempel over hvilke konsekvenser det kunne fatt for prosjektet dersom en ikke-
kontraktsfestet part hadde fatt bestemme utfallet. Som Mitchell (1997) har pekt pa sa vil ikke
interessentenes synspunkter alltid gke muligheter for gevinstrealisering og verdiskaping
(Mitchell, 1997). De kan ogsa fare til ukontrollerte utfall og endringer i prosjektet. Det kan
derfor argumenteres med at Friedman har et viktig poeng nar det kommer til & kontraktsfeste
partene slik at det blir enklere & segmentere hvilke meninger og vurderinger som skal

involveres i prosjektet og hvilke som kan neglisjeres (Friedman & Miles, 2002).
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Nyere forskning innenfor interessentanalyse peker pa at de har observert en utvikling hvor
interessentanalyse na ogsa handler likesa mye om a inkludere grupper som blant annet
forbrukerne, de miljgengasjerte og nermiljget (Laplume, Sonpar, & Litz, 2008, s. 29).
Interessentanalysen til Regjeringskvartalet har forsgkt & gjere dette. Gjennom involvering av
departementene blir ogsa forbrukere, miljgengasjerte og nermiljg indirekte involvert i form

av at departementene tilhgrer folkevalgt regjering som skal ha legitimitet hos befolkningen.

6.1.3.1 Stortinget

Stortinget er folkevalgt, og alle norske statshorgere over 18 ar kan bli stortingsrepresentanter
med noen fa unntak. Stortinget har tre viktige hovedoppgaver. De skal vedta lovene som skal
leves etter i Norge, bestemme hvordan staten skal fa sine inntekter og hvordan pengene skal
fordeles i samfunnet, og kontrollere Regjeringen. Representantene i Stortinget sitter i ulike
fagkomiteer (Stortinget, 2022).

Nar et statelig prosjekt skal igangsettes sa ma det sgkes om godkjenning dersom summen pa
prosjektet er over 300 millioner kroner (Regjeringen, 2019). Stortinget fatter beslutning om
hvilke prosjekter som skal realiseres gjennom & bevilge midler over de arlige statsbudsjetter.
Stortinget fungerer derfor som besluttende og finansierende myndighet i prosjektet. Etter som
Stortinget ogsa er ansvarlig for a sette lover har de ogsa en pavirkende faktor inn i prosjektet.
Ifalge konseptvalgutredningen har Stortinget satt forutsetninger innenfor kategoriene
sikkerhet, miljg og samfunn som vil komme til a spille en vesentlig rolle i ferdigstillingen av
prosjektet Regjeringskvartalet (Metier AS, OPAK AS og LPO arkitekter AS, 2013).

Det finnes i tillegg et eget regelverk som beskriver hvordan Stortinget skal handtere bygge-
og leiesaker hvor de selv er involvert eller er i et samarbeid med Statsbygg. Dette reglementet
ble tradd i verk i prosjektet Regjeringskvartalet som fglge av at Stortinget blir leietaker
(Stortinget, 2020). Stortinget er med andre ord ikke bare «kunden» til gjenoppbygging av
Regjeringskvartalet, men ogsa den som godkjenner «bestillingen» til byggeprosjektet fra
Regjeringen. Selv om der eksisterer et regelverk som skal handtere Stortingets involvering i
bygge- og leiesaker, har de fortsatt en sveert kompleks og sammensatt rolle i dette prosjektet.
Denne rollen blir beskrevet videre i Kapittel 7.1.4.
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Et grep som har hatt stor gkonomisk innvirkning pa byggeprosjektet er Stortingets vedtak om
en ny sikkerhetslov som stiller store krav til sikring av alle departementer. | forbindelse med
bygging av nytt Regjeringskvartal skal det etableres det som kalles et ytre perimeter. Dette er
et begrep for omkrets. Det ytre perimeteret sier at det skal vere ca. 75 meters avstand til de
andre bygningene i kvartalet som skal huse departementsfunksjoner og Statsministerens
kontor. Perimeteret skal ha til hensikt & hindre at kjgretgybarne trusler far tilgang i naerheten
av bygningene (Jore, Kruke, & Olsen, 2020). Dette vedtaket er et interessant eksempel pa
hvordan Stortinget bade sitter pa beslutningsmyndigheten til hvorvidt et prosjekt skal
gjennomfares eller ikke, men samtidig sitter pa «bryteren» som kan gi store gkonomiske
konsekvenser for prosjektene de ogsa har godkjent, uten at det virker til at disse avveiningene
veies opp mot hverandre i det vedtaket spilles inn til haring. Dette vedtaket virker til & ha blitt
gjennomgatt isolert sett, uten at det har blitt vurdert hvor ekstremt kostnadsdrivende det vil
kunne vere for, blant annet, byggeprosjektet til Regjeringskvartalet. I1fglge interessentteori
blir vi ofte overoptimistiske nar vi ser pa vare egne malsettinger og neglisjerer derfor
konsekvenser (Freeman R. E., 1994). Lovgivningen er laget som en reaksjon etter
terroraksjonen. Men det kan virke til at her har sikkerhetsmomentene utelukkende blitt vurdert
uten at vurdering av hvordan de praktiske utfgringene skal vare gjennomferbare.
Eksempelvis hvordan de vil virke svert kostnadsdrivende pa store komplekse prosjekter med

vanskelig plassering slik som Regjeringskvartalet.

Stortinget skal i utgangspunktet ikke ha direkte gkonomiske interesser i enkeltprosjekter i
form av et gnske om 4 sitte igjen med gkt fortjeneste pa samme mate som for en bedrift, for
eksempel. Deres mandat skal, med andre ord, motiveres av folkets gnsker. Dette vil kunne ha
sine fordeler og ulemper. De som sitter pa Stortinget sin motivasjon, kan sees pa som at den
styres av folket sine gnsker, i et gnske om a bli gjenvalgt. Dette er et viktig poeng nar
Stortinget som interessent skal sees gjennom interessentteori. Friedman at el. (2002) har blant
annet pekt pa utfordringene med at noen interessenter har mer innflytelse over organisasjoner
enn andre (Friedman & Miles, 2002). Stortinget er styrt av flere prinsipper som er lovfestet.
Likevel er det ikke risikofritt & ha de som interessent. Det kan tenkes at Stortinget er villig til
a legge press pa beslutninger som falge av at de gnsker a pleie forhold til potensielle velgere,
og at potensielle velgere ogsa har stor makt over Stortinget. En konsekvenser med dette kan
veere at, i stedet for a ta valg som kanskje ville vaert mer fornuftige for selve prosjektet, sa tas
det valg pa vegne av velgermassen i hap om a bli gjenvalgt. De er derfor en uforutsigbar

interessent, som kan la seg styre, som i tillegg har stor makt som vil kunne ha innflytelse pa
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de fleste store megaprosjekter i Norge. En bakside, som Friedman ogsa nevner, er at begge
parter taper dersom prosjektet ikke gar knirkefritt. Stortinget risikerer & miste legitimitet med
velgerne som fglge av slgsing med skattepenger og velgerne kan sitte igjen med en opplevelse

av a ikke ha blitt hart eller tatt hensyn til av de folkevalgte.

