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1. Sammendrag

Formalet med omradegjennomgangen er & identifisere muligheter og utfordringer ved den
statlige bygge- og eiendomsforvaltningen, og pa bakgrunn av dette vurdere og foresla
alternative tiltak som vil gi en mest mulig kostnadseffektiv bygge- og eiendomsforvaltning
i statlig sivil sektor i et samfunnsmessig perspektiv. Omradegjennomgangen dekker
byggeprosjekter, eiendomsforvaltning og leie i markedet.

Omradegjennomgangen er strukturert i to leveranser, henholdsvis leveranse 1 - styring
0g organisering, samt leveranse 2 - effektivisering og gkonomistyring. Leverandgren har
pa oppdrag fra Finansdepartementet og Kommunal- og moderniseringsdepartement
utarbeidet et underlag til leveranse 1 i perioden august til desember 2018. Vurderinger og
anbefalinger som fremkommer i rapporten er leverandgrens egne.

Vurdering av ndsituasjonen for bygge- og eiendomsforvaltningen

I statlig sivil sektor er det to muligheter ndr det skal anskaffes lokaler: 8 eie eller 3 leie.
Velger staten 3 leie lokaler gjgres dette fra private aktgrer i markedet. Velger staten & eie
er det to modeller: lokaler forvaltet av Statsbygg eller selvforvaltede lokaler. For begge
disse modellene er Statsbygg normalt byggherre, mens hvert enkelt departement er
ansvarlig for & utrede og gjennomfgre lokalanskaffelser innenfor eget ansvarsomrade.

Statens samlede bruk av ressurser pa lokalbruk er lite transparent. Det er estimert at
statlig sivil sektor i 2017 hadde driftsutgifter til lokalbruk pa i overkant av 20 mrd. kroner,
tilsvarende om lag 10 pst. av samlede driftsutgifter i statlig sivil sektor. Leie av lokaler i
markedet utgjorde om lag 10,1 mrd. kroner, leie av Statsbyggs lokaler utgjorde 5,5 mrd.
kroner og selvforvaltede lokaler utgjorde 4,5 mrd. kroner. Arlig investeringer er i
underkant av 8 mrd. kroner i 2018, en dobling av volumet de siste fem ar og historisk
hgyt. Investeringene utgjgr ca. 15 pst. av statens direkte investeringer, ekskl. petroleum.

Leverandgren har vurdert nasituasjonen for dagens styring og organisering av bygge- og
eiendomsforvaltningen i statlig sivil sektor knyttet til overordnede mal og styring,
portefgljestyring, byggeprosjekter, leie i markedet, samt eiendomsforvaltningen.

Innen overordnede mé&l og styring leverer Statsbygg godt pa definerte mal i etatsstyringen
og oppndr gode resultater. Kommunal- og moderniseringsdepartementet har
operasjonalisert formalet til Statsbygg pa en tilfredsstillende mate. Samtidig vurderer
leverandgren at det i liten grad er definerte og operasjonaliserte mal for helheten av
statens bygge- og eiendomspolitikk. Dagens styring gjennom mal og styringsindikatorer,
bade for portefgljen og for gjennomfgringen av byggeprosjekter, vektlegger i liten grad
kostnadseffektivitet og produktivitet. Det vurderes & veaere et potensial for
kostnadseffektivisering gjennom mer helhetlig styring, tydeligere samordning, samt mal
og indikatorer med gkt fokus pa kostnadseffektivitet.

Innenfor portefgljestyring har departementene et totalansvar for lokalbruk og
lokalanskaffelser innen sitt ansvarsomrade. Leverandgren vurderer at departementene
kun i begrenset omfang tar ansvar for aktiv portefgljestyring og at det er lite til ingen
helhetlig portefgljestyring av statens samlede lokalbruk. Prosesser og rutiner er svakt
definert og oppgaver er i liten grad ressurssatt. Svak portefgljestyring gir svekket
kostnadseffektivitet og lavere optimalisering av samfunnsmessig nytte.

Byggeprosjekter i statlig sivil sektor gjennomfgres i dag med gode kvaliteter, forngyde
brukere og god kostnadskontroll i gjennomfgringsfasen. Statens overordnede
prosjektmodell for byggeprosjekter fordeler roller og ansvar hensiktsmessig, og
kvalitetssikringsordningen fungerer etter hensikten. Roller og ansvar for oppdragsgivende
departement og bruker er imidlertid svakt operasjonalisert. Det vurderes videre at mal
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satt av oppdragsdepartement i tidligfase er lite tydelige og forpliktende. Nyttestyring og
kostnadseffektivitet dokumenteres ikke i tilstrekkelig grad, og datagrunnlaget for
sammenligninger av arealeffektivitet og kostnadsnivd er lite transparent.
Oppdragsdepartementene utarbeider ikke helhetlig styringsdokumentasjon. Mens
oppdragsdepartement har angitt kostnad for kvalitet som malprioritering i tidligfasen, er
leverandgrens vurdering at omfang/kvalitet og lgsningens egnethet for bruker i praksis
vektlegges foran kostnad i bade avklarings- og forprosjektfase. Det er betydelig potensial
for kostnadseffektivisering gjennom bedre og mer aktiv prosjekteierstyring, gkt fokus pa
kostnads- og nyttestyring og endrede prosjektstrategier.

Leie i markedet gjennomfgres med fraveer av helhetlig styring og ansvaret for inngaelse
av leieavtaler er delegert til virksomheter med begrensede ressurser og kompetanse.
Resultatet er lite fordelaktige vilkdr for staten. Statlig sivil sektor har et meget hgyt
arealbruk per ansatt for kontorarbeidsplasser og avtaler inngds gjennomgdende over
gjennomsnittlig markedspris i de fire store byene. Gjennom a etablere statenslokaler.no
og radgiverfunksjon for leieavtaler har Statsbygg lagt et godt utgangspunkt for & realisere
forbedringer. Leverandgren vurderer at det er et betydelig potensial for gkt
kostnadseffektivitet gjennom gkt arealeffektivitet, lokalisering og bedre vilkar i avtalene.

For eiendomsforvaltningen er teknisk tilstandsgrad pa selvforvaltede lokaler samlet sett
ikke tilfredsstillende. Statsbyggs forvaltning av lokaler i statens husleieordning sikrer
bedre ivaretakelse av lokalenes verdi gjennom malrettet avsetning av midler til
vedlikehold sammenlignet med selvforvaltet modell. Statsbygg dokumenterer en god
teknisk tilstandsgrad og har forngyde brukere. Videre er det spesielt for selvforvaltet
lokaler lav transparens i ressursbruk relatert til forvaltning, drift og vedlikehold. Det er
derfor krevende 3 foreta vurderinger av kostnadseffektivitet av selvforvaltede lokaler sett
opp mot Statsbygg og markedsaktgrer.

Anbefalinger

Med utgangspunkt i oppdragets mandat, analyser og vurderinger gir leverandgren fem
hovedanbefalinger, samt en rekke @gvrige anbefalinger sortert etter tema i rapporten.
Hovedanbefalingene fglger nedenfor.

Etablere _en helhetlig bygge- og eiendomspolitikk for statlig sivil sektor med tydelig
vektlegging av kostnadseffektivitet

Det anbefales a etablere en strategi med regjeringens mal og ambisjoner for all lokalbruk
og lokalanskaffelser i statlig sivil sektor. Strategien ma definere hva statens lokalbruk og
lokalanskaffelser skal bidra til, hvordan lokalbruk er en innsatsfaktor for statlige
virksomheter og hvordan lokalene skal bidra til at den enkelte virksomhet kan levere pa
sine kjerneoppgaver. Mal knyttet til sektorovergripende politikkomrader som arbeidsliv,
digitalisering, klima- og miljg og utvikling av hele bygge- og anleggsnaeringen skal innga
i strategien og bygge opp under en tydelig vektlegging av kostnadseffektivitet.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet gis et tydelig mandat og konkrete
virkemidler til & utgve en koordinerende samordningsrolle for helheten av lokalbruk og
lokalanskaffelser i statlig sivil sektor. Kommunal- og moderniseringsdepartementet gis
videre et ansvar for @ utarbeide og operasjonalisere strategien for regjeringens helhetlige
bygge- og eiendomspolitikk i statlig sivil sektor, samt fglge opp fastsatte mal og
resultatkrav.

Som del av strategien etableres tydelige mal knyttet til kostnadseffektivitet for statens
lokalbruk og lokalanskaffelse. Malene tidfestes, og det settes konkrete krav om bedret
kostnadseffektivitet innen 2030. Mal knyttet til kostnader for samlet lokalbruk per ansatt,
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arealbruk per ansatt og méling av byggekostnader per kvm BTA per
arealkategori/bygningstype pa sektorniva bgr vurderes som en del av dette arbeidet.

Avvikle modell for selvforvaltede lokaler og overfgre ansvaret til Statsbygg

Leverandgren anbefaler at modellen for selvforvaltede lokaler avvikles og erstattes med
helhetlig forvaltning av lokalene i statlig sivil sektor i statens husleieordning i Statsbygg.
Anbefalingen bygger pa et rasjonale om at ett system og én organisasjon for forvaltning
av statlig sivil sektors lokalbruk med insentiver og strukturer for & sikre verdibevarende
vedlikehold er mest rasjonelt over tid. Anbefalingen er betinget av at videre analyser i
leveranse 2 sannsynliggjgr at forutsetninger for kostnadseffektivitet for
eiendomsforvaltning og drift er til stede.

Overfgring av alle selvforvaltede lokaler i Statsbygg er en betydelig oppgave og anbefales
derfor gjennomfgrt stegvis. Det anbefales at det utarbeides en forpliktende plan for en
provenyngytral overfgring av selvforvaltede lokaler til forvaltning i Statsbygg. Eventuelle
stgrre oppgraderinger av svak teknisk tilstand ma behandles saerskilt eller Igses som
prioriteringer innad i sektoren. Store padgaende prosjekt slik som Campus As (NMBU) og
mindre portefgljer av selvforvaltede lokaler med begrensede antall ansatte anbefales
overfgrt fgrst.

De store universitetene UiO, NTNU og UiB har en betydelig portefglje av selvforvaltede
lokaler og egne ansatte, som det minimum vil ta et par ar & overfgre til Statsbygg. For 8
bidra til bedre styring og effektivitet frem til overfgring til Statsbygg anbefales det at
driftsmodellen til de selvforvaltede lokalene i universitetene og Statsbygg harmoniseres.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet bgr i samrad med Kunnskapsdepartementet
utvikle en felles beregningsmetodikk for utvalgte indikatorer relatert til effektivitet og
kvalitet i forvaltning, drift og vedlikehold for hele statlig sivil sektor.

Operasjonalisere departementenes ansvar for lokalbruk og eierstyring i byggeprosjekter

Det anbefales at departementenes ansvar for eierstyring operasjonaliseres i form av en
prosess for portefgljestyring av lokalbruk og en prosess for prosjekteierstyring, basert pa
beste praksis. Prosessbeskrivelsene skal detaljere oppgaver som ma ivaretas for a utrede
lokalbehov og sikre rasjonell utnyttelse av alle lokaler i departementets ansvarsomrade,
samt hvordan oppdragsdepartementet ivaretar en aktiv prosjekteierrolle i
byggeprosjekter. Det utarbeides rollebeskrivelser og ngdvendig systemstgtte etableres.

Det anbefales videre at fagansvar for kunnskapsomradene portefglje- og
prosjekteierstyring blir ressurssatt og plassert organisatorisk. Sentrale oppgaver vil veere
knyttet til metodeutvikling, utarbeidelse av departementenes styrende dokumenter for
byggeprosjekter, oppleering, erfaringsdeling og kontinuerlig forbedring.

For a8 sikre bedre kostnads- og nyttestyring i tidligfasen anbefales det & videreutvikle
metodikk for kostnads- og nyttevurderinger i konsept- og tidligfase, samt etablere
gevinstrealiseringsplan. Videre anbefales etablering av transparente ngkkeltall og
prosjektstrategier som fremmer kostnadseffektivitet. Det anbefales ogsd at
departementene setter mer tydelige og forpliktende styringsmal for kostnader, tid og
kvalitet gjeldende for forprosjektfasen, samt & styrke mal, styringsparametere og
insentiver for kostnadseffektivitet i byggeprosjekter.

Sterkere styring og sentralisert utfgrelse av leie i markedet

Statlig sivil sektor er den stgrste leietakeren i det norske markedet. Bare for kontorlokaler
er samlet gevinstpotensial estimert til mellom 1,4 og 2,8 mrd. kroner (lav til hgy ambisjon)
gjennom a redusere areal per arbeidsplass, lokasjon og optimaliserte avtalevilkar.
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Gevinstene vil kunne realiseres per &r, men ledetid vil variere med forpliktelser i Igpende
avtaler. Leverandgren anbefaler at det gjgres tre grep for a realisere gevinster:

i) Det implementeres en tydelig felles praksis, prosesser, standarder og krav til hvordan
leie i markedet utfgres pa tvers av statlige sektorer

ii) Dagens roller og ansvar for leie av lokaler anbefales endret. Ansvaret for utfgrelse av
prosessen for leie sentraliseres i et samlet faglig miljg, mens departementenes ansvar som
endelig beslutningstaker ved avtaleinngdelse viderefgres. Anbefalingen innebzerer at
oppdragsdepartement/bruker definerer lokalbehov, men skal anvende et statlig fagmiljg
for utfgrelse av prosess for leie i markedet. Det statlige fagmiljget skal arbeide malrettet
med & identifisere avtaler staten bgr reforhandle eller g& ut av for & realisere gevinster

iii) Leverandgren anbefaler at avtaler med en samlet verdi over 30 mill. kroner behandles
av det samlede fagmiljget. Kommunal- o0g moderniseringsdepartementets
konsultasjonsrolle avvikles, men handterer avtaler ved uenighet

Etablere egen r8dgivningsenhet for statens lokalbruk

For @ operasjonalisere departementenes totalansvar for lokalbruk og eierstyring i
byggeprosjekter, samt kostnadsbesparelser innen statens leieavtaler i markedet,
anbefaler leverandgren at det etableres en egen radgivningsenhet for statens lokalbruk.
Radgivningsenheten skal benyttes av departementene i forkant av konseptvalg, for
byggeprosjekter over terskelverdi, for leie i markedet og for arlig portefgljevurdering av
statens lokalbruk. Leverandgren anbefaler at radgivningsenheten yter leveranser slik
beskrevet i figuren under.

Radgivning

Portefaljestyring: Prosjekteierstyring Leie i markedet

- Verifisering lokalbehov / prosjektutlzsende behov - Operativ bistand + Operativ gjennomfgring leie

+ Vurdering leie i markedet vs. statlig byggeprosjekt oppdragsstyring / i markedet / leiesgk

- Rangering nytte / kostnader p3 lokalbehov per prosjekteierstyringav + Gjennomgang av
departement / samlet byggeprosjekter (sette mal, eksisterende leieavtaler for

+ Helhetlig over oversikt lokalbruk i staten og per sl_:zring), organisering med rasjonalisering
departement med forslag til rasjonalisering videre

« Vurdering arealeffektivitet og hensiktsmessighet eide
lokaler

Metode og fagansvar

+ Innkjep av tjenester i markedet (KVU, prosjekteierstyring, + Opplaering og erfaringsdeling
leie i markedet mv) - Avtalestandarder leie i markedet
+ Erfaringstall, ngkkeltall og benchmarking + Krav til KVU-er / tidligfase

Radgivningsenhet for statens lokalbruk etableres som et forvaltningsorgan underlagt
Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Anbefalingen innebaerer & samle
distribuerte ressurser i etatene og ressurser fra Statsbygg i et robust fagmiljg pa 40-50
medarbeidere. Anbefalingen skal sikre god og kostnadseffektiv utgvelse av ansvaret
instruksen for handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor tillegger
departementene. Anbefalingen er videre av prinsipiell karakter, da det vurderes at
fellestjenesteleverandgren Statsbygg ikke skal gi rad til sin oppdragsgiver og kunder i
utgvelse av leverandgrstyring. Dette innebzerer at Statsbyggs rolle som byggherre,
lokaltilbyder og eiendomsforvalter blir tydeligere og mer fokusert.

@konomiske og administrative konsekvenser

Resultatene av anbefalingene vil veere gkt kostnadseffektivitet og gkt samfunnsmessig
nytte, hvor effektene av gkt kostnadseffektivitet er mest hensiktsmessig & male frem mot
henholdsvis 2025 og 2030. Malsetninger for kostnadseffektivitet er forelgpige og vil
detaljeres videre i leveranse 2 av omradegjennomgangen.
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Basert pa en helhetsvurdering mener leverandgren at 7-10 pst. reduksjon i kostnader
tilknyttet lokalbruk innen 2025 og 12-18 pst. innen 2030 er realiserbart. Reduksjon i
arealbruk spesielt tilknyttet kontorlokaler med sterk portefgljestyring for & optimalisere
omfang av lokalene fra ansvarlige departement, vil vaere de viktigste virkemidlene.
Beregnet med utgangspunkt i dagens driftsutgifter til lokalbruk vurderer leverandgren at
kostnadene kan reduseres arlig med omtrent 3,6 mrd. kroner innen 2030.

For statlige byggeprosjekter vil omfang av effekten av gkt kostnadseffektivitet vaere
avhengig av investeringsniva. For prosjekter som er kommet langt i prosjektering eller
bygging er potensialet begrenset. For ikke igangsatte prosjekter eller prosjekter i
utrednings- eller avklaringsfase vurderer leverandgren at 15-20 pst. kostnhads-
effektivisering er realiserbart. Beregnet med utgangspunkt i dagens investeringsniva
vurderer leverandgren at kostnadene kan reduseres arlig med omtrent 1,2 mrd. kroner
innen 2030.

Implementering av departementenes totalansvar for lokalbruk og lokalanskaffelser vil ha
administrative konsekvenser. Det samme gjelder endringer innen selvforvaltede lokaler
og leie i markedet. Samlede administrative kostnader vurderes som marginale
sammenlignet med gevinstene som kan realiseres. Leverandgren vurderer at
anbefalingene ikke skal kreve gkt bemanning tilknyttet statlig sivil sektor sin lokalbruk og
lokalanskaffelser samlet sett. Leverandgrens fgrste anslag er 100 mill. kroner i
engangskostnader.
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2. Introduksjon

2.1. Mandat og avgrensning

Omradegjennomganger skal legge til rette for systematisk arbeid med effektivisering og
forbedring innenfor utvalgte omrader, og skal kunne brukes som beslutningsunderlag for
strukturelle endringer i offentlig sektor. Formalet med denne gjennomgangen er a
identifisere muligheter og utfordringer ved den statlige bygge- og eiendomsforvaltningen,
og pa denne bakgrunn vurdere og foresld alternative tiltak som vil gi en mest mulig
kostnadseffektiv bygge- og eiendomsforvaltning i statlig sivil sektor i et samfunnsmessig
perspektiv. Omradegjennomgangen dekker statlig sivil sektors lokalbruk og
lokalanskaffelser. Under lokalanskaffelser er bade statlige byggeprosjekter i sivil sektor
(der Statsbygg eller andre er byggherre) og leie av lokaler i markedet vurdert.
Omradegjennomgangen omfatter ikke Forsvaret, statsforetak eller statlige selskaper
utenfor rettssubjektet staten. Finansdepartementet og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet er oppdragsgiver.

Oppdraget er strukturert i to leveranser, henholdsvis leveranse 1 - styring og
organisering, samt leveranse 2 - effektivisering og gkonomistyring. Arbeidet med fgrste
del av omradegjennomgangen er gjennomfgrt i perioden august til desember 2018.
Leverandgren er Capgemini Invent, med stgtte fra radgiverselskapet Inspirante AS og
advokatfirmaet BAHR AS. Med utgangspunkt i oppdragets mandat har leverandgren
beskrevet og vurdert oppgaver og roller innenfor bygge- og eiendomsforvaltning i statlig
sivil sektor, samt utarbeidet anbefalinger om eventuelle endringer for folgende omrader:

a) dagens system for lokalanskaffelser i statlig sivil sektor, bygging i egen regi og leie
i markedet

b) Statsbygg som byggherre, eiendomsforvalter og rddgiver, herunder vurdere
kvaliteten pd tjenestene innenfor de tre omrddene, mulige insentivvirkninger av
organiseringen, fordeler og ulemper ved 8 ha rollene i samme organisasjon

c) Kommunal- og moderniseringsdepartementets etatsstyring av Statsbygg, herunder
gi en overordnet vurdering av mél og resultater i etatsstyringen og oppfolging av
disse.

d) oppdragsdepartementets ansvar i styringen av byggeprosjektene og eventuelt
grensesnitt mot Kommunal- og moderniseringsdepartementets etatsstyring

I trdd med oppdragets mandat er det redegjort for fordeler og ulemper ved alternative
endringer, herunder gkonomiske og administrative konsekvenser.

Omradegjennomgangen er gjennomfgrt som et prosjekt i samarbeid mellom
Finansdepartementet (FIN), Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) og
Statsbygg med en prosjektgruppe og et prosjektstyre, begge bestdende av representanter
fra alle tre organisasjonene. I tillegg ble det etablert en referansegruppe bestaende av
medlemmer fra Justis- og beredskapsdepartementet (JD), Kulturdepartementet (KUD),
Kunnskapsdepartementet (KD), Neerings- og fiskeridepartementet (NFD) og
Utenriksdepartementet (UD). Leverandgren har gjennomfgrt ni mgter med
prosjektgruppen, samt deltatt i fem prosjektstyremgter og tre referansegruppemgter.
Medlemmene i prosjektgruppen har deltatt i diskusjoner om vurderinger og anbefalinger,
men rapporten inneholder leverandgren sine egne vurderinger og anbefalinger.
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2.2. Struktur pad nasituasjon, vurderinger og anbefalinger

Med utgangspunkt i mandatet har leverandgren strukturert nasituasjonsbeskrivelsen og
vurderingene i omradegjennomgangen tilknyttet fem ulike tema, samt en overordnet
vurdering av alternativ for bedre styring og endrede roller, ansvar og organisering.
Temaene for vurdering av nasituasjonen er overordnede mal og styring, portefgljestyring,
styring og organisering av byggeprosjekter, styring og organisering av leie i markedet og
styring og organisering av eiendomsforvaltningen slik illustrert i figuren nedenfor.

Vurderinger nadsituasjon
Kap.4 - Overordnede mal og styring
Kap. 5 - Portefgljestyring

Kap. 6 - Styring og Kap. 7 - Styring og Kzfégt;iss:l}-,i’r‘:zga 39 Kap. 10

organisering av organisering av eiendoms- An be fa lin ge r

byggeprosjekter leie i markedet forvaltningen

Kap. 9 - Vurdering og drofting alternativ for bedre
styring og endrede roller, ansvar og organisering

Figur 1 Vurderte tema i omraddegjennomgangen med tilhgrende kapittel

Som del av nasituasjonsbeskrivelsen er det for hvert tema, i kapittel 4 - 8, overordnet
redegjort for dagens praksis og regelverk, samt utvikling av resultater eller kostnader
innen omradet. For hvert tema er det primart gjennomfgrt vurderinger tilknyttet:

1. Resultater - nds malene og hvordan vurderes resultatutviklingen?
2. M&I og styring - settes det gode mal og hvordan er disse operasjonalisert?

3. Innsatsfaktorer — hvordan er roller og ansvar definert og operasjonalisert? Hvordan
ressurssettes oppgaver?

4. Prosesser/Annet- hvordan er prosesser definert og hvordan gjennomfgres disse?

Vurderinger av nasituasjonen dekkes helhetlig i kapittel 4 — 8. Kapittel 4 om overordnede
mal og styring dekker etatsstyringen av Statsbygg, herunder tilknytningsform, mal og
krav gitt virksomheten. Det dekker i tillegg intern styring av Statsbygg og
oppdragsdepartementenes styringsmuligheter. Kapittel 5 om portefgljestyring er knyttet
til departementenes totalansvar for lokalbruk og lokalanskaffelser. I kapittelet adresseres
aspekter ved departementenes og statens ansvar i portefgljestyring relatert til optimering
av lokalbehov, beslutning og eie eller leie, rasjonell utnyttelse av lokalbruk og avhending
av eiendom. Kapittel 6 om styring og organisering av byggeprosjekter dekker ansvar,
roller og organisering, mal og utarbeidelse av styringsdokumentasjon og diskusjon rundt
prosjektstrategi i byggeprosjekter. Videre gis enkelte innledende betraktninger om
effektivitet. Kapittel 7 om styring og organisering av leie i markedet dekker omfanget og
styringen av statens leie i markedet, herunder roller og ansvar, samt vurderinger tilknyttet
leiepriser og arealbruk. Til slutt beskriver og vurderer kapittel 8 om styring og organisering
av eiendomsforvaltningen, dagens forvaltningsmodeller og variasjoner de har i
kostnadsniva og gkonomistyring, samt ivaretagelse av tilstand av statens bygningsmasse.

Vurderingene i kapittel 4 - 8 er primeert innrettet mot omradegjennomgangens
hovedfokus pa mulige forbedrings- og effektiviseringsomrader. Med utgangspunkt i
nasituasjonsvurderingene i kapittel 4 - 8 er det i tillegg gjennomfgrt en overordnet
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vurdering av alternativ for bedre styring og endrede roller, ansvar og organisering i kapittel
9. Her er det utdypet fordeler og ulemper ved alternativene. Anbefalingene er gitt med
utgangspunkt i leverandgrens vurderinger.

2.3. Fremgangsmate, datagrunnlag og begrensninger

I gjennomfgringen av omradegjennomgangen har det blitt lagt til grunn en tre-stegs
prosess med en faktabasert nasituasjonsanalyse, vurdering av endring og tiltak, samt
anbefalinger. Gitt kompleksiteten i problemstillingen og omfanget av interessenter har det
veert viktig 8 benytte tilstrekkelig med tid og ressurser pa fgrste steg.

Leverandgren utformet seks problemstillinger med tilhgrende hypoteser for & danne
grunnlag for avgrensing av arbeidet og for faktainnhenting. Disse ble vurdert, diskutert og
endelig avklart etter tilbakemeldinger og diskusjon i prosjektgruppen, referansegruppen
0g prosjektstyret. Problemstillingene som har blitt vurdert er:

1. Har staten satt de rette m8lene for bygge- og eiendomsforvaltningen i statlig sivil
sektor?

2. Gjennomfgres det god mél- og resultatstyring av statens lokalbruk i statlig sivil
sektor?

3. Gjennomfgrer staten en helhetlig vurdering av portefgljen av leieavtaler i markedet,
byggeprosjekter og eiendomsforvaltning i et samfunnsgkonomisk perspektiv?

4. Eksisterer det prosesser, roller og insentiv for § sikre optimalt prosjekt og effektiv
prosjektgjennomfgring (fra konseptvalg til ferdigstilt bygg)?

5. Utvikler, bygger og forvalter staten sine bygg dyrere enn sammenlignbare aktgrer?

6. Har statens husleieavtaler de rette insentiver for optimalisering av
kostnadseffektivitet, arealbruk og verdibevaring?

Videre er det er i omradegjennomgangen blitt benyttet et bredt spekter av datakilder og
det er gjennomfgrt bade kvantitative og kvalitative analyser. Et omfattende materiale i
form av tidligere rapporter og andre dokumenter er benyttet som underlag. Det er
gjennomfgrt intervjuer med 77 representanter fra Statsbygg, departementer, relevante
uavhengige eksperter, brukere, referansegruppen og utenlandske aktgrer (se vedlegg 1
for respondentliste). Det er i tillegg utfgrt en dybdegjennomgang av ti utvalgte prosjekter
(3tte byggeprosjekter og to leiekontrakter i markedet i form av nybygg for utleie til staten)
som er fremstilt i tabellen nedenfor. To av prosjektene, ambassade Brasilia og NTNU
Gjovik, er kurantprosjekter. Prosjektgruppen ga innspill pa prosjekter for
dybdegjennomgangen.
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KVU Ksi Ut- Konsept | Avkl. OFP For-_ KS2 Stal:t. Bygge- Over-_
redn. |valg fase prosjekt bevilgn. fase levering
Ambassade _ _ X B - - X X X Pagar
Brasilia
NTNU Gjgvik - - X - - - X X X Pagar
FoU Marin o
Bergen X X - X Pagar
[
Tromsg Museum X X X X X X Pagar
|
uio 9 9
Vikingtidsmuseet X X X *) ) X X Pagar
|
Agder Fengsel X X - X - - X X X Pagar
PNB Taraldrud X X - X - - X X X Pagar
[
Nationaltheatret X X - X X X Pagar
|
LT - - X Leie i markedet
Kongsberg
Brgnngysund= X X X X Leie i markedet
registrene

Tabell 1 Prosjektoversikt dybdegjennomganger

Datagrunnlaget for & vurdere samlet lokalbruk som anvendes i statlig sivil sektor er
mangelfullt, og har usikkerhet knyttet til hvor mye areal staten reelt sett anvender samlet,
statens samlede lokalkostnader og hvor stor andel av areal og kostnader det er knyttet til
lokaler som leies i markedet. Det er benyttet flere kilder for 3 f& et sa rett utgangspunkt
som mulig for & gjgre analyse, sammenligning og estimater. Dette inkluderer eksempelvis
statsregnskapet 2017, oversikt over eiendomsmasse staten besitter fra 2013, Statsbygg
direkte, interdepartemental rapport fra 2005 og statenslokaler.no! (se vedlegg 2 for
ytterligere beskrivelse av hovedkilder).