6.1.3.2 Oslo Kommune

Oslo kommune, bestdende blant annet av bystyret, er en interessent som har en formell
beslutningsmyndighet nar det gjelder nytt Regjeringskvartal. De har et ansvar i forhold til

plan- og bygningsloven og, ifglge interessentanalysen, ogsa en stor interesse for bymilje.

Oslo Kommune er en kontraktsfestet part i byggeprosjektet og har derfor legitimitet til a ytre
sine motiver for prosjektet (Friedman & Miles, 2002). Siden byggene i kvartalet er plassert i
Oslo Kommune har de rett pa a regulere hva som skal bygges og ikke, og hvordan. De er
derfor direkte involvert i prosjektet. Oslo Kommune grep, blant annet, inn i diskusjonen
knyttet til den mye omdiskuterte rivningen av Y-blokka. Selv om et av Regjeringskvartalet
sine uttalte mal har veert & bevare kunst og vern av verneverdige bygg, sa ble sikkerhet
prioritert foran dette malet, nar det gjaldt dette bygget (Hindsbo, 2019). Prosjektet
Regjeringskvartalet har gatt ut med hgye miljgambisjoner. Dette kritiserte blant annet Oslo
Kommune da de mente at det, blant annet, manglet dokumentasjon pa klimagassberegninger
som kunne vise til om det var best praksis a rive eller & bevare deler av bygget, sett i et
miljgperspektiv. De stilte derfor krav til Statsbygg om & fremlegge klimagassheregning slik at
rivningen skulle sta i samsvar med statelig- og kommunal klimapolitikk (Plan- og
bygningsetaten, 2019). Sett gjennom prinsipal-agent-teori kan dette oppfattes som
opportunistisk atferd av begge parter (Eisenhardt, 1989). Statsbygg sin opportunisme oppstar i
et forsgk pa a neglisjere dokumentasjonskravet som statelig- og kommunal klimapolitikk
forventer at skal foreligge, sannsynligvis fordi det er kostnads- og tidkrevende arbeid & utfare
for prosjektet. Pa den andre siden, selv om Oslo Kommune kan legitimere arsak til
inngripenen, betyr likevel ikke at en slik inngripen ikke har hatt kostnadsdrivende effekt pa
prosjektet. Det fremkommer motiver fra Oslo Kommune om at de blant annet er opptatt av a
bevare Y-blokka fordi den har kunstverk pa seg som beskrives som «Picasso-utsmykking som

er unik».
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Et annet omdiskutert tema i forbindelse med prosjektet har veert stengingen av
Hammersborgtunnelen og Vaterlandstunnelen som er tilknyttet Ring 1. Ringveiene i Oslo ble
bygget for & avlaste sentrumsgatene i Oslo med gjennomgangstrafikk (Oslo Byleksikon, u.d.).
Byradsleder Raymond Johansen (Ap) foreslo at veien og tunnelene ble stengt permanent for a
unnga terrorsikring som vil koste 3,1 milliarder kroner. Regjeringen var ikke enig i dette og
mente pa sin side at stenging vil bidra til betydelige negative trafikale konsekvenser og at de
samlete samfunnsgkonomiske kostnadene ved permanent stenging ville bli hayere ved
stenging enn ved ombygging. Stortingsrepresentant Tobias Drevland Lund fra Redt har stettet
Oslo Kommune og mente at det er harreisende at regjeringen vil bygge 500 meter med
rekorddyr vei midt i hovedstaden. Han foreslo derfor en mellomlgsning med en prgvestenging
av tunnelene i seks maneder for a finne ut av hva som kom til & skje med trafikkbildet.
Utfallet ville trolig blitt at tunnelen ikke trengs, mente han (Pettrém, 2022). Dette har
regjeringen valgt og ikke lytte pa, og byggingen av ny tunnel og vei har derfor blitt i igangsatt
til flere stores forskrekkelse. Resultatet er derfor at flere interessentgrupper, som tidligere ikke
har blitt involvert, har meldt seg pa og stiller krav og forventninger til a bli i hensyntatt som
falge av at de ma lide under konsekvenser for valg som har blitt tatt i prosjektet sa langt. Blant
annet vil flere omkringliggende boliggater bli svart trafikkert de neste arene og belastet med
trafikk som de ikke er bygget for & handtere. Denne bekymringen har ogsa blitt bekreftet av
radgivningsselskapet Sweco som utfarte en trafikkanalyse for Statsbygg. Oslo Kommune blir
da sittende med problemet i fanget for a lgse trafikkutfordringene som kan komme til &
oppsta. (Juven, 2023). Det fremstar som at regjeringen har opptradt malrettet i sitt arbeid.
Dette muligens for a forsgke a holde seg til den foreliggende planen i hap om & unnga
konsekvenser, som tidsavvik i prosjektet, som fglge av opportunistisk atferd fra Oslo

Kommune og deres stattespillere.

6.1.3.3 Regjeringen og departementene

Flere av interessentene er departementer som tilhgrer Regjeringen. Informasjon om sittende
og tidligere regjeringer er hentet fra Regjeringen.no sine egne nettsider (Regjeringen.no, u.d.).
Gjennom perioden hvor gjenoppbygging av Regjeringskvartalet har vert en sak har det sittet
tre ulike regjeringer. 1 2011, da terrorangrepet skjedde, var Jens Stoltenberg statsminister i
den sittende rgdgranne regjeringen. Den besto av en koalisjonsregjering med Arbeiderpartiet
(Ap), Sosialistisk Venstreparti (SV) og Senterpartiet (Sp). Erna Solberg tok over som

statsminister i1 2013. Solbergregjeringen satt i to perioder hvor de i farste periode besto av
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Hayre (H) og Fremskrittspartiet (Frp), fra 2018 med Venstre (V), fra 2019 med Kiristelig
Folkeparti (KrF), og fra 2020 uten Fremskrittspartiet (FrP). Fra 2021 overtok Jonas Gahr
Stare som statsminister og regjeringen bestar per i dag av Arbeiderpartiet (Ap) og

Senterpartiet (Sp).

Regjeringen har finansierende og besluttende myndighet og er gverste eier av prosjektet
Regjeringskvartalet. Solberg-regjeringen har tidligere blitt kritisert av navaerende statsminister
Jonas Gahr Stgre for a ikke respektere handlingsregelen som fglge av at de gkte
oljepengebruken med over 100 milliarder. Handlingsregelen skal styre hvor stor del av
pensjonsfondet (oljefondet) som arlig kan brukes over statsbudsjettet og er sveert viktig for a
opprettholde en sunn norsk gkonomi og unnga sterk inflasjon. Solberg-regjeringen pa sin side
mente at dette ikke stemte og at det er vekstevnen i norsk gkonomi som er det viktigste for
framtidens pensjonister. Hun mente derfor at en stor anskaffelse som Regjeringskvartalet, som
felge av en uforutsett hendelse, ikke skal tas i statsbudsjettet, men ut fra pensjonsfondet. Gahr
Stgres motsvar til dette var at da ble pensjonsfondet gjort om til et forsikringsfond og

handlingsregelen ble dermed satt pa spill.