! Tall sist hentet 5.desember 2018
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3. Overordnet om lokalbruk og lokalanskaffelser i statlig sivil
sektor

Lokaler er en viktig innsatsfaktor og effektive lokaler skal stgtte virksomhetens formal.
For statens omkring 144 000 ansatte i statlig sivil sektor? er det behov for lokaler som
arbeidsplass, og lokalene er for mange virksomheter essensielle i deres tjenestetilbud.
Dette gjelder universitets- og hgyskolebygg for studenter, fengselsbygg for innsatte,
museumsbygg og kulturinstitusjoner med videre. Mange bygg som staten benytter er
dermed til potensiell bruk av hele befolkningen. Staten er i tillegg en stor innkjgper i bygg-
0og anleggsneeringen.

3.1. Dagens modeller i bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil
sektor

Staten har to muligheter nar det skal anskaffes lokaler til brukere; 3 eie eller & leie. Velger
staten a leie lokaler gjgres dette fra private aktgrer i markedet. Velger staten & eie kan
dette gjgres gjennom nybygg eller ombygging der Statsbygg normalt er byggherre. Det
er videre to mulige forvaltningsmodeller; lokaler forvaltet gjennom Statsbygg eller
selvforvaltede lokaler. For lokaler som forvaltes av Statsbygg er det et etablert regelverk
gjennom husleieordningen fra 1993 for & fastsette husleie og ansvarsforhold mellom
partene. Statens husleieordning legger til grunn et prinsipp om kostnadsdekkende husleie,
hvilket innebaerer at husleien over leieperioden skal dekke avskrivninger pa investert
kapital og FDV3. Selvforvaltede lokaler er statlig eiendom hvor disponering er direkte
underlagt departement eller underliggende virksomhet. I en slik modell er det bruker selv
som ivaretar forvaltning, drift og vedlikehold av lokaler, dvs. intern regnskapsf@ring i
staten og ikke en ordinaer husleie som betales til en utleier.

3.2. Omfang av portefgljen av lokaler og byggeprosjekter i bygge- og
eiendomspolitikk i statlig sivil sektor

3.2.1. Omfang og driftskostnader tilknyttet eiendom

Den samlede portefglijen av lokaler i statlig sivil sektor bestar av areal forvaltet av
Statsbygg, areal under departementer og underliggende etater hvor lokalene er
selvforvaltet, og lokaler staten leier av markedet. Estimert stgrrelse pa samlet portefglje
av lokaler i statlig sivil sektor er i underkant av 9,6 mill. kvm. Areal og kostnader utover
Statsbygg er lite transparent. Fordelingen av arealet mellom de tre modellene er vist i
tabellen nedenfor®.

Statsbygg Selvforvaltet Leie fra markedet Totalt

Bruttoareal 2,9 2,2 4,5 9,6
Tabell 2 Bruttoareal (mill. kvm) bygg fordelt pa forvaltningsmodellene i statlig sivil sektor

Med utgangspunkt i estimert antall kvm i statlig sivil sektor har leverandgren estimert at
de samlede driftskostnadene til lokaler belgper seg til omkring 20 mrd. kroner &rlig. Disse
fordeler seg som direktekostnader og tilleggskostnader og er vist i tabellen nedenfor.

2 https://www.difi.no/rapporter-og-statistikk/nokkeltall-og-statistikk/ansatte-i-staten. Estimert ved & ta totalt antall ansatte i statlig
virksomhet ekskludert antall ansatte under Forsvarsdepartementet

3 Kapittel 8.1 utdyper husleieordningen

4 For forklaring pa hvordan tallene i dette delkapittelet er estimert vises det til vedlegg 3. Hovedkilder til direktekostnader og
tilleggskostnader er statsregnskapet og egne beregninger
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Statsbygg ‘ Selvforvaltet Leie fra markedet ‘
Direktekostnad 4,7 3,4 8,9
Tilleggskostnad 0,8 1,1 1,2
Totalt 20,2

Tabell 3 Fordeling arlige driftskostnader (mrd. kroner) til eiendom i statlig sivil sektor

Statsbygg rapporterte i 2017 husleieinntekter i overkant av 4,7 mrd. kroner>. I tillegg til
direktekostnader knyttet til de ulike forvaltningsmodellene har leverandgren registrert
tilleggskostnader som lys, varme, renhold, renovasjon, vakthold og annet. Tallene er
basert pa Meld. St. 3.

Av statlig sivil sektors samlede driftsutgifter® pd@ 165 mrd. kroner i 2017 utgjorde
driftskostnader til lokaler alene i overkant av ti pst. Begge disse tallene er eksklusive
direktekostnader for selvforvaltet areal da dette ikke er inkludert i statsregnskapet, men
kun estimert. Fordelingen av kostnader til eiendom fra statsregnskapet er illustrert i
figuren nedenfor.

Lannskostnader

Kosmader lokder

Resterende poster

Kjop av fremmede tjenester
Figur 2 Kostnad lokaler som andel av driftsutgifter

Fordelingen av samlede kostnader til statens lokaler for de ulike departementene er
fremstilt i figuren nedenfor. Kunnskapsdepartementet og Justis- og
beredskapsdepartementet utgjgr henholdsvis 37 pst. og 21 pst. av de samlede
kostnadene. De resterende departementene star for 42 pst. av totalkostnadene.

5 Statsbygg arsrapport 2017

6 Leverandgren definerer driftsutgifter som kontoklasse 5 (Lgnnskostnad), 6 (Annen driftskostnad ekskludert avskrivninger) og 7 (Annen
driftskostnad, fortsettelse) fra statsregnskapet. Forsvar og statens direkte gkonomiske engasjement er utelatt. Inkluderer ikke selvforvaltet
areal
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Figur 3 Kostnader til lokaler per fagdepartement

3.2.2,

KLD LMD OED Rest

Omfang og investeringskostnader tilknyttet byggeprosjekter

Normalt vil Statsbygg veere byggherre for statlige byggeprosjekter i statlig sivil sektor.
Politiets Nasjonale Beredskapssenter (PNB) som na gjennomfgres med Justis- og
beredskapsdepartementet som prosjekteier og byggherre samt en del mindre prosjekter
som gjennomfgres direkte fra selvforvaltede institusjoner er de eneste kjente unntakene.

Investeringsvolumet i byggeprosjekter i statlig sivil sektor” har gkt vesentlig de siste drene
slik figuren nedenfor illustrerer.

8000

7 000

6000 2686
5404

5000
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1000 — —

0
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Sum investeringer ——Utenfor husleieordningen
——Innenfor husleieordningen, ordinaer =——Innenfor husleieordningen, kurant

2018

Figur 4 Investeringsvolum i byggeprosjekter der Statsbygg er byggherre i perioden 2012-2018%

7 Ekskludert departementenes egenfinansiering
8 Statsbygg drifts- og investeringsrapport for mars 2018
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En betydelig del av investeringsvolumet ligger i store, komplekse prosjekter som for
eksempel Campus As, Nytt Nasjonalmuseum, Politiets Nasjonale Beredskapssenter, nytt
Regjeringskvartal og Livsvitenskapsbygget ved UiO.

Inkluderes prosjektet Politiets Nasjonale Beredskapssenter vil arlig investeringskostnader
til byggeprosjekter i statlig sivil sektor vaere i underkant av atte mrd. kroner i 2018 og
2019. Dette volumet utgjgr basert pa tall fra prognosesenteret 1,6 pst. av verdien for det
samlede bygge- og anleggsmarkedet i Norge. Omsetningen i segmentet «nye yrkesbygg»
utgjer rundt 55 mrd. kroner i 2018, mens rehabilitering, ombygging og tilbygg for
yrkesbygg utgjgr neer det samme omsetningsvolumet.

Basert pa Prop 1 S. for statsbudsjettet 2018 utgjer statens investeringer knyttet til
nybygg, anlegg mv.° ekskludert petroleumsvirksomhet i underkant av 47 mrd. kroner.
Investeringene i lokaler i statlig sivil sektor utgjgr ca. 15 pst. av dette.

Det pagar per 2018 aktivitet i 73 byggeprosjekter der Statsbygg er byggherre. 11 av disse
forventes ferdigstilt i Igpet av innevaerende ar. Prosjektinvesteringene de siste ti arene i
prosjekter der Statsbygg har vaert byggherre er fordelt pd 198 ulike prosjekter med en
investering i underkant av 28 mrd. kroner. Kunnskapsdepartementet star for om lag 60
pst. av disse.

3.3. Ansvarsomrdder og roller i bygge- og eiendomspolitikk i statlig sivil
sektor

I Instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor star det fglgende om
ansvar i forbindelse med utredning av lokalbehov: «Departementene er ansvarlige for §
utrede lokalbehov p& sine ansvarsomrdder. Departementene er ogsd ansvarlige for en
rasjonell utnyttelse av alle lokaler deres underliggende virksomheter disponerer i sin
portefolje. I forkant av bygging eller leie av lokaler skal departementene pdse at alle
relevante forhold blir tilstrekkelig utredet iht. kravene i utredningsinstruksen av 109.
februar 2016 nr. 184.»

I staten er det hver statsrad som normalt har ansvar for hvert sitt departement og et
fullstendig ansvar for sitt forvaltningsomrade!?. Departementene har ansvar for styringen
av statlige virksomheter underlagt sitt ansvarsomrade og statsraden har et parlamentarisk
og konstitusjonelt ansvar for alle sider av de statlige virksomhetene pa sitt omrade dersom
det ikke er spesielt angitt avskjaering i lov. Sektorprinsippet med at hver statsrad er
fullstendig ansvarlig for sitt forvaltningsomrade, star sterkt i Norge, og dette gjelder ogsa
i gjennomfgringen av statens lokalanskaffelser og lokalbruk.

Fordelingen av definerte roller og ansvar i dagens bygge- og eiendomspolitikk i statlig sivil
sektor kan fremstilles ved bruk av en HUKI ansvarsmatrise som brukes til & kartlegge og
definere ansvar for aktiviteter og beslutninger ved gjennomfgring av aktiviteter!!. I
ansvarsmatrisen beskriver H hovedansvarlig, U utfgrende, K konsulteres og I informeres.
Figuren nedenfor fremstiller en slik ansvarsmatrise og viser fordeling av ansvar i
aktivitetene lokalanskaffelser og lokalbruk fordelt pd& departement, etat/bruker og
Statsbygg/annen byggherre/markedsaktgr. Fordelingen av ansvar er tilneermet
sammenfallende for bade lokalanskaffelser og lokalbruk med ett unntak for selvforvaltet
modell der etat/bruker er utfgrende aktgr.

9 Utgifter til investeringer pd postene 30-49, og omfatter nybygg og anlegg, vedlikehold, ombygginger og utstyrsanskaffelser som er s8
betydelige at de har karakter av investering. Investeringer i helseforetakene, Nye Veier AS og Bane NOR SF finansieres med tilskudd over
statsbudsjettet og er ikke inkludert. Videre finansieres deler av veiutbyggingene med bompenger som ikke budsjetteres pd statsbudsjettet.
10 Se f.eks. NOU 2015: 14 «Bedre beslutningsgrunnlag, bedre styring — Budsjett og regnskap i staten»

11 Basert p3 Difis modell
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AKTIVITET

Lokalanskaffelser Lokalbruk

AKT@R

Departement H H
Etat/bruker K K/U*
Statsbygg/
Annen byggherre/ u u
Markedsaktar

* Ved selvforvaltet modell
Figur 5 Overordnet HUKI for lokalanskaffelser og lokalbruk i statlig sivil sektor

Bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor er underlagt Kommunal- og
moderniseringsdepartementet og det konstitusjonelle og parlamentariske ansvaret er
saledes underlagt Kommunal- og moderniseringsministeren.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet har rollen som fagdepartement og
sektoransvarlig, et ansvar som inkluderer!?:

e Utforme og oppfglge retningslinjer for handtering av statens bygge- og
eiendomssaker

e Koordinere arbeidet med statlige byggeprosjekter der Statsbygg er byggherre

e Ha ansvar for en samlet budsjettmessig oppfelging av byggeprosjekter der
Statsbygg er byggherre

e Legge til rette for at Statsbygg kan forvalte eiendommene pa en god mate
e Lede arbeidet med nytt regjeringskvartal

Innenfor bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor er det andre tilliggende
politikkomrader som grenser til bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor innenfor
Kommunal- og moderniseringsdepartementets ansvarsomrade!3 (jf. figuren nedenfor). I
tillegg pavirker blant annet bade sektoruavhengige og sektorspesifikke omrader bygge-
og eiendomspolitikken. Sektoruavhengige omrader inkluderer blant annet klima- og
miljgpolitikken, arbeidslivspolitikken og digitaliseringspolitikken. Disse omradene kan
pavirke bygge- og eiendomspolitikken ved at mal og ambisjoner har konsekvenser for
etatsstyringen av Statsbygg eller utforming av retningslinjer. Sektorspesifikke
politikkomrader vil for eksempel veere kulturpolitikken, justispolitikken og
forskningspolitikken. Disse omradene pavirker statens lokalbruk og lokalanskaffelser ved
at statlige virksomheter bruker bygg- og eiendom som et virkemiddel og en innsatsfaktor.

12 prop. 1 S (2017-2018) Programkategori 13.30 Statlige byggeprosjekter og eiendomsforvaltning
13 https://www.regjeringen.no/no/dep/kmd/dep/id509/
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KMDs ansvarsomrader innen bygg- og eiendom
B o = R i
= 2. —
Plan og bygnings- Plan og Bygge- og Planlegging- og Den nasjonale kart- Bygg,- sikkerhet
lovens forskrifter bygningspolitikk eiendomspolitikk i konsekvensutredning og geodatapolitikken og fellestjenester i
statlig sivil sektor etter plan- og regjeringskvartalet
bygningslovens
bestemmelser
Virkemidler for 3 oppné politikk
dy
-
STAISBYGG
Statsbygg som Retningslinjer for
byggherre, forvalter h&ndtering av bygge-
og radgiver og eiendomssaker

Figur 6 Kommunal- og moderniseringsdepartementets ansvarsomrader innen bygg- og eiendom og virkemidler
for & oppna bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor

Overordnet kan det skilles mellom to typer sektorpolitiske virkemidler som Kommunal- og
moderniseringsdepartementet besitter i utgvelsen av dagens politikkomrade (jf. trekant i
figuren over). Det ene er gjennom ansvaret for utforming og oppfalging av regler og
retningslinjer gjennom blant annet instrukser og veiledere (beskrevet i kapittel 3.4) Det
andre virkemiddelet Kommunal- og moderniseringsdepartementet kan styre gjennom er
etatsstyringen av Statsbygg (se kapittel 3.5 og kapittel 4.1). Statsbyggs virksomhet vil
pavirkes av retningslinjene for handtering av bygge- og eiendomssaker blant annet
gjennom statlige byggeprosjekter som legges til Statsbygg, samt eiendommer som
Statsbygg forvalter pa vegne av staten.

3.4. Retningslinjer for bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor

Ett av de sektorpolitiske virkemidlene Kommunal- og moderniseringsdepartementet
besitter i utgvelsen av dagens politikkomrade er ansvaret for utforming og oppfglging av
regler og retningslinjer gjennom ulike instrukser og veiledere.

Foringer for bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor er beskrevet i instrukser,
rundskriv og veiledere;

e Instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor - sist revidert
13.01.2017

e Veileder - styring av store statlige byggeprosjekter i tidligfase - januar 2017

¢ Rundskriv - retningslinjer for behandling av statlige byggeprosjekter der husleien
dekkes innenfor gjeldende budsjettrammer (kurantprosjekter) - 07.11.2014

¢ Reglement og bestemmelser for gkonomistyring i staten, sist revidert 05.12.2015
e Instruks om utredning av statlige tiltak (utredningsinstruksen), 19.02.2016

e Rammeavtaler for ekstern kvalitetssikring (KS-ordningen)#

e Veiledere for ekstern kvalitetssikring!®

o Veileder nr. 1 Det sentrale styringsdokument

14 https://www.regjeringen.no/no/tema/okonomi-og-budsjett/statlig-okonomistyring/ekstern-kvalitetssikring2/
15 https://www.ntnu.no/concept/veiledere
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https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder+nr+1+Det+sentrale+styringsdokumentet.pdf

o Veileder nr. 2 Felles begrepsapparat KS2

o Veileder nr. 3 Felles begrepsapparat KS1

o Veileder nr. 4 Systematisk usikkerhet

o Veileder nr. 5 Markedsusikkerhet (fortsatt under utarbeidelse)

o Veileder nr. 6 Kostnadsestimering

o Veileder nr. 7 Kontraktstrategi

o Veileder nr. 8 Nullalternativet (forelgpig versjon 2010)

o Veileder nr. 9 Utarbeidelse av KVU dokumenter (forelgpig versjon 2010)
o Veileder nr. 10 Malstruktur og maloppnaelse (forelgpig versjon 2010)

o Veileder nr. 11 Konseptvalg og detaljering (forelgpig versjon 2010)

Instruksen'® om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor beskriver hvordan
staten skal gjennomfgre bygge- og leiesaker. Rundskrivet!” om normer for energi og
arealbruk for statlig sektor fra 2016 gir ytterligere faringer for politikkomradet og supplerer
instruksen. @vrige instrukser gir ogsa fgringer for politikkomradet. Dette inkluderer
Avhendingsinstruksen!® og Rundskriv om kurantprosjekter?®.

3.5. Dagens formadl og mal for Statsbygg

St. Prop. nr. 84 (1998-1999) «Om ny strategi for Statsbygg og etablering av Statens
utleiebygg AS» angir fgringen for «nye» Statsbygg etter utskillelsen av det som ble Entra
AS.

Virksomhets- og gkonomiinstruksen?® for Statsbygg fastsatt av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet i 2015 har som formal at statlige midler brukes og inntekter
oppnds i samsvar med Stortingets vedtak og forutsetninger, at fastsatte mal og
resultatkrav oppnas, at statlige midler brukes effektivt og at statens materielle verdier
forvaltes pa en forsvarlig mate.

Et formal skal vise hva som er eksistensgrunnlaget for en virksomhet eller et
politikkomrade og malene skal si noe om hva som skal oppnds pa ulike omrader i
virksomheten2!, Formalet til Statsbygg er angitt i virksomhets- og gkonomiinstruksen:

«Statsbyggs formé8l er § skaffe til veie og forvalte lokaler for statlige virksomheter i sivil
sektor. Lokalene skal vaere funksjonelle og ivareta sikkerhetskrav, universell utforming,
miljghensyn, kulturhistoriske hensyn, arkitektoniske og tekniske kvaliteter samt
arealeffektivitet. Forvaltningen skal veere kostnadseffektiv. Videre skal Statsbygg bistd og
gi r8d til statlige virksomheter i sporsm8l om leie av lokaler, endringer i eksisterende
lokaler, lokalisering og arealplanlegging». Formalet skal ligge fast over tid og er overordnet
arlige mal og foringer fra for eksempel tildelingsbrevet.

Den arlige politikken beskrives i budsjettproposisjonene til Stortinget. Omtalen under
programkategori 13.30 i budsjettproposisjonene for Kommunal- og
moderniseringsdepartementet angir mal for statlige byggeprosjekter  og

16 Tnstruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor (ikrafttredelse 01.02.2012)

17 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; Rundskriv om normer for energi- og arealbruk for statlig bygg, Nr. H-2/16
18 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; Avhendingsinstruksen, 1997

19 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; Rundskriv, Nr. H-11/14

20 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; Virksomhets- og gkonomiinstruks for Statsbygg, 2015

21 DF@ «Veileder i resultatmaling - Mal- og resultatstyring i staten» (SS@ 12/2010)
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https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder_nr2_felles_begrepsapparat_KS2.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder_nr3_felles_begrepsapparat_KS1.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder_nr4_systematisk_usikkerhet.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder_nr6_kostnadsestimering.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder_nr7_kontraktstrategi.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder%20nr%208%20Nullalternativet.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder%20nr%209%20Utarbeidelse%20av%20KVU%20dokumenter.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder%20nr%2010%20M%C3%A5lstruktur%20og%20m%C3%A5loppn%C3%A5else.pdf
https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1263838555/Veileder%20nr%2011%20Konseptvalg%20og%20detaljering.pdf
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eiendomsforvaltning. Figuren nedenfor fremstiller hovedmal og delmdl for Statsbygg i
2018, samt foreslatte hovedmal for 2019.

Mal 2018

1. Gode statlige lokalanskaffelser
1.1 Profesjonell rddgivning tilpasset statlige brukeres behov
1.2 Totale sluttkostnader for byggeprosjektene overstiger ikke samlet styringsramme
1.3 Byggeprosjektene ferdigstilles til avtalt tid
1.4 Beerekraftige og energieffektive lokaler

2. En verdibevarende, baerekraftig og effektiv eiendomsforvaltning
2.1 Eiendomsforvaltningen er kostnads- areal og energieffektiv
2.2 Et verdibevarende vedlikehold av statlige eiendommer

MA&l foreslatt for 2019

1. Statlige virksomheter har effektive lokaler som stgtter
virksomhetenes formal

2. Statlig eiendomsforvaltning er verdibevarende, baerekraftig og
effektiv

Figur 7 Mal satt fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet til Statsbygg for 2018 og 2019

Det er da rapporten ble skrevet ikke foreslatt nye delmal tilknyttet malene for 2019. Ifglge
Kommunal- og moderniseringsdepartementet jobbes det med utvikling av nye delmal og
styringsparametere i forslag til tildelingsbrev. Leverandgren har etterspurt utkast til
delmdl, men har ikke fatt dette tilgjengeliggjort innen leveranse 1 ble levert. Videre
analyse har derfor tatt utgangspunkt i de mal, krav og feringer som foreligger for 2018.
Hovedmal for 2019 er tatt inn i enkelte diskusjoner og vurderinger.

3.6. Forventninger til fremtidens lokalbruk og arbeidsplasser

Det eksisterer en rekke rapporter og studier om hvordan ulike trender i samfunnet vil
pavirke fremtidens arbeidsliv, utforming av arbeidsplasser og lokalbruk. Uten & gi en
prediksjon av fremtiden det redegjort kort for viktige trender innen behov for lokaler og
utforming av lokaler i dagens samfunn.

Utviklingstrekk i samfunnet som stgrre mangfold, hgyere grad av kompleksitet og hurtige
endringer har endret samfunnets kompetansebehov. Stgrre etterspgrsel etter kompetanse
innen digital teknologi og IKT pekes pa som utviklingstrekk?2. OECD papeker at det i tillegg
vil vaere behov for arbeidstakere som har kompetanse innen kreativitet og endring, samt
kompetanse som ikke kan automatiseres som for eksempel via spesialister og eksperter
innenfor ulike fagfelt?3. Det ma i stgrre grad sikres at kompetansen til arbeidstakerne
utvikles og fornyes i takt med teknologiutvikling, innovasjon og nye arbeidsmater. Dette
vil ha betydning for utvikling av fremtidig lokalbruk og arbeidsplasser.

Bygninger og lokaler er en sentral innsatsfaktor i de fleste virksomheter?*. En virksomhet
som er bevisst pa hvordan den bruker de lokaler den har til radighet har stgrre sjanse for
a oppna resultater og @ na malene sine. Dette gjennom a blant annet jobbe mer
hensiktsmessig og bruke lokalene som et virkemiddel for & endre seg og sin kultur?.
Behovet etter kontorareal vil trolig veere synkende ettersom ny teknologi og

22 Kunnskapsdepartementet; «Fremtid, fornyelse og digitalisering - Digitaliseringstrategi for grunnoppleeringen 2017-2021»; 2017
23 OECD; «The future of education and skills - Education 2030»; 2018

24 Multiconsult; “Livslgpsplanlegging og tilpasningsdyktighet i bygninger»; 2007

25 https://statsbygg.no/Nytt-fra-Statsbygg/Nyheter/2018/Kontor---alt---delete/
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kommunikasjonsmater utvikles2$, og arbeidstakere i stgrre grad jobber fra andre steder
utenfor tilhgrende arbeidsplass.

@kt digitalisering av blant annet rapportering, saksbehandling og selvbetjeningslgsninger
i offentlig tjenesteproduksjon og generelt stgrre bruk av digitale lgsninger vil ha
konsekvenser bade pd arbeidsmate og behov for lokaler og lokalisering?’. Digitalisering
har ogsa pavirkning pd maten vi utformer bygg- og eiendom. Eksempelvis vil smarte bygg
med flere teknologiske lgsninger bli mer vanlig enn det har veert tidligere, en trend som
forventes a ytterligere utvikles og vokse raskt. Bygg og lokaler vil derfor matte tilpasses
digitale arbeidsformer og ny teknologi.

En rekke publikasjoner pdpeker et stgrre fokus pa baerekraft, miljg og klima som vil
pavirke fremtidens lokalbruk i stor grad. Bygg- og eiendom star for store klimagassutslipp,
og i 2015 stod byggesektoren for 40 pst. av energibruken og klimagassutslippene i
verden?8, Det er allerede et stort fokus pa at bygninger skal vaere miljg- og klimaeffektive,
og kravene til energieffektivitet og kutt i klimagassutslipp skjerpes stadig, noe som vil bli
hensyntatt i lokalbruk fremover og som vil endre maten bygg utformes pa.

Det er blitt et gkende fokus rettet mot sikkerhet i bygg, bade knyttet til
informasjonssikkerhet og objektsikring. I Riksrevisjonens undersgkelse?® fra 2017-2018
av oppfelging av objektsikring ble det papekt mangelfull grunnsikring i mange av statens
skjermingsverdige objekter. Det vil i fremtiden vaere viktig at bygg og objekter i staten
som skal beskyttes mot sikkerhetstrusler utformes p& en god mate som tilfredsstiller
kravene i blant annet sikkerhetsloven og forskrift om objektsikkerhet om grunnsikring av
skjermingsverdige objekter. Dette vil ogsa pavirke fremtidens lokalbruk i staten.

En annen trend knyttet til lokalbruk er urbanisering og fortetting rundt
kollektivknutepunkter3®. En ambisjon i politikken for utvikling av bymiljg og beaerekraftige
byer er naerhetsbyen; en kompakt by med korte avstander mellom bolig, arbeidssted,
kollektivtrafikk, parker, servicetilbud og andre fritidstilbud. Flere ser stgrre nytte knyttet
til beliggenhet naerme slike punkter, og en sentral beliggenhet gir for virksomheter i stor
grad en attraktivitet i dagens fremtredende konkurransemarked.

Videre trekkes sambruk og samlokalisering frem som viktige trender fremover. I Finland3!
er det blant annet jobbet aktivt med samlokalisering av statlige virksomheter. Det finnes
flere eksempler pa at det er oppnadd effektiviseringsgevinster ved at flere offentlige
aktgrer er lokalisert i samme lokaler og deler felleslokaler som konferanse og mgteroms
fasiliteter, kantine etc.

Nar det gjelder mer bygningsspesifikke aspekter vil arbeidsplasslgsninger kunne forventes
a utvikles mye i fremtiden. Den nye generasjonen av arbeidstakere, ofte kalt «millennial
workers», endrer persepsjonen pa hva som er optimale lokaler og arbeidsplasser, og
tenderer til & i storre grad foretrekke mulighet for sosialisering og interaksjon med kolleger
i apne landskap.32 Utviklingen gar derfor i retning av Igsninger som rommer mange typer
arbeidssoner i motsetninger til tidligere der valget stod mellom cellekontorer eller dpent
landskap. For 20-30 ar siden var Igsningene i stgrre grad preget av cellekontor, mens
dagens Igsninger gar mot 8 vaere aktivitetsbaserte arbeidsplasser. Det vil si at de tilpasses

26 pwC; “Real Estate 2020 - Building the future”; 2014

27 Multiconsult, FoU OSCAR; “Rapport delprosjekt 1 (DP1); 2017

28 https://www.tu.no/artikler/bygg-star-for-40-av-verdens-utslipp-slik-skal-det-reduseres/223922

29 Riksrevisjonen; «Riksrevisjonens undersgkelse av oppfglging av objektsikring - oppdatert», 2017-2018

30 https://www.regjeringen.no/no/tema/klima-og-miljo/klima/innsiktsartikler-klima/bymiljo-og-barekraftige-byer/id2344800/
31 https://www.senaatti.fi/en/work-environments/references/reference/state-treasury-finnish-patent-registration-office/

32 Deutsche Asset Management; “Research Report - The Evolution of Office Space Utilization in the U.S.”; 2016
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aktuelle arbeidsoppgaver og de funksjonen bygningen inneholder eller skal inneholde33.
Dette leder videre inn pa viktigheten av individualisering og tilpasning for ansatte pa
arbeidsplassen for & fremstd som en attraktiv arbeidsgiver og tiltrekke god kompetanse.
Her kan blant annet kort gangavstand, enkel adkomst til bygget (walkability) og andre
fasiliteter veere viktige faktorer. Man ser i tillegg en utvikling mot en retning av ny
beregning av arealutnyttelse der arealutnyttelsen av store individuelle arealer endres til
fellesarealer med flere fasiliteter og gir bedre utnyttelse av plass i mange virksomheter34.