Solberg-regjeringen klarte & stramme inn bruken av oljepenger i sin sittende periode fra 4 til
3%. Det stemmer at bruken av oljepenger gkte kraftig mens de var sittende regjering, men det
ma i den sammenheng ogsa nevnes at fondet hadde en voldsom vekst som gjorde at de holdt
seg innenfor 3% regelen (Lilleds & Leppergd, 2019). Dette eksempelet trekkes frem for &
belyse at, selv om der ligger til grunn en tydelig retningslinje pa pengebruk av
pensjonsfondet, sa oppstar det likevel politisk spill mellom partiene basert pa partienes egne
egeninteresser. De to sittende regjeringene, som har sittet siden prosjektet med
gjenoppbyggingen startet, har med andre ord uttrykt ulike perspektiver pa byggeprosjektet og
dets kostnader. Det virker ogsa til at det er stor gjennomslagskraft og vilje til a fullfare
prosjektet «uansett» kostnad som der igjen virker til & ha pavirket hvordan regjeringen velger
a forholde seg til de ulike interessentene i prosjektet. Sterke kontrollmekanismer slar derfor
inn for & oppna gjennomfaring av prosjektet uten for mye ungdvendig innblanding eller
endringer i prosjektet, uavhengig om de er fornuftige eller ikke. Dette har vi allerede sett et
eksempel pa fra Kapittel 7.1.3.2. Oslo Kommune.
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6.1.3.3.1 Finansdepartementet

Pa regjeringen sine sider star det skrevet at: «Finansdepartementet planlegger og iverksetter
den gkonomiske politikken i Norge, innenfor de rammene som regjeringen og Stortinget
setter. Departementet har blant annet ansvar for budsjettpolitikken, skatte- og

avgiftspolitikken, stabilitet i finansmarkedene og Statens pensjonsfond» (Regjeringen, 2022).

Finansdepartementet har ansvar for & utarbeide bade nasjonal- og statsbudsjett for Norge, i
samarbeid med gvrige departementer. Finansdepartementet er en av de starste leietagerne i
Regjeringskvartalet. De har holdt til i Akersgata 40 i G-blokken siden 1978 (Oslo Byleksikon,
u.d.).

Som nevnt i Kapittel 3.4, sa har Finansminister Trygve Slagsvold Vedum besluttet at de
skulle bruke mye mindre penger pa a pusse opp Finansdepartementet. Han anslo at deres tiltak
ville bidra til en besparelse pa 4-5 milliarder kroner (Nettavisen, 2022). Hvorvidt justeringer
til en slik besparelse er styrt av politiske motiver, fornuft, endrede behov eller annen strategi
er ubesvart. Uavhengig av dette sa har Finansdepartementet som sitter i regjering i dag veert
tydelig hele veien pa at de syns prosjektet har en for hgy kostnad i forhold til hva slags
politiske prinsipper de mener Norge ber styres etter. Slagsvold VVedum har blant annet uttalt at
han syns ikke «dekadente og jalete» prosjekter skal prioriteres (Skardalsmo & Solheim,
2022). Finansministeren har derfor krevd nedskaleringer i revidert statsbudsjett som ble
fremlagt i slutten av 2022 (Skardalsmo & Haagensen, 2022). Det er vanskelig & si noe om
oppriktigheten i hans uttalelser. Pa den ene siden vil det veere enkelt for han & bruke prosjektet
i Senterpartiets politiske spill for & fremsta empatisk overfor velgere. Prosjektet har trossalt
allerede startet og uavhengig av hans uttalelser sa ma noen likevel betale for det pastartede
prosjektet. P& den andre siden kan det ogsa godt tenkes at Finansministeren er oppriktig i sine

synspunkter om at pengebruken er overdreven og at prosjektet er overdadig.

Budsjettkuttet Finansministeren la frem farte til at to bygg blir kuttet fra prosjektet og at
omfanget av rehabiliteringen til G-bloggen reduseres. Resultatet er at kvartalet
neddimensjoneres til feerre ansatte enn opprinnelig planlagt. Det viser en vilje til a gjore
endringer for sine uttalelser. Pa den andre siden, sa er det grunn til a stille sparsmal til hvorfor
han ikke grep inn og pavirket til den allerede nevnte situasjonen med trafikkbildet knyttet til

Ring 1 som er estimert til en kostnad pa 3,1 milliarder kroner (Pettrém, 2022) etter som at
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hans motiver for kostnadskutt uttalt er sa store. Dette har han valgt a avsta fra og heller ikke
kommet med noen uttalelser om. Det fremstar noe merkelig med tanke pa at en av uttalelsene
hans, blant annet har veert, «vi skal gjere klare vedtak som gir klar effekt» (NTB, 2022). Det
vil veere rett & anta at et slikt vedtak ville hatt klar effekt. Arsaken til ombyggingen av Ring 1
skyldes de nye strenge sikkerhetsvedtakene. Kan arsaken vare at Finansdepartementet, som
interessent, ikke er interessert i 8 omvurdere kvartalets plassering? En annen lgsning ville, for
eksempel, gjort at de kunne slippe hele utfordringen med sikkerhetstiltakene og ombygging av
tunnelen tilknyttet Ring 1, men dette temaet har aldri veert oppe til diskusjon ifglge de
offentlige anskaffelsesdokumentene. Prosjektet er allerede antatt at vil veere utsatt for utsatte
tidsfrister som falge av dets starrelse og omfang (Flyvbjerg, 2014). Kan det veere at nar
prosjektet farst har kommet sa langt som det har kommet sa oppleves det som «for seint» &

snu eller at det ikke ma oppsta for mange tidskrevende stopp pa veien?

6.1.3.3.2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet

Kommunal- og moderniseringsdepartementet er ansvarlig for gjennomfgringen av
gjenoppbyggingsprosjektet til Regjeringskvartalet og har derfor tittel prosjekteier i prosjektet.
Pa lik linje med Finansdepartementet, s er Kommunal- og moderniseringsdepartementet ogsa
underlagt Regjeringen og styres av en eller to statsrader. Departementet blir derfor kontrollert
av Stortinget (Regjeringen, u.d.). Tilbake i 2013 ble Fornyings-, administrasjon- og
kirkedepartementet (FAD) nedlagt. Oppgavene deres ble deretter overfert til Kommunal- og

moderniseringsdepartementet (Aspay, 2020).

Nikolai Astrup i Hayre satt som Kommunal- og distriktsminister frem til 2021. Han var den
som farst presenterte prisen for det nye Regjeringskvartalet pa den gang 31 milliarder kroner.
Samme periode som han kom med denne uttalelsen, vedtok Stortinget en ny sikkerhetslov
som stiller store krav til sikring av alle departementer. Denne lovgivningen farte til at
radgivere som sto for kvalitetssikringsrapportene til prosjektet oppfattet at a starte
planleggingsprosessen av prosjektet pa nytt ikke var et alternativ selv om de nye tiltakene har
vist seg a veere svaert kostnadsdrivende for prosjektet. Welde (2021) har, blant annet, estimert
at de har bidratt til en kostnadsgkning pa 40% eller mer. Nikolai Astrup har gitt uttrykk for
enighet i avgjgrelsen om a ikke justere planleggingsprosessen og har uttrykt ved flere
anledninger at denne avgjerelsen har gjort at han oppfattet for flere ar tilbake at prosjektet

skulle gjennomfagres uansett kostnad. Disse uttalelsene er motstridende mot staten sin
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prosjektmodell og dens intensjoner. Statens prosjektmodell er basert pa at det nettopp skal
gjeres ngyaktige utredninger far endelig investeringsbeslutning for & forhindre forpliktelser til
gjennomfagring far hele kostnadsbildet er lagt fram (Welde, 2021). Sigbjagrn Gjelsvik fra
Senterpartiet tok over i 2022 og uttrykte da de kom til regjering at det var gnsket en forklaring
pa hvorfor prosjektet ble sa dyrt. Atferden til Nikolai Astrup fremstar bade som
opportunistisk, i form av at hans uttalelser «motgar» en prosjektmodell som er utviklet til
nettopp skulle beskytte mot darlige eller lite gjennomtenkte avgjerelser (Regjeringen, 2019).
Atferden hans fremstar ogsa som kontrollerende for a sikre at prosjektet ikke risikerer a
stoppe opp. Dette eksempelet illustrerer godt det prinsipal-agent-teorien papeker, at selv om
det foreligger bade regelverk og rutiner, sa unnslippes ikke avvik eller avgjerelser som styres
vekk i fra planen til prosjekteier (Eisenhardt, 1989).

6.1.3.4 Statsbygg

Statsbygg er en statlig forvaltningsbedrift som har som oppgave a tilby gode og funksjonelle
lokaler til statelige virksomheter, og a realisere vedtatte samfunnspolitiske mal i forhold til
arkitektur, statlige planinteresser, kulturminnevern og milje. Statsbygg skal gi rad ved kjgp og
leie av lokaler, vaere byggherre pa vegne av staten, sgrge for god forvaltning av eiendommene
som er knyttet til den statlige husleieordningen. Statsbygg skal ogsa sikre statlige interesser i

starre eiendomsutviklingsprosjekter (Regjeringen, u.d.).

Statsbygg er eier av bygningene til Regjeringskvartalet pa vegne av staten og har ansvar for
prosjektet som prosjektets prosjektstyrer eller byggherre. Planleggingsprosessen til prosjektet
har veert en krevende prosess som Statsbygg, pa mange omrader, har lgst pa en god mate

gjennom a gjennomfagre et langt planleggingslgp med mange deletapper.

| starten av planleggingsprosessen utlyste Statsbygg en «tverrfaglig plan- og
designkonkurranse» for videre utvikling av Regjeringskvartalet. | forbindelse med denne
konkurransen mottok de atte sgknader hvor syv av dem ble valgt til & delta videre. Team
Ubris ble vinner at konkurransen, bestaende av de to arkitektselskapene Nordic og Haptic.
Noe som har kommet frem i ettertid er at Nordic var de som tegnet reguleringsplanen og har
dermed utviklet er nart forhold til Statsbygg. Det har blitt reaksjoner pa dette pa bakgrunn av
funksjoner som habilitet og konkurransengytralitet, som er viktige prinsipper i det offentlige

anskaffelsessystemet til Norge. Arsaken til at dette er problematisk er at den vinnende parten
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blir sittende pa mer informasjon, bade av formell og uformell art, enn de andre deltagerne i
konkurransen. Habilitet er viktig for a sikre at en korrekt avgjarelse blir tatt, at tilliten mellom
interessentene blir opprettholdt, og at Statsbygg som beslutningstager blir beskyttet mot at det
sas tvil om deres troverdighet (Spikkeland, 2020).

6.1.4 Beskrivelse av hvordan prinsipal-agent forholdene i prosjektet til
Regjeringskvartalet henger sammen

Prinsipal-agent-teori eksisterer i alle organisasjoner og prosjekter hvor det er flere nivaer av

ledelse og utfarere. Store investeringsprosjekter lider under flere nivaer med prinsipal-agent-

utfordringer. Nar den norske regjering na skal bygge Regjeringskvartalet til fordel for byens

befolkning, her; politikerne som skal disponere bygningene, ma dette prosjektet konkurrere

med andre prosjekter for a fa finansiering fra Stortinget.

Etter at prosjektet ble godkjent av Stortinget, ble det lagt ut pa anbud og den vinnende
budgiveren blir ansvarlig for byggingen av prosjektet med Statsbygg som byggherre til
byggeprosjektet. Det oppstar dermed flere nivaer med relasjoner som skal ivaretas og
hensyntas. Interessentteori har allerede pekt pa viktigheten av relasjonsbygging mellom
partene og at viktigheten av dette er underspesifisert i prosjekter. Nar prinsipal-agent teori
ogsa viser til negative utfordringer som kan oppsta, nar det eksisterer relasjonsbygging
mellom ulike interessenter, er det rett a anta at dette ogsa har veert en sammensatt utfordring
for byggingen av Regjeringskvartalet. Videre skal dette forsgkes forklares gjennom tre nivaer
for & fa innblikk i kompleksiteten i offentlige statlige byggeprosjekter i Norge. De tre nivaene
skal, blant annet, hjelpe til & forsta hvordan nivaer av prinsipaler og agenter endrer seg og
henger sammen (Flyvbjerg, Garbuio, & Lovallo, 2009).

Pa det farste nivaet (1) er det forholdet mellom skattebetalerne og regjeringen. Her er
skattebetalerne prinsipal, mens staten er agenten til skattebetalerne som skal handle i deres
interesse. Ettersom at skattebetalerne skal nyte godt av prosjektet, forventer de at prosjektet
leverer med starst mulig fordeler for samfunnet ved a padra seg minst mulig kostnader,

redusere risiko, og na ferdigstilling av prosjektet til avtalt tid.
Pa det andre nivaet (2) har vi den lokale regjeringen, her; den sittende mindretallsregjeringen
som per 2023 bestar av Arbeiderpartiet og Senterpartiet, som fungerer som agent for bade

skattebetalerne og Stortinget. Pa vegne av skattebetalerne har den sittende regjeringen plikt pa

48



seg til a fastsla infrastruktur som gir starst fordel for fellesskapet, og som ber leveres pa
budsjett og i tide. Skattebetalernes midler skal forvaltes med hensyn. Statsbygg, som har
serget for hele planleggingsprosessen til prosjektet, har mest informasjon om kostnader og
fordeler ved det foreslatte byggeprosjektet. De plikter derfor & opplyse om de mest riktige
forholdene til regjeringen for at de skal ta dette videre og serge for at Stortinget, som
prinsipal, gir en korrekt beslutning. Flyvbjerg viser til at ofte har lokale myndigheter en
interesse i & undervurdere et prosjekts risiko og kostnader, samtidig som at de overvurderer
fordelene, for a fa gjennomslag for prosjektet. Det skal ikke utelukkes at dette har
forekommet i prosjektet Regjeringskvartalet. De peker pa at deler av utfordringen er at
systemet oppmuntrer folk til a fokusere pa fordelene. Frem til nyere tid har det ikke veert sa
mye fokus fordelene med en god risikoanalyse og et prosjekts robusthet (Flyvbjerg, Garbuio,
& Lovallo, 2009).