Selv om det er definert trender som kan tenkes & pavirke fremtidens lokalbruk og
arbeidsformer er det ikke et entydig svar pa hvordan fremtidens lokalbruk vil se ut. For &
lykkes med & utvikle bygg som stgtter statens tjenesteproduksjon er det viktig & samlet
forsta og prioritere bade virksomhetenes og arbeidstakernes behov. Tilpasningsdyktighet
vil derfor vaere avgjgrende grunnet kontinuerlige endringer i samfunnet og i lokalbruk3>.
Tilpasningsdyktighet kan deles inn i tre dimensjoner:

e Fleksibilitet: Hvor fleksibelt bygget er med hensyn til tilpasninger og endrede
oppgaver

e Generalitet: Hvordan et bygg kan benyttes til flere ulike formal i motsetning til hgy
grad av spesialisering

e FElastisitet: Hvordan et bygg kan skaleres opp eller ned tilpasset virksomhetene
behov

Det langsiktige verdiskapingsperspektivet knyttet til disse tre dimensjonene vil vaere
fremtredende for en effektiv lokalbruk i fremtiden.

33 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; “Arbeidsformer I fremtidens regjeringskvartal- miljg, teknologi og samhandling»; 2014
34 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; “Arbeidsformer I fremtidens regjeringskvartal- miljg, teknologi og samhandling»; 2014
35 Multiconsult, FoU OSCAR; “Rapport delprosjekt 1 (DP1); 2017
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4. Vurdering av ndsituasjon knyttet til overordnede mal og
styring

I dette kapittelet gis en beskrivelse av nasituasjonen (kapittel 4.1) og leverandgrens
vurderinger av nasituasjonen (kapittel 4.2) knyttet til overordnet mal og styring i bygge-
og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor. En oppsummering av leverandgrens
vurderinger er gitt i kapittel 4.3. Kapittelet dekker vurdering av dagens mal og fgringer og
mal- og resultatstyring av bygge- og eiendomsforvaltningen i statlig sivil sektor. Det
dekker i tillegg styring av Statsbygg og oppdragsdepartementenes styringsmuligheter.

4.1. Nasituasjonsbeskrivelse av mal og styring i bygge- og
eiendomspolitikken i statlig sivil sektor

4.1.1. Rammer tilknytningsformen setter for styringen av Statsbygg

Med grunnlag i NOU 1991:5 og St.prp. Nr. 63 (1990-91) «Om Modernisering av den
statlige eiendomsforvaltning» ble statens bygge- og eiendomsdirektorat (SBED) fra
l.januar 1993 omorganisert til forvaltningsbedriften Statsbygg. Behovet for
omorganiseringen ble tatt opp i NOU 1989:5 «En bedre organisert stat» som papekte
behovet for & endre systemer for statlig eiendomsforvaltning. Seerlig opprettelsen av
husleieordningen medfgrte behov for omorganisering da den gamle organiseringen
harmoniserte darlig med ordningen. I tillegg var andre formal med omorganiseringen
nettobudsjettering av driftsutgifter, aktivering av investeringer med beregning av arlig
rente og avskrivning for investeringsbevilgninger og opprettelse av et reguleringsfond.

Statsbyggs rolle som forvaltningsbedrift innebzerer at virksomheten har en friere stilling
enn hva de ordinzere forvaltningsorganene tradisjonelt har, men fortsatt er en del av
staten som rettssubjekt. Forvaltningsbedriftene er gitt videre fullmakter enn vanlige
forvaltningsorganer, og er derfor szerlig egnet for virksomheter som driver service-
tjeneste- og forretningsmessig virksomhet. Samtidig gir forvaltningsbedriftsformen
statsraden direkte instruksjons- o0g organisasjonsmyndighet. Dette betyr at
forvaltningsbedriftsformen kan vaere saerlig velegnet for statlige virksomheter som
ivaretar saerlige statlige behov der det er gnskelig med en direkte politisk styring samtidig
som virksomheten gis stgrre forretningsmessig- og gkonomisk frihet enn det som ordinaere
forvaltningsorganer har. Statsbyggs eiendomsvirksomhet har ifglge Kommunal- og
moderniseringsdepartement flere karaktertrekk som gjgr at forvaltningsbedriftsformen
som nettobudsjettert virksomhet ble valgt, blant annet fullmaktstrukturen, og mulighet til
3 trekke av et reguleringsfond, samt nettobudsjettering av eiendomsdriften.

Tidligere var flere virksomheter forvaltningsbedrifter, men flere av disse har blitt omgjort
til aksjeselskaper. Dette inkluderer blant annet NSB, Posten, Televerket (nad: Telenor AS)
og Luftfartsverket (nd: Avinor AS). I dag finnes det kun tre forvaltningsbedrifter igjen i
Norge. Dette er Statsbygg, Garanti-instituttet for eksportkreditt (GIEK) og Statens
Pensjonskasse3®. Noe av grunnen til at disse tre er beholdt som forvaltningsbedrift kan
potensielt vaere fordi de er interne tjenesteleverandgrer eller virkemiddelaktgrer i staten,
og ikke virksomheter med et stgrre kommersielt virkeomrade. Virksomheter som tidligere
ville blitt organisert som forvaltningsbedrifter blir nd@ organisert som kategori 4
foretak/selskaper utenfor staten eller som ordingert forvaltningsorgan. Direktoratet for
forvaltning og ikt har i rapporten «Organisasjonsformer i offentlig sektor- En kartlegging»
pekt pa at et alternativ kan veere 8 innlemme de resterende tre forvaltningsbedriftene i
kategoriene forvaltningsorgan med saerskilte fullmakter.

36 Difi «Organisasjonsformer i offentlig sektor- En kartlegging» Difi-rapport 2018:8
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Forvaltningsbedriftene har stgrre budsjettmessig frihet enn ordinaere forvaltningsorganer.
Forvaltningsbedriftenes budsjett inngdr som en del av statsbudsjettet, men i
bevilgningsreglementet § 7 er det gitt et unntak for forvaltningsbedriftene i forhold til
ordinaere forvaltningsorganer. Det settes krav til driftsresultat i statsbudsjettet under post
24, og det er dette kravet som ligger til grunn for styringen av Statsbyggs drift. For
forvaltningsbedriftene skal netto budsjettresultat fgres opp som bevilgning. Det betyr at
Stortinget ikke treffer saerskilt budsjettvedtak knyttet til de enkelte postene pa utgiftssiden
og inntektssiden?’. En forvaltningsbedrift kan derfor fravike sitt budsjett forutsatt at netto
driftsresultat ikke blir forverret.

Forvaltningsbedriftenes investeringer bevilges i utgangspunktet med bruttobelgp i
statsbudsjettet. Denne delen av forvaltningsbedriftenes virksomhet er derfor mer bundet
enn driften. I praksis far imidlertid forvaltningsbedriftene gjennom de arlige
bevilgningsvedtakene3® og tildelingsbrevene betydelige fullmakter som gir dem frihet ogsa
pa dette omradet. I tillegg gir det dem anledning til @ fravike investeringsbudsjettet mot
dekning i fond og salgsgevinst. Dette gjelder ogsa Statsbygg.

Forvaltningsbedriftene har anledning til & bygge opp reguleringsfond som kan ses pa som
en del av virksomhetens egenkapital. Driftsoverskudd godskrives reguleringsfondet og
driftsunderskudd kan dekkes ved tilbakefgring fra fondet. Videre er Statsbygg
selvassurandgr og ma dekke utgifter ved mindre skadetilfeller p& eiendommene med
midler fra fondet. Statsbygg har reguleringsfond som per 31.12.2017 utgjgr 590,6 mill.
kroner.

4.1.2. Dagens etatsstyring av Statsbygg

Finansdepartementet definerer etatsstyring i Veileder for etatsstyring til @ vaere:
«aktiviteter av faglig og administrativ karakter for 8 p8virke og folge opp resultatene og
oppgavelgsingen til en underliggende virksomhet. Siktemdlet med etatsstyringen er at
virksomheten:

e Gjennomfgrer aktiviteter i trdd med Stortingets vedtak og forutsetninger og
departementets fastsatte mal og prioriteringer

e Bruker ressurser effektivt

e Rapporterer relevant og pélitelig resultatinformasjon

e Har forsvarlig intern kontroll

e Utvikles og forbedres

e Gir faglige rdd og vurderinger som kan inng8 i ansvarlig departements arbeid med
politikkutformingen»

Kommunal- og moderniseringsdepartementet styrer Statsbygg gjennom & sette mal,
fgringer og rapporteringskrav i de &arlige tildelingsbrevene, samt evt. tillegg til
tildelingsbrev i Igpet av aret. Dette blir sa fulgt opp gjennom etatsstyringsmgter mellom
departementet og Statsbygg fire ganger i aret. I tillegg gjennomfgres det ved behov
arbeids- eller orienteringsmgter knyttet til enkelttema i lgpet av aret. I fglge veilederen
av etatsstyring skal evt. behov for styring som fglge av fagmgter operasjonaliseres
gjennom styringsdialogen.

37 Stortinget fatter budsjettvedtak pd inntektssiden om poster som motsvarer noen av underpostene pa post 24 (5445.39, 5491.30 og
5603.80)
38 Gitt som romertallsvedtak fra Stortinget
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Det er i tillegg definert en styringskalender som definerer hva og hvordan Statsbygg skal
rapportere pa mal, fgringer og krav fra departementet. I hovedsak rapporteres det
gjennom arsrapporten, samt drifts- og investeringsrapporter 1. kvartal og 2. tertial.

Styringsdokumentene, rapporter, etatsstyringsmgter og mgter av styringskarakter utgjar
styringsdialogen mellom departementet og Statsbygg. Styringsdialogen skal ifglge
Finansdepartementets Veileder i etatsstyring, veere dokumenterbar og referater skal
sendes til Riksrevisjonen.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet og Statsbygg uttrykker selv at de har en
tett og god dialog i utviklingen av etatsstyringen. Blant annet har det vaert en god dialog
knyttet til utvikling av malene i tildelingsbrevet. Videre utrykkes det at det er stor tillit i
etatsstyringsdialogen.

Et overordnet styringsprinsipp i staten er mal- og resultatstyring og at departementet skal
styre underordnede virksomheter pa effekter og resultater pa overordnet niva. Hovedmal,
delmdl og styringsparametere satt i det arlige tildelingsbrevet fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet3® er i tillegg til virksomhets- og gkonomiinstruksen fgrende
for etatsstyringen av Statsbygg.

Et godt mal skal beskrive en gnsket tilstand eller gnsket resultat. Ved & folge denne
definisjonen er et mal ikke en beskrivelse av en aktivitet eller oppgave.*® En indikator skal
indikerer hvorvidt du har oppnadd eller er pa vei til & oppnd malet som er satt. Det kan
veere lett i styringsdialogen 3 overfokusere pa indikatorene og ha mindre fokus pa malet
som er satt, da indikatoren ofte viser et malbart resultat. I etatsstyringsdialogen er det
videre avgjorende 8 ikke fokusere pa resultatene fra de enkelte indikatorene isolert, men
se resultatene i sammenheng med resultatene fra gvrige indikatorer. P& denne maten kan
de skapes en balanse i gjeldene mal- og resultatstyring av en virksomhet.

I 2018 ble det definert to hovedmal i tillegg til delmal under hvert hovedmal (jf. figur 7),
samt styringsparametere for enkelte av delmélene:

Hovedmal Delmal Styringsparametere

1. Gode statlige 1.1 Profesjonell r&dgivning 1.2.1 Samlet sluttkostnad for portefgljen

lokalanskaffelser | tilpasset statlige brukeres av ferdigstilte prosjekter siste fem &r skal
behov ikke overstige samlet styringsramme

1.2 Totale sluttkostnader for | 1.3.1 Minimum 90 pst. av
byggeprosjektene overstiger | byggeprosjektene (b8de kurantprosjekter
ikke samlet styringsramme og ordineere prosjekter innenfor og utenfor
husleieordningen) skal ferdigstilles til avtalt
tid (mélt per halv8r). Statsbygg skal gi en
vurdering av resultatene i §rsrapporten

1.3 Byggeprosjektene
ferdigstilles til avtalt tid

1.4 Beaerekraftige og
energieffektive statlige
lokaler

1.4.1 Ved prosjektering av nye statlige bygg
skal beregnet energibruk minst tilfredsstille
energikravene | TEK17

1.4.2 I prosjekterte nybygg skal
bruttoareal (BTA) per ansatt veere lavere
enn 23 kvm for kontorareal, inkludert
relevante tilleggsfunksjoner

39 Kommunal- og moderniseringsdepartementet; Tildelingsbrev 2018 - Statsbygg, 2018
40 DF@ «Veileder Resultatmaling- M3l og resultatstyring i staten» SS@ 12/2010
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2. En verdi- 2.1 Eiendomsforvaltningen er | 2.1.1 Driftskostnad per kvm skal ikke

bevarende, kostnads-, areal- og overstige 105 kroner, for fengslene 97

baerekraftig og energieffektiv kroner

effektlv 2.2 Et verdibevarende 2.1.2 Forvaltningsareal per drifts§rsverk

gﬁ\?:ﬁg?; vedlikehold av statlige skal veere minimum 8 500 kvm, for
eiendommer fengslene 7 000 kvm

2.1.3 Graddagskorrigert, stedskorrigert og
arealvektet energiforbruk skal i henhold til
ny metodikk for méling ikke overstige 205
kWh/kvm, for fengslene 260 kWh/kvm

Kommunal- og moderniseringsdepartementet har for enkelte av styringsparameterne satt
resultatkrav. I tillegg til malene er det i 2018 identifisert fem overordnede prioriteringer
samt syv andre forutsetninger og krav i tildelingsbrevet som Statsbygg skal styre etter og
rapportere pa i arsrapporten.