Niva tre (3) av prinsipal-agent forholdet involverer Statsbygg, som er underlagt regjeringen,
som prinsipal for agenter som er ansatt for a yte spesifikke tjenester. I tilfellet med
Regjeringskvartalet er det her snakk om, blant annet, analytikere og planleggere, her; Metier,
Opak og LPO arkitekter og entreprengrer, som blant annet HENT (HENT, 2021).
Analytikerne og planleggerne er engasjert for a samle informasjon som er ngdvendig for a ta
den endelige beslutningen. De har insentiv til & gi informasjon som er forenlig med
regjeringens gnsker, fa prosjektet godkjent, og kanskije til og med, bli engasjert pa nytt i neste

prosjekt.

En uttalelse fra Flyvbjerg at el. (2009) viser til at planlegger av prosjektet ofte har bedre
informasjon enn politikerne. Utfordringen er at planlegger har ikke noe insentiv til & gi fra seg
denne informasjonen. En prosjektplanlegger har ogsa et forhold til de reelle kostnadene og
kan vite allerede fra start at budsjettet er for lavt. Ved a viderefgre denne informasjonen til
politikere kan prosjektplanlegger og byggherre, her; Statshygg, risikere a ikke fa prosjektet
godkjent. Empiriske studier har ogsa tidligere pekt pa at planleggere sier de bevisst
undervurderer kostnadene for a gi en indikasjon pa at de gnsker a spare offentlige penger
(Flyvbjerg, Garbuio, & Lovallo, 2009). A holde kostnadene lavere blir dermed viktigere enn &
estimere kostnadene riktig (Merewitz, 1973, s. 280). Dette illustrerer maktforholdet som
interessenter i et prinsipal-agent-forhold har overfor hverandre og hvordan

informasjonsasymmetri oppstar (Andresen, 2022).
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6.2 TEORETISK DRGFTING

| dette kapittelet skal teorien draftes for a se pa funnene i lys av teorien som har blitt valgt.
Kapittelet har som formal & besvare hvorvidt funnene er gjort i trad med forventningene til
teorien. Det operasjonaliserte analytiske rammeverket som ble laget for interessentteori og
prinsipal-agent-teori blir benyttet for a gi et tydelig bilde pa hva teorien sier, hva som var
forventet a finne basert pa teoriene og hvilke funn som er gjort. Funnene blir sa utdypet

ytterligere i egne underkapitler.

6.2.1 Resultat basert pa interessentteori

Ved hjelp av interessentteori finner analysen at det har oppstatt flere endringer og utfall
underveis i prosjektprosessen. Rammeverket for interessentteori (se Tabell 6) har gjort det
enklere & vurdere hvordan enkelte omrader av prosjektet har blitt pavirket av involvering av
interessenter. Teorien viser ogsa hvordan forholdene mellom interessentene og organisasjonen
rundt prosjektet Regjeringskvartalet har innvirkning pa prosjektets planlagte resultat.
Samtidig sa viser funnene i rammeverket at flere av pastandene ikke ngdvendigvis samsvarer

med det teorien pastar. Dette utdypes vider i de pafglgende underkapitlene.
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Tabell 6: Presentasjon av funn gjort i analysen sett gjennom rammeverket for interessentteori

Teori

Interessenter pavirker
til positiv

maloppnaelse.

Involvering av
interessenter reduserer

risiko.

Informasjonsdeling er

en viktig faktor.

Relasjoner og
tillitsbaserte forhold i
kombinasjon med
arbeids- eller
organisasjonsposisjon
«hgyere oppe i
systemet» er
avgjerende for hvor
stor pavirkningskraft

en interessent har.

Forventninger

Har involvering av interessenter
bidratt til en positiv maloppnéelse

og redusert risiko for prosjektet?

Har malet til hovedprinsipalen

endret seg underveis?

Hva slags interessenter er valgt ut i
prosjektet og hva slags forhold har
de ulike interessentene til de som

leder prosjektet, her Regjeringen.
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Funn

Maloppnaelsen til prosjektet har
bestatt i form av prosjektet skal
gjennomfgres. Teorien bidrar ikke
til & gj@re det mulig & vurdere
hvorvidt involvering av
interessenter har bidratt til

redusert risiko eller ikke.

Hovedmalet har ikke endret seg,
men delmal har endret seg
underveis i form av at prosjektet
har redusert i stgrrelse og

gkonomisk omfang.

38 ulike interessenter,
hovedsakelig fra sterke politiske
og gkonomiske institusjoner.
Majoriteten av interessentene har
en tett tilknytning til leder av
prosjektet.



6.2.1.1 Positiv maloppnaelse og risiko

Interessentteori sier at interessenter kan pavirke til positiv maloppnaelse, altsa prosessen bak
det & oppna et spesifikt, gnsket mal (Sommet, 2016). Involvering av interessenter i prosessen
bak Regjeringskvartalet har veert todelt sett fra prosjekteier; regjeringen sitt stasted. Pa den
ene siden finner analysen at involvering av samtlige interessenter har fart til at prosjektet vil
bli gjennomfart som gnsket, som er positivt for prosjekteier. Pa den andre siden har
involvering fart til at prosjektet har fatt flere kostnadsdrivende tiltak og utfall som har bidratt
til potensielt gkt risiko for hvorvidt prosjektet ble godkjent til & gjennomfares eller ikke.
Interessentteori har bidratt til gkt forstaelse for hvorfor involvering av interessenter kan veere
positivt. Teorien har blant annet belyst at gjennom tidlig involvering av interessentene vil det
veaere mulig a sikre statte fra interessentene til gjennomfaring av prosjektet, redusere sjansen
for at uante konsekvenser oppstar, gke sjansen for oppnaelse av gevinstrealisering og

verdiskaping.

Interessentbildet har veert i dynamisk endring siden prosjektet startet opp og dette har veert et
risikoelement. Blant annet har interessenter tilhgrende regjeringen blitt byttet ut siden
prosjektet startet. Dette har fart til flere store debatter, som det er referert til, hvor prosjektets

planlagte gjennomfaring har veert oppe til diskusjon flere ganger.

6.2.1.2 Endret hovedmal

Interessentteori sier at informasjonsdeling er en viktig faktor for a sikre riktig involvering av
interessentgruppen (Liu, Liu, Kou, Yang, & Hu, 2023). Hovedmalet til prosjektet har veert a
bygge opp igjen Regjeringskvartalet. Dette malet har ikke endret seg. Prosjektet har blitt ngdt
til & justere delmal knyttet til malsettingen slik Mitchell (1997) sin forskning peker pa at er
vanlig at forekommer (Mitchell, 1997). Regjeringen har, blant annet, valgt & redusere
prosjektets starrelse og gkonomiske omgang. Prosjektet har blitt redusert med en kostnad
tilsvarende 4-5 milliarder kroner etter at ny regjering kom pa plass i 2021. To bygg skal ikke
bygges likevel og rehabiliteringen av det ene bygget skal justeres betraktelig. Friedman at el.
(2002) viser til at noen interessenter har mer innflytelse enn andre. Gjennom analysen kan det
forstas som at delmal har blitt justert som falge av at relasjonen mellom organisasjon og

interessent er sterk, slik Friedman papeker (Friedman & Miles, 2002).
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6.2.1.3 Den utvalgte interessentgruppen

Relasjoner og tillitsbaserte forhold i kombinasjon med arbeids- eller organisasjonsposisjon
«hgyere oppe i systemet» er avgjerende for hvor stor pavirkningskraft en interessent har,
ifalge interessentteori (Friedman & Miles, 2002). Det ble valgt ut 38 interessenter, hvor
majoriteten har veert sterke politiske- eller gkonomiske institusjoner med makt og sterk
pavirkningskraft. Interessentteori peker pa at det er problematisk at relasjoner mellom
interessent og organisasjon ikke tas mer hensyn til i prosjekter (Mitchell, 1997). Analysens
resultater kan antyde det samme. Flere av interessentene har direkte forbindelse til
hovedprinsipalen eller store gkonomiske interesser i prosjektet. Ifelge interessentteori betyr
dette at interessentgruppen har hatt stor sjanse for a ha stor innflytelse pa hovedprinsipalen til
prosjektet. Dette gjenspeiler ogsa godviljen til & fa prosjektet gjennomfart pa tross av total

summen og nytteverdien for nasjonen Norge ikke kan ansees som sarlig stor.

6.2.2 Resultat basert pa prinsipal-agent-teori

Prinsipal-agent-teori har bidratt til & vise at det ikke skal tas som noen selvfglge at alle som
deltar i et prosjekt har felles malsetting. Teorien belyser dette gjennom a synliggjere de ulike
maktbalansene og utfordringer knyttet til denne i prosjektet. Teorien viser ogsa til at
malsettinger hos de involverte sjeldent eller aldri er helt like.

Rammeverket til prinsipal-agent-teori (se Tabell 7) hjelper til & vurdere risikoelementer som
oppstar nar det blir flere maktnivaer i et prosjekt. Det hjelper oss ogsa til & forsta hvordan de
ulike maktnivaene henger sammen og pavirker hverandre, samt at samme interessent kan ha

to ulike roller i samme prosjekt.

| et sa stort prosjekt som for Regjeringskvartalet ville det vert vanskelig a vurdere disse
maktnivaene kritisk uten et tydelig rammeverk. Dette fordi rammeverket bidrar til & gi
tydelige pekepinner pa hvilke konsekvenser eller sosiale fenomener som kan oppsta og ber

vurderes aktivt underveis.
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Tabell 7: Presentasjon av funn gjort i analysen sett gjennom prinsipal-agent-teori

Teori

Prinsipal-agent-teori
bygger pa at det er
motstridende forhold i et
samarbeid hvor det er

gkonomiske interesser.

Den belyser at prosjekter
som havner under denne
teorien regjeres av lav av
grad av tillit og hgy grad

av kontroll.

Informasjonsdelingen blir
ofte selektiv og strategisk,
og prosjektene kan fa
konsekvenser som
ansvarspulverisering og

lav effektivitet.

Multi-level prinsipal-
agent-perspektiv beskriver
hvordan flere lag med
prinsipaler og agenter
farer til strenger
kontrollmekanismer i
prosjekter. Svakhet med &
ha flere lag er redusert
effektivitet og at
ansvarspulverisering kan

oppsta.

Forventninger

Hvem blir prinsipal, og hvem

blir agent i prosjektet?

Hvordan fungerer prinsipal- og
agentforholdet i prosjektet?
Preges de av lav tillit og hgy

grad av kontroll?

Hvilke egeninteresser har de
involverte? Oppstar det selektiv

informasjonsdeling?

Hvor hardt jobber de for &

oppna sine egne interesser?

Har prosjektet fatt lavere
effektivitet eller blitt utsatt for
ansvarspulverisering mellom

noen av partene?
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Funn

Det oppstar flere nivaer hvor de
ulike aktgrene blir prinsipaler og
agenter for hverandre, men

hovedprinsipalen er Regjeringen.

Flere av forholdene virker til &
komplisere for prosjektet og
bidrar til & skape strenge

kontrollmekanismer.

De fleste av interessentene er styrt
av enten politiske- eller

gkonomiske egeninteresser.

Det varierer, men det som
fremkommer tydeligst er at
politikerne jobber hardt for &
fremme sine, uten at det blir

stgrre konsekvenser.

Prosjektet har ikke blitt betydelig
utsatt for lavere effektivitet enda.
Ingen har padratt seg ansvaret for
at budsjettsprekken har oppstatt.
Dette kan bli oppfattet som

ansvarspulverisering.



6.2.2.1 Hvem er prinsipal, og hvem er agent? Preges forholdene av lav tillit og hay
kontroll?
| prosjektet oppstar det flere nivaer av prinsipaler og agenter. Hovedprinsipalen er
regjeringen, sammen med departementene, som er eier av prosjektet. Selv om Stortinget har
innflytelse pa Regjeringen sa ansees de ikke som en hovedprinsipal da de ikke er gkonomisk
eier av prosjektet. Alle de andre involverte interessentene fungerer som agenter, men noen har
ogsa en dobbeltrolle. Eksempler pa de med dobbeltrolle er regjeringen og Statsbygg. Selv om
regjeringen er hovedprinsipal, sa er den ogsa underlagt Stortinget og fungerer dermed som
agent mot Stortinget. Regjeringen og Stortinget har et tett samarbeidende forhold som

tilsynelatende har veert avgjerende for & fa prosjektet godkjent i sin helhet.

Prinsipal-agent-teori bekrefter at sterke kontrollmekanismer er normalt at forekommer nar det
er prosjekter med stor risiko og det er involvert agenter, som konsulenter, tekniske utgvere og
andre involverte med sterke gkonomiske interesser. Slik styringsform viser ogsa prinsipal-
agent-teori til at har en tendens til & ha negativ innvirkning pa prosjektet og dets fremdrift
(Bjurstram, 2020). Prosjektet ble delt opp i flere nivaer nar prosjektet gikk ut pa offentlig
anskaffelse. Ifalge teorien gir dette en indikasjon pa at det, for eksempel, kan forventes at
kontrollmekanismene vil veere haye, nettopp for at Statsbygg som prinsipal skal sikre at sine

agenter ikke opptrer opportunistisk.