Overordnede prioriteringer

Andre forutsetninger og krav

Statsbygg ma planlegge og fglge opp prosjektene ngye. Midlene skal benyttes effektivt
og malrettet

Statsbygg skal gi oppdragsgivende departement et godt beslutningsgrunnlag for
kostnadsstyrt prosjektutvikling i forprosjektfasen

Statens lokaler skal vaere godt tilpasset den enkelte virksomhet
- Lokalenes utforming skal understgtte en effektiv drift og god kvalitet pa tjenestene

- Samtidig ma det tilstrebes 8 ha tilstrekkelig fleksibilitet, slik at lokalene kan tilpasses
endrede behov i fremtiden

Statsbygg skal gi statlige oppdragsgivere kvalifiserte r&d om energieffektivisering og
andre miljgtiltak

- R&d om byggemessige tiltak skal vaere basert pa betraktninger om tiltakets levetid

- Statsbygg skal samarbeide med brukere og leietakere om miljgtiltak i den lgpende
driften av eiendommene

I 2018 skal Statsbygg prioritere arbeidet med registrering av statens leide lokaler i
databasen (statens lokaler#!), slik at denne ved utgangen av 2018 inneholder en komplett
oversikt over statens eide og leide lokaler i statlig sivil sektor

Statsbygg skal jobbe aktivt sammen med andre aktgrer for & motvirke
arbeidslivskriminalitet. Ved & stille krav i sine anskaffelser skal Statsbygg bidra til at
byggenzaeringen skjerper arbeidet med sikkerhet, helse og arbeidsmiljg og til 8 motvirke
gkonomisk kriminalitet og userigse aktgrer

I arsrapporten skal Statsbygg gjore rede for iverksatte og planlagte effektiviseringstiltak,
herunder resultatene av virksomhetens effektiviseringsprogram for drene 2016-2018

I trdd med regjeringens strategi for flere lzerlinger i staten skal Statsbygg ha minst 3tte
laerlinger i egen virksomhet i 2018

4 https://www.statenslokaler.no/
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e Eksisterende bygningsmasse skal vaere universelt utformet innen 2025 (fengsler unntatt)

e Malet er at samlet brukertilfredshet (KTI) minst skal vaere 70, jf. at god brukertilfredshet
er definert i intervallet 70-74

e Statsbygg forvalter en rekke eiendommer av stor kulturhistorisk verdi. Forvaltningen av
disse ma@ vaere basert pa hgy faglig kompetanse og skje i et naert og konstruktivt
samarbeid med kulturminnemyndighetene

o Det er besluttet at statens eiendommer pa Rgros skal underlegges Statsbyggs forvaltning

Det er i tillegg til det overnevnte en egen lederlgnnskontrakt mellom administrerende
direktgr i Statsbygg og Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Kontrakten skal
kobles mot etatsstyringen av virksomheten, og de resultatkravene som stilles til lederen
skal supplere og utfylle méalene i tildelingsbrevet. Hensikten er at lederlgnnsoppfglgingen
og styringsdialogen i sum skal utgjgre den helhetlige styringen av virksomheten.*? I
lederlgnnskontrakten mellom Kommunal- o0g moderniseringsdepartementet og
administrerende direktgr i Statsbygg er det definert en rekke mal som supplerer
tildelingsbrevet. Det er eksempelvis stilt krav til effektivisering av Statsbyggs virksomhet,
Statsbyggs padriverrolle, samt arbeid med nytt Regjeringskvartal. M3lene gar pa enkelte
steder noe lenger enn malene i tildelingsbrevet, blant annet knyttet til Statsbyggs
padriverrolle for utvikling av eiendomspolitikken og leverandgrmarkedet. Kravene er ikke
operasjonalisert gjennom konkrete resultatkrav eller individuelle styringsparametere.

4.1.3. Krav til driftsresultat
Statsbyggs drift er nettobudsjettert som fglge av forvaltningsbedriftsformen, jf. omtale i
kapittel 4.1.1. Dette innebaerer at Stortinget i Prop 1. S setter krav til driftsresultat fra
Statsbygg i post 24, og at det ikke bevilges utgifter og inntekter slik som
bruttobudsjetterte virksomheter i staten. Driftsresultatet skal overfgres til staten. Dette
kravet gis i et absolutt tall hvert ar.

I St. Prop. nr. 63 (1990-91) Om modernisering av den statlige eiendomsforvaltning
papekes det at fastsettelse av et bestemt krav til overskudd vil vaere det viktigste
virkemiddelet for staten som eier til & styre aktiviteten ved Statens bygge- og
eiendomsdirektorat (SBED), forlgperen til dagens Statsbygg. Videre angis det i St.prp. Nr.
52 (1992-1993) at «det viktigste styringsparametret til Statsbygg som forvaltningsbedrift
vil vaere driftsresultatet». Ved opprettelsen av forvaltningsbedriften Statsbygg ble det ikke
foreslatt & avsette egne midler til investeringsformal.

Kravet til kommende ars driftsresultat (post 24) estimeres hvert ar ut i fra arets krav,
tillagt og trukket fra ekstraordinaere inntekter og utgifter for kommende 38r, under punktet
«Budsjettforslag» | Kap. 2445 Statsbygg i Prop 1 S. Kravet settes altsa ut i fra
budsjettjusteringer, og er uavhengig av for eksempel forholdet mellom egenkapital og
gjeld. Det estimeres ogsa tall for underpostene driftsinntekter, driftsutgifter,
avskrivninger, renter av statens kapital og avsetning til investeringsformal. Den delen av
overskuddet fra driftsresultatet som ikke disponeres til investeringsformal eller kanaliseres
tilbake til staten tilfgres (eller fratrekkes) reguleringsfondet som brukes til 8 dekke
eventuelle avvik i driftsinntekter og driftsutgifter, samt til 8 dekke utgifter til skadetilfeller

42 Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Veileder i revidert lederlgnnsordninger:
https://www.regjeringen.no/contentassets/7b1e38ab3c8c4b41b456bfb23c5cc87d/veileder-h-
2388_bruk_av_revidert_lederlonnsordning_januar2017.pdf
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pd eiendommene?®3. Det tilstrebes at fondet skal holdes pa et tilstrekkelig niva, anslatt til
minimum 300 mill. kroner#4.

Krav til driftsresultat for Statsbygg over perioden 2010 til 2017 har variert mye og vises i
figuren under. Det ligger flere forhold bak variasjon i driftsresultatet blant annet
nedskrivinger, saerskilte gremerkede midler til vedlikehold, krav til salgsgevinster o.l.
Videre viser figuren at det ikke noen tydelige sammenhenger mellom krav til driftsresultat,
endringer i husleieinntekter (kap. 2445) og hva som er avsatt til investeringsformal (kap.
5445, post 39).
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Figur 8 Krav til driftsresultat, avsetning til investeringsformal og husleieinntekt 2010-2017

4.1.4. Styring av Statsbyggs interne virksomhet

Statsbygg styrer sin virksomhet gjennom fire strategiske mal for 2016-202045. I tillegg
setter virksomhets- og gkonomiinstruksen rammer for intern styring som Statsbygg ma
operere sin styring innenfor. De strategiske malene er satt for @ hjelpe virksomheten til a
gjennomfgre det oppdraget som er gitt gjennom tildelingsbrevet og stortingsvedtak. De
fire strategiske malene er:

e Vi gir kunden gode og fleksible lokaler

o Vi bidrar til effektiv arealbruk i staten

e Vi tar klimaansvar

e Vi former morgendagens bygge- og eiendomsnaering

De strategiske malene er detaljert i strategiske delmal. Videre har Statsbygg utarbeidet
egne tematiske strategier innen enkelte omrader som for eksempel kulturhistoriske
eiendommer, sikkerhet-, helse-, og arbeidsmiljg (SHA), vedlikehold og miljg som
supplerer den overordnede strategien.

43 Statsbygg; Drifts- og investeringsrapport per august 2017. Reguleringsfondet har ogsa blitt benyttet til andre formal, som f.eks.
finansiering av kurantprosjekt p& Svalbard

44 presiseres i tildelingsbrevet hvert ar, senest for 2018

45 https://www.statsbygg.no/Om-Statsbygg/Mal-og-strategi/Strategiske-mal/
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I tillegg til de strategiske malene styrer Statsbygg sin virksomhet gjennom en arlig
virksomhetsplan og risikovurderinger i trad med de fgringer som blir satt i tildelingsbrevet.
Statsbyggs interne styringsprosess bestar av flere ledd og vises i figuren nedenfor.

Situasjons-
Mal, krav analyse og Virksomhetsplan med Arbeidsplaner

Rapportering

isikoli resultatkrav o iodi .
og «Ledelsens Risikoliste g med periodisert og tiltak

strategier gjennomgang» budsjettrammer budsjett

Figur 9 Styringsprosessen i Statsbygg*®

Den interne styringsprosessen i Statsbygg er koordinert med etatsstyringsprosessen som
settes av Kommunal- og moderniseringsdepartementet og er bygget opp rundt de
rapporteringskravene som etatsstyringen setter.

Administrerende direktgrs virksomhetsplan og budsjett gir &rlige mal, krav og feringer for
den interne virksomhetsstyringen av Statsbygg?®’. Virksomhetsplanen oppsummerer de
mal, krav og fgringer som er satt for Statsbygg, og videre hvilke resultatkrav som
administrerende direktgr setter for de ulike delene av virksomheten for aret.
Resultatkravene som settes er bade de kravene som settes fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, men i tillegg andre krav og fgringer for den interne driften
av Statsbygg. Videre viser virksomhetsplanen til arets drifts- og investeringsbudsijett.

4.1.5. Oppdragsdepartementenes styringsmuligheter

Lokalbruk og lokalanskaffelser i statlig sivil sektor er en innsatsfaktor for statlige
virksomheter. I styringen av statens lokalbruk og lokalanskaffelser kan det skilles mellom
den styringsdialogen som skjer mellom virksomheten (som benytter lokalene) og
virksomhetens respektive eierdepartement, etatsstyringen av Statsbygg og styringen av
statlige byggeprosjekter der departementene utfgrer oppdragsstyring/prosjekteierstyring.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet er ansvarlig for etatsstyringen av Statsbygg
og for at den virksomheten som Statsbygg utfgrer er innenfor formalet og malene som er
satt for forvaltningsbedriften. Departementene styrer underliggende virksomheter
gjennom & sette mal og stille bevilgninger til disposisjon gjennom den ordinaere
styringsdialogen. Underliggende virksomheter benytter lokaler som en innsatsfaktor for &
oppna malene som er satt. Lokalene kan enten vaere lokaler gjennom husleieordningen
(forvaltet av Statsbygg), leid i markedet eller veere selvforvaltet lokaler. Dette er naermere
dekket i kapittel 5. I intervjuene og dokumentstudiene kommer det frem at den ordinaere
styringsdialogen mellom departementene og underliggende virksomheter i liten grad har
fokus pa lokalbruk eller lokalanskaffelser og at det settes fa spesifikke mal for dette fra
departementene. Det finnes eksempler pa at dette i noen tilfeller er i endring, og at
departementer og underliggende virksomheter har initiert tiltak for & styrke
styringsmuligheter og styringsverktgy i etatsstyringen. Statenslokaler.no, en oversikt over
statens eide og leide lokaler, opprettet for a fa for mer kunnskap om statlige virksomheters
arealbruk*8.I tillegg har Kunnskapsdepartementet satt mal for bygg- og eiendom og krav
om campusutviklingsplaner i tildelingsbrevet til universitetene og hgyskolene. Et annet
eksempel er Helse- og omsorgsdepartementet som har satt krav til alle underliggende
virksomheter om 38 benytte Statsbyggs radgivningstjeneste for 8 oppna effektivisering av
lokalbruk ved leie i markedet.

46 Presentasjon av Statsbygg om virksomhetsstyring 28. august 2018
47 Statsbyggs virksomhetsplan og budsjett 2018
48 https://www.statsbygg.no/Oppgaver/Statens-lokaler/
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Statsbygg skal normalt vaere byggherre i statlige byggeprosjekter. Departementene gir
oppdrag til Statsbygg for statlige byggeprosjekter og skal sikre at Statsbygg gjennomfgrer
i trad med oppdraget som er gitt fra departementet (se ogsa kapittel 6). Dette kan anses
som prosjekteierstyringen fra departementene og skal sikre god prosjektgjennomfgring i
trad med Stortingets vedtak, samt sikre gjennomfgring i trad med gjeldende retningslinjer
og instrukser. Generelt settes det samfunns- og brukermal per prosjekt, i tillegg til
resultatmal for prosjektene. Resultatmalene er i stor grad knyttet til kostnader, kvalitet
og tid.

Departementene som gir oppdrag om nye bygg via Statsbygg er ikke involvert i
etatsstyringsdialogen av Statsbygg og gir ikke innspill til tildelingsbrevet eller de malene
som gjelder for Statsbygg eller statens bygge- og eiendomspolitikk. Statsbygg har tatt
initiativ til & gjennomfgre arlige moter med de stgrste oppdragsdepartementene. Det
gjennomfgres enkelte fagmgter eller kontaktmgter mellom Statsbygg og enkelte av
oppdragsdepartementene utover styringen av enkeltprosjekter, men basert pa
gjennomfgrte intervjuer med oppdragsdepartementene er dette gjennomfgrt i varierende
grad. Sektorpolitiske mal eller virksomhetenes egne mal kan bli realisert giennom malene
til prosjektene, men blir i dagens system ikke fulgt opp gjennom den ordinzere
etatsstyringen av Statsbygg. Samlet sett er dette oppsummert i figuren nedenfor.

Styring av statens lokalbruk Styring av statlige byggeprosjekter
Oppdrags- KMD Oppdrags- KMD
departement departement
Oppdragsbrev
M3l fra M8 fra M8l fra for prosjektet M8l fra
g’ etatsstyring etatsstyring etatsstyring etatsstyring
> Forvaltning i tr&d
a ] Dialog, men lite med mél, strategi .£i}? (] Dialog, men lite ﬂ Byggherre p& g{%p
s direkte styrlngsmullghet og prioriteringer direkte styrlngsmullghet vegne av staten
2 | G oI C2UERIE A-. ____________ L= avaE .
© & sramsvan T
= Bruker/ Lokaler ST;-\T&B\ GG Bruker/ Byggeprosjekter STATSBYGG
2 Virksomhet Virksomhet Y ]
= N forvaltet av der Statsbygg er
3 NS Statsbygg byggherre
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Figur 10 Skisse av oppdragsdepartementers styringsmulighet for statens lokalbruk og lokalanskaffelser

4.2. Vurderinger knyttet til overordnet mal og styring

4.2.1. Statsbygg viser god maloppnaelse pa eksisterende mal og
styringsparametere

Statsbygg viser generelt god maloppnaelse i rapporteringen pa mal, styringsparametere

og fgringer som er satt av Kommunal- og moderniseringsdepartementet i tildelingsbrevet.

Arsrapporten er etter leverandgrens vurdering ryddig og resultatrapporteringen er

oversiktlig.