6.2.2.2 Huvilken egeninteresse har de involverte?

Egeninteressen til de involverte er, i hovedsak, styrt av enten politiske- eller gkonomiske
interesser. Dette fordi interessentene enten er direkte involvert i politikken eller har som
ambisjon @ komme positivt finansielt ut av prosjektet for sin egen del. Statsbygg og andre
involverte underleverandgrer har i hovedsak gkonomiske interesser. De utfgrer prosjektet
basert pa hovedmalsettingen, som er satt av prosjekteier regjeringen, men er i utgangspunktet
interessert i a sikre seg gkonomisk vinning. Denne egeninteressen handler ikke utelukkende
om a tjene mest mulig penger, men a tjene riktig mengde penge innenfor prosjektrammen
(Freeman, Harrison, & Wicks, 2007). Gjennom & kunne bidra til & skape et slikt prosjekt, med
mulig suksess, vil dette ogsa kunne gi de involverte aktarene et viktig referanseprosjekt som
kan fare til at de vinner flere, store, tilsvarende prosjekter (Eisenhardt, 1989). For eksempel,
for den utvalgte arkitektgruppen, vil dette vare en motivasjon. Prinsipal-agent-teori bidrar til
a belyse sarbare elementer i motivasjonen til de involverte i prosjektet og hvorfor prinsipalens

reaksjon pa dette blir streng kontroll og lav tillit.
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6.2.2.3 Hvordan jobber interessentene for & styrke sin egeninteresse? Oppstar det selektiv
informasjonsdeling?
Prinsipal-agent-teori sier at informasjon ofte kan bli selektiv og strategisk mellom partene.
Dette kan komme til uttrykk gjennom opportunistiske handlinger. Det har, for eksempel,
forekommet opportunistiske handlinger fra regjeringen mot Stortinget hvor regjeringen
tilsynelatende er ute etter a styrke sin egeninteresse. Eksempler pa dette er nar tidligere
Kommunal- og distriktsminister Nikolai Astrup, har gitt uttalelser som enten indikerer at
prosjektet «skal gjennomfares uansett hva». Et annet eksempel var nar, Finansminister Trygve
Slagsvold Vedum, fremstilt seg som en slags heltefigur gjennom & vise sympati med
befolkningens reaksjon pa kostnadsbildet til Regjeringskvartalet — uten at det har noen
konsekvenser for regjeringen selv. Samtidig kan disse uttalelsene sette Stortinget i en sarbar
posisjon gjennom a svekke tilliten til befolkningen for & ha godtatt gjennomfaring av
prosjektet pa tross av dets kostnader.

Andre eksempler pa selektiv informasjonsdeling er Statsbygg sin relasjon til det
konkurransevinnende arkitektselskapet. Arkitektselskapet Nordic var de som tegnet
reguleringsplanen og har gjennom dette arbeidet utviklet er nert forhold til Statsbygg. De
sitter derfor pa mer informasjon, bade av formell og uformell art, i motsetning til de andre
deltagerne i konkurransen. Dette strider mot prinsipper knyttet til habilitet og
konkurransengytralitet (Dokk, 2017). Friedman et al. (2002) sin forskning innenfor
interessentteori peker mot denne problematikken med sterke relasjoner mellom interessentene
og hvordan dette kan pavirke prosjektutfall. Dette eksempelet er med pa 4 illustrere hvor
problematisk en tett relasjon og at noen interessenter blir sittende pa informasjon andre ikke

har tilgang til som fglge av sin posisjon opp mot prosjekteier (Friedman & Miles, 2002).

6.2.2.4 Lavere effektivitet og ansvarspulverisering?

Det teoretiske rammeverket viser til at Multi-level prinsipal-agent-perspektiv beskriver
hvordan flere lag med prinsipaler og agenter farer til strenger kontrollmekanismer i
prosjekter. Svakheten med a ha flere slike lag er redusert effektivitet og at
ansvarspulverisering kan oppsta. Det er ikke funnet noen tegn til at prosjektet har opplevd
lavere effektivitet sa langt i prosjektprosessen. Ifalge teorien er sannsynligheten til stede for at

dette kan forekomme far prosjektet er i mal.
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Ansvarspulverisering har prosjektet vist tendenser til, men det er vanskelig a peke pa om
arsaken skyldes strenge kontrollmekanismer eller ikke. Tilsynelatende kan det virke til at
ansvarspulveriseringen oppstar som falge av mange lag med prinsipaler og agenter. Det er
kun en eier av hovedmalsettingen og de involverte interessentene sitter pa ulike motivasjoner
til & fa prosjektet gjennomfart, slik prinsipal-agent-teori viser til (Eisenhardt, 1989). Det kan
antas at disse aspektene bidrar til at ingen gnsker a padra seg skylden, eller sin del av skylden,
for at budsjettet har blitt sa hagyt.
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[ RESULTAT

Et bra investeringsprosjekt kjennetegnes ved at det lgser et samfunnsproblem pa en
kostnadseffektiv mate. Interessentteori viser til at involvering av interessenter tidlig i
prosjektet er en avgjerende suksessfaktor (Flyvbjerg, 2017). Dette har blitt gjort for prosjektet

Regjeringskvartalet hvor forberedelsesprosessen har vart over flere ar.

Interessenter har blitt involvert og kommet med innspill gjennom konseptvalgutredningen
basert pa sine motivasjoner (Steenberg, 2020). Innspillene har veert varierende og
interessentene har hatt ulike motivasjoner. De som har utpreget seg tydeligst er utsagnene fra
regjeringen og deres tilhgrende parter i departementene, hvor uttalelsene i flere
sammenhenger har vaert motstridende (NTB, 2022). Stortingets motivasjon virker preget av
alvoret knyttet til terrorhandlingen, sett i lys av endringen de gjorde med
sikkerhetslovgivningen og den gkonomiske konsekvensen dette har vist seg a ha for prosjektet
(Mosveen, 2020). Oslo Kommune sin motivasjon har handlet om utvikling av bybildet og pa
denne maten veert kostnadsdrivende (Juven, 2016). Statsbygg sin interesse er drevet av gnsket

om a sikre gkonomisk fortjeneste (Aga, 2023).

Samlet har de sekundeere interessentene bidratt til flere kostnadsdrivende tiltak og utfall som
samlet sett kunne fart til gkt risiko for hvorvidt prosjektet ble godkjent til & gjennomfares eller
ikke, ifglge interessentteori (Mitchell, 1997). Som falge av at de primare, eller sterke,
interessentene har hatt stor innflytelse pa prosjektet har det blitt godkjent - selv med sin
harreisende budsjettsprekk. Interessentteori har her bidratt med a bevisstgjgre hvem som er de
sterke interessentene og hvorfor de enklere vinner frem med sine forslag (Friedman & Miles,
2002). Interessentteori utfordrer ogsa pa tydeligere kategorisering og strukturering av
interessentene (Laplume, Sonpar, & Litz, 2008). Prinsipal-agent-teorien gjar oss oppmerksom
pa at de ulike maktnivaene er et av de mest avgjgrende elementene. Maktnivaene er med pa a
komplisere prosessen og gke risikoen i prosjektet (Bjurstrem, 2020) hvor konsekvensen er

budsjettsprekk.