I perioden 2015-2017 har Statsbygg levert godt pa styringsindikatorer som er satt av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Eksempelvis er driftskostnad per kvm for
ordinaer portefglje redusert fra 113 kr i 2015 til 85 kr i 2017, og forvaltningsareal per
driftsansatt for ordinaer portefglje er gkt fra 8322 kvm til 8463 kvm i samme periode (jf.
figurene under). I tillegg har sluttkostnad over styringsramme jevnt over ligget under det
maksimale kravet pa én (jf. figur 39 i kap 6.2.5), og andel prosjekter overlevert til kunde
til avtalt tid ligger ofte pa over 90 pst. (se vedlegg 4). Dette viser totalt sett at Statsbygg
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leverer pa de resultatkrav som settes og til dels overoppfyller de kravene som er satt av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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Figur 11 Oversikt over utvikling i krav og resultat for driftskostnader per kvm i ordinaer portefglje
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Figur 12 Oversikt over utvikling i krav og resultat for forvaltningsareal per driftsansatt i ordinaer portefglje

Kravene satt av Kommunal- og moderniseringsdepartementet vurderes a ha variert lite
over tid og er i mindre grad justert i trad med de faktiske resultatene som Statsbygg har
levert. Som et eksempel har kravet til driftskostnad per kvm vaert maksimum 110 kroner
for den ordinaere portefgljen i arene 2014 til 2017. Fra 2018 har det veert en skjerping i
resultatkravene. Det foreligger ikke informasjon om hvilke krav som er satt for 2019 pa
tidspunktet rapporten ble levert. Videre foreligger det ikke informasjon fra Kommunal- og
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moderniseringsdepartementet som tilsier at det gjgres en vurdering av hvilket niva
resultatene og tilhgrende krav bgr ligge pa.

Statsbygg har en tydelig definert styringsprosess som er tett koblet og koordinert mot den
overordnede etatsstyringsprosessen. Det vurderes at Statsbygg har operasjonalisert de
maélene og fgringene som kommer fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet pa en
god mate og at virksomheten har ryddige og gode prosesser for sin interne
virksomhetsstyring.

I Statsbyggs arlige interne virksomhetsplaner er det til dels satt strengere krav enn
kravene fra tildelingsbrevet szerlig knyttet til byggeprosjektene. I tabellen nedenfor er
dette eksemplifisert med krav fra tildelingsbrevet og krav satt internt i administrerende
direktgrs virksomhetsplan.

Krav fra Tildelingsbrev 2018 Krav i Statsbyggs virksomhetsplan 2018
Minimum 90 pst. av byggeprosjektene skal Alle byggeprosjekter skal overleveres kunden til
ferdigstilles til avtalt tid avtalt tid

Samlet sluttkostnad for portefgljen av Samlet sluttkostnad (prognose) for portefgljen
ferdigstilte prosjekter siste fem &r skal ikke av ferdigstilte og avtalt ferdigstilte prosjekter i
overstige samlet styringsramme inneveerende &r delt pd samlet styringsramme

for de samme prosjektene skal ikke overstige 1
I arsrapporten skal Statsbygg gjgre rede for | «Program for effektivisering av Statsbygg» skal
iverksatte og planlagte effektiviseringstiltak, | gjennomfgres slik at en effektivisering pd 10
herunder resultatene av virksomhetens pst. av arlige driftskostnader (ekskl.
effektiviseringsprogram for arene 2016-2018 | avskrivninger, renter) realiseres i Igpet av 2018

sammenlignet med 2015-niva

Tabell 4 Eksempler pd strengere krav internt i Statsbygg enn fgringer fra tildelingsbrevet til Kommunal- og
moderniseringsdepartementet

Dette er etter leverandgrens vurdering bdde et eksempel pd at Statsbygg styrer
strammere enn de overordnede fgringene som er gitt. Det kan samtidig stilles spgrsmal
om malene som settes har potensiale for 8 vaere mer ambisigse enn de som er satt, og at
det kan settes tydeligere krav til blant annet kostnadseffektivitet fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementets side.

4.2.2. Det er ikke tydelige og helhetlige definerte mal for ambisjoner

og gnsket effekt for politikkomradet
St. Prop. 84, sammen med instruksen for bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor, utgjar
sammen med de arlige budsjettproposisjonene og tildelingsbrev de fgrende dokumentene
for bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor.

DF@ definerer mal til @ vaere en beskrivelse av en gnsket tilstand eller gnsket resultat, og
falgelig ikke en beskrivelse av en aktivitet eller oppgave*°. De farende dokumentene viser
etter leverandgrens vurdering, i stgrre grad hvordan bygge- og eiendomspolitikken skal
gjennomfgres, men det er mindre tydelig definert hva som gnskes oppnadd i form av
gnsket tilstand eller resultat for politikkomradet. Eksempelvis viser instruksen for bygge-
og leiesaker hvordan statlige lokalanskaffelser skal gjennomfgres, og mal for
programkategori 13.30 har frem til forslag for 2019 vist til at det skal gjennomfores gode
lokalanskaffelser og en verdibevarende, beerekraftig og effektiv eiendomsforvaltning. 1
gjennomfgrte intervjuer har dette blitt bekreftet ved at det er fa til ingen som kan vise til
hva de overordnede malene for statens lokalbruk er. Enkelte peker pa at innfgringen av

4 DF@ «Veileder Resultatmaling- M3l og resultatstyring i staten» SS@ 12/2010

31 | Omradegjennomgang av bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor



g

energi- og arealnorm i noen grad viser til hva som gnsket oppnadd gjennom statens
lokalbruk, og at dette er et tydelig politisk mal for omradet.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet anser statlige lokalanskaffelser og
lokalbehov som en innsatsfaktor som skal sgrge for at virksomhetene nar sitt formal, og
har derfor vurdert at det ikke har veert relevant @ definere overordnede mal for effekter
og resultater. Dette synspunktet er etter leverandgrens vurdering kommet tydeligere frem
i forslag til nye mal for 2019 (jf. figur 7). Leverandgren vurdering er at det nye malet
«Statlige virksomhet har effektive lokaler som stgtter virksomhetens formal» i stgrre grad
til gnsket resultat eller tilstand.

Mangelen p& mer tydelige overordnede malsetninger for hva staten gnsker a8 oppna med
sin lokalbruk vurderes lite hensiktsmessig bade med tanke pa& samlet styring og
ressursbruk for staten som helhet.

4.2.3. Malstrukturen er kun operasjonalisert for statens lokalbruk og
lokalanskaffelser tilknyttet Statsbygg

Dagens malstruktur som er definert i programkategori 13.30 for bygg- og eiendom i statlig
sivil sektor, er utformet av Kommunal- og moderniseringsdepartementet for 8 gjelde
statlige lokalanskaffelser i form av leie og statlige byggeprosjekter, samt
eiendomsforvaltning bdde i Statsbyggs regi og av selvforvaltet lokaler. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet mener dette betyr at programkategorimalene gjelder for
hele bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor, ogsd det som ligger utenfor
Statsbygg.

Utover potensielle normer for energi og arealbruk for statlig sektor fra 2016, er malene i
dagens programkategori 13.30 etter leverandgrens vurderinger kun operasjonalisert for
delene av statens lokalbruk og lokalanskaffelser underlagt Statsbygg. I gjennomfgrte
intervjuer med oppdragsdepartementene kom det videre frem at det var fa til ingen som
hadde forhold til de malene som var satt i dagens programkategori 13.30. Malene er slik
leverandgren vurderer det, operasjonalisert gjennom tildelingsbrevet til Statsbygg, og
dagens malstruktur er derfor kun er implementert for om lag 30 pst. av statens lokalbruk
i statlig sivil sektor, jf. figuren nedenfor.

i @ Svakt definert }
i :
1 1
i

Overordnede mél for bygge- og eiendomspolitikken E

o Ba

al
= STATSBYGG

Lokaler forvaltet Selvforvaltede Lokaler leid
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av Statsbygg Retningslinjer for
- \ héndtering av
ﬂ bygge- og
I eiendomssaker
..

Byggeprosjekter
der Statsbygg er
byggherre

Figur 13 Gjeldene mal for ulike typer lokalbruk og lokalanskaffelser i statlig sivil sektor

I sammenlignbare land er det i stgrre grad definert tydelige mal og fgringer for hva som
gnskes oppnadd i bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor. I Finland, Danmark
og UK er det eksempelvis definert egne mal og strategier for statens lokalbruk pa tvers av
staten fra regjeringsniva. Finland har for eksempel en egen strategi for statens
eiendommer, samt en strategi for hvordan statlige virksomheter skal benytte lokaler som
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et virkemiddel og det er satt tydelig mal for eksempel for arealbruk, nye arbeidsformer,
og klima/miljgavtrykk fra lokalbruken. Strategiene har blitt operasjonalisert til mal og
fgringer for Senaatti, som forvalter en stor del av statens lokaler i Finland.

I intervjuer peker bdde Danmark og Finland pa at det er fordeler med tydelige overordnede
mal og at dette gir en tydelig retning bade for styringen av Bygningsstyrelsen i Danmark
0og Senaatti i Finland, og at det har gitt gode resultater for styring av helheten av statens
lokalbruk uavhengig av om det ligger i virksomheten eller ikke. Dette kan blant annet
stgttes opp utviklingen i arealeffektivitetsmal i nye og eksisterende bygg i Finland, og viser
at mer ambisigse mal hva gjelder kvm per ansatt leder til en merkbar positiv utvikling i
faktiske resultater (jf. figur 55). En forskjell mellom Norge, Danmark og Finland er at
kontoreiendommer i stgrre grad er eid av staten i de to sistnevnte landene. Samtidig
anslar leverandgren (jf. estimater i kapittel 7.1.1) at om lag en fjerdedel av statens eide
kvm kan defineres som kontorarbeidsplasser, ogsd i det som i dag er definert som
formalsbygg. Eksempelvis vil bade fengsler og kulturbygg ogsd@ ha en kontordel. Se
vedlegg 6 for ytterligere detaljer om innretning og malsetninger i Danmark, Sverige,
Finland og Storbritannia.

Samlet sett vurderes mangelen pa tydelige malsetninger for statlig sivil sektors lokalbruk
og at malene kun er operasjonalisert for lokalbruk og lokalanskaffelser innenfor Statsbygg,
som uheldig. Eksempler pa dette kan vaere:

¢ Manglende tydelige fgringer gir ikke et enhetlig tankesett og bevissthet relatert til
lokalbruk hos brukere, oppdragsdepartement, byggherre og forvalter/Statsbygg

e Hvert enkelt oppdragsdepartement gis anledning til & definere eget ambisjonsniva
innen eksempelvis arkitektur, miljg og kostnadseffektivitet med videre for hvert
enkelt prosjekt. Dette kan i seg selv vare Kkostnadsdrivende i
prosjektgjennomfgringen

e Leie i markedet eller selvforvaltning kan fremsta som mer kostnadseffektivt grunnet
andre malsetninger og krav

e Lav grad av enhetlig praksis i strategi og operasjonell tilnaerming for selvforvaltede
lokaler og lokaler forvaltet av Statsbygg. Verdiforringelse av selvforvaltet lokaler
grunnet manglende helhetlige malsetninger om verdibevarende vedlikehold

4.2.4. MaAl i etatsstyringen har fokus pa oppgaver og tjenester som skal
leveres, men i mindre grad pa effekter og resultater som gnskes
oppnadd

I vurdering av hvordan dagens mal legger til rette for @nskede effekter innen

politikkomradet er det tatt utgangspunkt i & analysere malene langs en effektkjede.

Effektkjeden viser hvordan en virksomhet via ulike aktiviteter gjgr innsatsfaktorer til

produkter og tjenester som skaper bruker- og samfunnseffekter.>°

i
Innsats- Produkter/ W Bruker- Samfunns-

Kontroll Kan pavirke 'I Kan pavirke
direkte . indirekte

Figur 14 Effektkjeden

50 DFG «Veileder i resultatmaling - Mal- og resultatstyring i staten» (SS@ 12/2010)
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Innsatsfaktorer kan for eksempel vare bevilgninger eller midler som disponeres, mens
bruker- og samfunnseffekter skal vise hvilke effekter som oppnas for samfunnet eller
brukere av et omrade. Forenklet kan det sies at departementet styrer ved & stille midler
til disposisjon, innsatsfaktorer, og at malet er at dette skal fore til gnsket effekt for
samfunnet eller brukerne. Brukere er vidt definert og viser til hvem som er virksomhetens
sluttbruker, det betyr at det eksempelvis bade kan vaere innbyggerne, naeringslivet,
organisasjoner eller andre statlige virksomheter.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet har internt definert at departementet skal
styre p& mal som viser til hvilke samfunns- og brukereffekter som gnskes oppnadd (til
hgyre for streken). Dette betyr at malene som settes i budsjettproposisjoner, instrukser
og arlige tildelingsbrev skal sgke & vise fremtidig @nsket tilstand eller resultat for
samfunnet og brukerne av et omrade. Virksomhetene selv kan sette mal som skal
sannsynliggjere at de gnskede overordnede malene nas.

I vurderingen av om dagens mal legger til rette for gnsket effekt er det gjort en analyse
av hvordan dagens malstruktur for Statsbygg satt av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, samt Statsbyggs strategiske mal (satt av virksomheten
selv) forholder seg til effektkjeden. I analysen er det tatt utgangspunkt i hoved- og
delmalene som gjelder for 2018, samt en vurdering av forslag til nye hovedmal for 2019.
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Figur 15 Statsbyggs formdl, mal og strategiske mal opp mot effektkjeden (basert p& mal for 2018)5

Dagens formal slik det er definert i virksomhets- og gkonomiinstruksen er a8 «skaffe til
veie og forvalte lokaler» for brukerne «statlige virksomheter i sivil sektor». Etter
leverandgrens vurderinger viser dette til hvilke tjenester Statsbygg skal utfgre for sine
brukere, dvs. hva Statsbygg skal «gjgre» og ikke hvilket resultat Statsbygg skal jobbe for,
eksempelvis mest mulig kostnadseffektive lokaler. Instruksen viser etter leverandgrens
vurdering i liten grad hva Statsbygg skal oppnd for bruker av Statsbygg, staten eller
samfunnet og den er derfor plassert et niva under samfunns- og brukereffekter.

Hovedmalene som er angitt i tildelingsbrevet for 2018 viser etter leverandgrens vurdering
til hvilke resultater Statsbyggs tjenester skal oppnd for brukerne sine, «statlige

51 Virksomhets- og gkonomiinstruks for Statsbygg; Tildelingsbrev 2018; Statsbyggs strategiske mal 2016-2020
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virksomheter i sivil sektor» i form at «gode lokalanskaffelser» og «verdibevarende,
beerekraftig og effektiv forvaltning». Hovedmalene er derfor plassert pa niva for
brukereffekter. I forslag til nye hovedmal for 2019 er det skjedd en endring av
malformuleringene. Hovedmal én viser til at «statlige virksomheter har effektive lokaler»,
som i stgrre grad viser til hva som skal veere resultatet for brukerne av lokaler.