Det innsamlede datamaterialet har pekt pa at departementene har vist tendenser til
opportunistisk atferd, blant annet gjennom at Finansdepartementet har klart & fa prosjektet
dekket av Norges pensjonsfond, selv om det har vaert mange negative reaksjoner pa dette fra
andre partier og befolkningen (Lilleas & Lepperad, 2019). Et annet eksempel er at
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Kommunal- og moderniseringsdepartementet har gitt uttrykk for at «prosjektet skal
gjennomfares uansett hva» ute i offentligheten. Malsettingene til de tilhgrende partene i
regjeringen er sprikende, men som falge av tette forhold internt i prosjektet sa far de likevel
gjennomslag for sine uttalelser og gnsker (Welde, 2021). Prinsipal-agent-teori bidrar til & sette

sokelyset pa disse problematiske forholdene (Flyvbjerg, 2013).

| fglge multi-level prinsipal-agent perspektivet vil lagene mellom Stortinget, regjeringen,
Statsbygg og underentreprengrer kunne ha en forsterkende effekt pa kontrollmekanismene
heller enn tillitsbasert nar det gjelder sosial kontroll av offentlige utgifter i representative
demokratier (Spiller, 1990). Det har ikke kommet frem noen tydelige resultater pa det
sistnevnte enda da prosjektet nylig har startet og det er for tidlig & si noe om hvordan dette vil
utarte seg videre. Prinsipal-agent-teorien belyser heller ikke hvordan en slik situasjon kan
handteres nar den farst oppstar. Teorien peker i utgangspunktet bare pa at de motstridende

forholdene er en begrensning som skaper hinder og utfordringer (Pires, 2015).

Flere av uttalelsene til politikerne, som er tilknyttet prosjektet, viser til et politisk sympatispill
(Welde, 2021). Tilsynelatende virker det til at de er motiverte til a bruke aspekter ved
prosjektet til a treffe velgermassen sin gjennom sine uttalelser, uten at selve uttalelsen har de
helt store konsekvensene. Noen ma betale for prosjektet uavhengig av om sittende regjering
mener at den er for dyr, og peker pa at forrige regjering er skyld i prislappen (Lilleas &
Lepperad, 2019). Samtidig sa har det oppstatt situasjoner hvor andre, ikke direkte involverte
interessenter, har forsgkt & komme med innspill uten at disse har blitt ordentlig besvart eller
tatt inn i en god vurderingsprosess, for eksempel gjennom kvalitetssikringsprogrammene til
anbudsprosessene. Eksempel pa dette er praveprosjektet som ble foreslatt med stenging av
Ring 1 for & se hvordan trafikkbildet i byen ville forandre seg og om en varig stengning ville
vaere fornuftig for byens innbyggere — da en permanent lengre stenging med ombygging ogsa
vil vaere svaert kostnadsdrivende for prosjektet. Dette forslaget ble besvart med en kort
uttalelse pa tre setninger fra regjeringen (Juven, 2023). Sett i lys av funnene i avhandlingen
ble besvarelsen antageligvis gitt fordi forslaget ikke passet med regjeringens og prosjektets

egen fremdriftsplan.

Prinsipal-agent-teori viser til at en potensiell konsekvens som kan oppsta, med flere
maktnivaer, er ansvarspulverisering. Prosjektet har blitt utsatt for ansvarspulverisering form

av at «ingen» har padratt seg direkte ansvar for budsjettsprekken som har oppstatt i prosjektet
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(Spiller, 1990). Selv ikke prosjekteier, regjeringen, vil ta ansvar for at budsjettsprekken har

oppstatt. De peker i stedet mot tidligere sittende regjering (Lilleds & Leppergd, 2019).

7.1 VIDERE ARBEID

Det fremkommer i analysen at en stor arsak til budsjettsprekken har veert den nye
sikkerhetslovgivningen som fglge av kompleksiteten og plasseringen til prosjektet. | videre
arbeid med problemstillingen bgr det forskes mer pa hvordan denne nye
sikkerhetsreguleringen pavirker tilsvarende bygg med plassering i tilsvarende urbane

omréder.

Svakheter ved analysen er at den ikke har kategorisert interessentene ut ifra hvor
samarbeidsvillige eller stgttende de er til prosjektet. Det ville styrket analysen dersom
interessentene ble kategorisert ytterligere da dette ville kunnet dannet et grunnlag for hvordan
interessentene burde veert handtert. En kategorisering ville gitt et oversiktlig bilde over
overordnet motivasjon inn mot prosjektet for hver interessent og trolig enklere a si noe om
hvorvidt interessentens motivasjon har pavirket til budsjettsprekk. Dette ber arbeides mer med

i en viderefgring av oppgaven.

Andre studier innenfor interessentteori har pekt pa evnen til & dele informasjon, kommunisere
med og koordinere eksterne og sosiale ressurser bgr vurderes i stgrre grad av de som viser
interesse for a delta i konkurransen om megaprosjekter. Og at gode organisatoriske forhold
mellom interessentene er en viktig ngkkel til prosjektsuksess (Liu, Liu, Kou, Yang, & Hu,
2023). Koordinator av prosjektet til Regjeringskvartalet er Statsbygg. Hvorvidt deres
prosjektmodell legger godt nok til rette for informasjonsdeling, gode kommunikasjonslinjer

mellom partene og ryddige organisatoriske forhold har ikke blitt vurdert i denne oppgaven.
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8 AVSLUTNING

Prosjektet Regjeringskvartalet har stoppet en gang tidligere som fglge av
kostnadsoverskridelse. Prosjektet ble farste gang godkjent med en prosjektsum pa ca. 15
milliarder kroner. Etter flere runder i den norske anskaffelsesprosessen har forelgpig budsjett

endt pa 36,5 milliarder kroner. Og det spekuleres i om det vil gke ytterligere.

Involvering av interessenter skal, ifglge forskningen, veere positivt og verdiskapende. Likevel
tegner det seg et bilde rundt casen Regjeringskvartalet om at interessentinvolvering ogsa
innebaerer en gkt risiko for at prosjekter kan bli skrinlagt. Involvering av sterke interessenter,
som Stortinget og regjeringen, har bidratt til & sikre at prosjektet blir gjennomfart «uansett
hva». Avhandlingen peker mot at involvering av interessenter er riktig, men at handteringen

av involveringen ikke har veert god nok.

Avhandlingen gir ikke et tydelig svar pa om interessenters egenmotivasjon er nok til at
budsjettsprekken har oppstatt for prosjektet Regjeringskvartalet. Selv om avhandlingen ikke
gir et tydelig svar sa gir den likevel — ved bruk av de anerkjente teoriene interessent- og
prinsipal-agent-teori — et bilde pa hvordan interessentenes motivasjon pavirker i et samspill

med ulike maktbalanser og kontrollmekanismer.

Avhandlingen viser derimot at selv med ngye og lange planleggingshorisonter er det fortsatt
utfordrende & treffe riktig pa budsjett. Avhandlingen gir en indikasjon pa at arsaken til
budsjettsprekken er pa grunn av flere nivaer av makthavere, mange usikkerhetsmomenter i
prosjektplanleggingsprosessen, sterke interessenter som skal fungere i samspill med et politisk
spill. Sammen bidrar disse faktorene til & skape de utfordringene som prosjektet har sett

resultater av til na.
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