Kommunal og moderniseringsdepartementet har etter leverandgrens vurdering
operasjonalisert formalet pa en pa en tilfredsstillende mate i definerte hoved- og delmal
for Statsbygg, og det vurderes at det er mye bra i dagens etatsstyring av Statsbygg basert
pd de hovde- og delmélene som er definert. Samtidig ser leverandgren potensial knyttet
til hvordan malene defineres. Forslagene til nye hovedmal er fremstilt i effektkjeden i
figuren nedenfor. Det fgrste hovedmalet vurderes & ligge noe hgyere oppe i effektkjeden
sammenlignet med malet fra 2018, mens det andre malet kun har endret litt pa
formulering og vil ligge samme sted som i 2018.

Vi former
Vi tar klimaansvar morgendagens bygge-
og eiendomsnaering

1. Statlige virksom-
heter har effektive
lokaler som stgtter

virksomhetens formal 2. Statlig
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(satt av virksomheten selv)
Figur 16 Statsbyggs formal, mal og strategiske mal opp mot effektkjeden (basert pa hovedmal for 2019)

I 2018 er det innfgrt delmal per hovedmal og disse viser etter leverandgrens vurdering i
stgrre grad til hva Statsbygg skal levere av produkter og tjenester og i mindre grad hva
som skal leveres av oppnadde resultater og effekter for brukere og samfunnet,
eksempelvis «byggeprosjektene ferdigstilt til avtalt tid» eller «profesjonell r&dgivning».
Delmalene er derfor plassert pa et lavere niva i effektkjeden og gar lenger ned i hvordan
Statsbygg selv skal organisere sin Igpende virksomhet. DF@ papeker52 at bade delmal og
styringsindikatorer kan ligge pa et lavere niva enn bruker- og samfunnseffekter sa lenge
det er sannsynliggjort en sammenheng med hovedmal for samfunns- og brukerniva. Det
er etterspurt forslag til delmal for 2019 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
men disse er ikke forelagt leverandgren pa tidspunktet for leveranse 1.

Dagens malstruktur fra tildelingsbrevet og instruksen viser etter leverandgrens vurdering
i stor grad hvilke tjenester og oppgaver Statsbygg skal levere og i mindre grad hvilke
effekter og resultater som gnskes oppnadd for samfunnet. Dette funnet er ogsa i trad med
at det er lav bevissthet fra oppdragsdepartementene omkring hva de overordnede malene
og formalet med dagens bygge- og eiendomspolitikk i statlig sivil sektor er. Kommunal-

52 DF@ «Veileder i resultatmgling - Mal- og resultatstyring i staten» (SS@ 12/2010), og intervju oktober 2018
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og moderniseringsdepartement viser til at Statsbygg er en intern tjenesteprodusent i
staten og at det i s mate kan veere fornuftig a i stgrre grad sette mal for kvaliteten ved
tjenestene og i mindre grad hvilke effekter og resultater som skal oppnas ved
virksomheten. Definisjonen av formalet stgtter slik leverandgren ser det opp om
Kommunal- og moderniseringsdepartementets syn om at Statsbygg er en intern
tjenesteleverandgr.

I trdd med beskrivelsen av rammene for etatsstyringen, skal interne strategier og
strategiske mal vaere underlagt og fglge av de rammene som settes av overordnet
departement. I figuren over er Statsbyggs strategiske mal plassert inn i effektkjeden
sammen med de malene som fglger av tildelingsbrevet for 2018. De strategiske malene
er definert av Statsbygg selv for perioden 2016-2020. De strategiske malene viser til at
Statsbygg bade skal ta klimaansvar og til at de skal vaere med & forme morgendagens
bygg og eiendomsnaering. Leverandgren vurderer at begge disse strategiske malene viser
til hvilken effekt virksomheten skal ha for samfunnet og ligger derfor hgyere opp i
effektkjeden. De strategiske malene til Statsbygg vurderes & i stgrre grad vise hvilke
effekter Statsbygg @nsker & oppna sammenlignet med malene satt av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

4.2.5. Dagens etatsstyring vektlegger i mindre grad

kostnadseffektivitet i gjennomfgringen av statlige byggeprosjekt
Dagens styringsindikatorer setter etter leverandgrens vurdering ikke tydelige krav til
effektivitet og produktivitet til prosjektgjennomfgring i etatsstyringen av Statsbygg.
Effektivitet i denne sammenheng handler om & finne omrader som kan Igses rimeligere og
smartere, og kan defineres som forholdet mellom oppnadde effekter og kroner/volum av
innsatsfaktorene®3. Produktivitet er definert som forholdet mellom produksjon og bruken
av innsatsfaktorer54 og skal vise hvor mye en virksomhet far ut av gitte ressurser. I dagens
mal- og styringsindikatorer i etatsstyringen av Statsbygg vurderes det at det er stgrre
fokus pa om prosjekter og eiendomsforvaltningen gjennomfgres innenfor planlagte
rammer enn pa okt kostnadseffektivitet og produktivitet i gjennomfgringens®. Mangel pa
styringsindikatorer tilknyttet effektivitet og produktivitet kan lede til et lavere
styringsfokus pa kontinuerlig reduksjon og forbedring av kostnader. Samtidig vil balansen
i styringsindikatorene mellom resultater knyttet til riktig kvalitet og en effektiv drift og
prosjektgjennomfgring vaere en viktig faktor for & fa god styringsinformasjon. En overvekt
og ensidig oppfelging av kostnadseffektivitet og produktivitet vil derfor heller ikke vaere
gnskelig for a fa til god styringsinformasjon. Oppdragsdepartementene er hovedansvarlige
for statlige byggeprosjektene og det er derfor deres ansvar a folge opp
kostnadseffektiviteten i prosjektene gjennom blant annet a sette mal for prosjektene (jf.
kapittel 6.1.4). Samtidig vurderer leverandgren at det ogsa kan settes mal for
kostnadseffektive byggeprosjekter i etatsstyringen da dette er et viktig tjenesteomrade
for fellestjenesteleverandgren.

I figurene nedenfor er malene, kravene, fgringene og styringsindikatorer knyttet til
kostnader fra Prop. 1 S for 2018, tildelingsbrevet fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, oppdragsbrev, gjeldene strategier for Statsbygg, og
administrerendedirektgrs virksomhetsplan for 2018 sammenstilt. Som tidligere nevnt gir
styringsindikatorer kun en indikasjon pd@ maloppndelse, og det er ofte flere ting som
pavirker utvikling i et resultat. Indikatorer alene gir derfor sjeldent det fulle bildet av

53 Senter for statlig gkonomistyring; «Mal- og resultatstyring i staten — En veileder i resultatmaling»; 2006

54 Finansdepartementet — NOU 2015:1; Produktivitet - grunnlag for vekst og velferd - Produktivitetskommisjonens fgrste rapport

55 Leverandgren skiller i den videre omtale mellom kostnadseffektivitet og forutsigbarhet eller kostnadskontroll. Kostnadseffektivitet benyttes
om kostnadsniva, ofte uttrykt som kr/kvm eller tilsvarende. Kostnadskontroll referer til forutsigbarhet for kostnadsutvikling over tid i forhold
til et besluttet mal eller referanseniva, for eksempel styringsramme P50.
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gnsket effekt eller resultat, men kan gi en indikasjon pa om man er pa vei til @ nd malet
eller vise til at gnsket effekt eller resultat inntreffer.

Mal, krav, feringer og styringsindikatorer er i figurene skilt mellom effektivitets-
/produktivitetsforbedringer, krav for forutsigbarhet og resultatkrav. Forutsigbarhet viser
her til mal og styringsindikatorer som viser til om vedtatte planer nds og mindre grad til
en resultatforbedring. Hvis vedtatt plan viser seg @ vaere feil, vil resultatene kun vise til
om man nar planen, men ikke om effekten og resultatet er optimalt. Det er skilt mellom
lokalanskaffelser og lokalbruk. Det er flere krav, styringsparametere og mal som knytter
seg til forutsigbarhet i gjennomfgringen av byggeprosjekter. Eksempler pa
forutsigbarhetskrav for byggeprosjekter er styringsindikatorer som viser til at samlet
sluttkostnad av ferdigstilte prosjekter siste fem ar ikke skal overstige samlet
styringsramme, samt at min. 90 pst. av prosjektene skal ferdigstilles til avtalt tid. Det
vurderes at disse styringsindikatorene i stor grad viser til at estimerte planer nds og i
mindre grad kostnadseffektivitet og produktivitet. Ambisjonen om at bruttoareal (BTA) per
ansatt i nybygg skal veere lavere enn 23 kvm for kontorareal er etter leverandgrens
vurdering styringsindikatorer knyttet til effektivitetsutvikling.

Det er ikke satt mal eller styringsindikatorer knyttet til kostnadsutvikling i tidligfase fra
oppdragsdepartementene eller fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
Statsbygg har i sin interne virksomhetsplan satt mal for reduksjon av kostnadsspennet
mellom utviklingsfasen (B2) til planleggingsfasen (B4), men det er ikke satt krav til dette
fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Dette er ogsa papekt av Menon®6 (2015)
som pekte pa at Statsbygg ikke har et sterkt mandat for & begrense kostnadsutviklingen
dersom en bruker melder inn kostnadskrevende gnsker og behov. Videre viste deres
gjennomgang av malformuleringer mellom 2011-2015 at ingen av malformuleringene
ifglge Menons vurdering bidro til 8 holde kostnadsutviklingen nede i forprosjektfasen, med
mindre Statsbygg fikk et konkret oppdrag om dette fra fagdepartementet. I
gjennomgangen av mal satt fra oppdragsdepartementene er malformuleringene i tidligfase
etter leverandgrens vurdering generelt lite konkrete og forpliktende, og gir ikke tydelige
rammer for aktivitetene i avklarings- og forprosjektfasen (jf. kapittel 6.2.13).

Det vurderes at styringsparameterne som gjelder for forvaltning og drift i stgrre grad kan
vise til kostnadseffektivitet. Seerlig kravene driftskostnader per kvm og forvaltningsareal
per driftsarsverk kan i stgrre grad knyttes til effektivitetsforbedringer. Samtidig er det
blant annet papekt i kapittel 4.2.1 at det synes a veere mindre bevissthet rundt
kontinuerlig effektiviseringsforbedringer ved fastsettelse av kravene. For indikatorene
knyttet til forvaltningsareal per driftsarsverk kan det papekes flere svakheter. Blant annet
vil den pavirkes av en stgrre endring i forvaltningsareal eller stgrre andel av innleide
driftsarsverk.

56 Menon (2015) Kostnadsutvikling mellom KS1 og KS2 i byggeprosjekter
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Stortinget
Prop 1. S
2018

KMD
Tildelings-
brev 2018

Oppdrags-
departement

Statsbyggs
Strategi
2016-2020

Tematiske
strategier

Virksomhets-
plan 2018

- «@kt digitalisering skal gjore eiendomsdriften bedre for den
enkelte bruker og mer effektiv for staten samlet sett. Bruk
av digitale verktoy og lgsninger i den daglige driften og
forvaltningen av byggene skal legge til rette for skonomiske
besparelser og reduserte klimagassutslipp.»

Mal: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmél/Fgringer:

- 1.1 Profesjonell radgivning tilpasset statlige brukeres behov

- «Lokalenes utforming skal understgtte en effektiv drift og
god kvalitet pa tjenestene.»

MAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmal/Fgringer:

- 1.1 Profesjonell radgivning tilpasset statlige brukeres behov

- Under 1.1:«Statsbygg skal gjennom sin radgivning til statlige
virksomheter bidra til at staten prioriterer innleie av_
baerekraftige og energieffektive lokaler, og bidra til a sikre
gode leieavtaler og skonomiske besparelser for staten samlet
sett.»

Vi gir kunden gode og fleksible lokaler

- Logkalene skal sette kunden i stand til a utfore sine oppgaver
pa best mulig mate. Vi skal skape sterst mulig verdi for
kunden til lavest mulig kostnad "

- Vare stottefunksjoner skal levere tjenester pa et hgyt faglig
niva, og sikre effektive kjerneleveranser

Vi bidrar til effektiv arealbruk i staten

- Statsbygg skal gi innspill til statlig bygge- og
eiendomspolitikk og bidra til effektiv ressursbruk

Vi former morgendagens bygge- og eiendomsnazering

- Statsbygg skal utvikle bygge- og eiendomsnaeringen. Vi skal
veere en moderne og effektiv forvaltningsbedrift som gar
foran med forenkling og digitalisering.

- Vare medarbeidere skal fglge beste praksis og sikre god
kvalitet og effektivitet

Ikke identifisert

- «Program for effektivisering av Statsbygg» skal
gjennomfores slik at en effektivisering pa 10 % av arlige
driftskostnader (ekskl. avskrivninger, renter) realiseres i
lgpet av 2018 sammenlignet med 2015-niva

g

MAal: 2. En verdibevarende, baerekraftig og effektiv

eiendomsforvaltning

Delmadl/Foringer:

- 2.1 Eiendoms- forvaltningen er kostnads-, areal og
energieffektiv

Ma&l: 2. En verdibevarende, baerekraftig og effektiv

eiendomsforvaltning

Delmal:

- 2.1 Eiendoms- forvaltningen er kostnads-, areal og
energieffektiv

KPI:

- Driftskostnad per kvm skal ikke overstige 105 kroner, for
fengslene 97 kroner* =

- Forvaltningsareal per driftsarsverk skal veere minimum 8 500
kvm, for fengslene 7 000 kvm*

- Graddagskorrigert, stedskorrigert og arealvektet
energiforbruk skal i henhold til ny metodikk for maling ikke
overstige 205 kWh/kvm, for fengslene 260 kWh/kvm*

Foreligger i liten grad egne mél fra departementene knyttet til
forvaltning av bygg- og eiendom, unntaket er UH-sektorene
men ikke mél knyttet til kostnader

Ikke identifisert

- Avvik mellom budsjettert vedlikehold og faktisk kostnad ved
arsslutt skal veere maks 5 %

- Forvaltningsareal per driftsansatt skal vaere minimum 8 500
kvm, for fengslene 7 000 kvm*

- Driftskostnad pr kvm skal ikke overstige 105 kroner, for
fengslene 97 kroner*

- Energiforbruk skal ikke overstige 205 kWh/kvm, for
fengslene 260 kWh/kvm*

- Radgivnings- og utredningsoppdragene skal giennomfgres til
avtalt tid, kost og kvalitet

Figur 17 Lokalbruk og radgivning, mal, krav, fgringer og styringsparametere knyttet til kostnader

* Viser i noen grad ogs8 til effektivitet, men i storre grad til forutsigbarhet grunnet liten utvikling i krav mtp. utvikling i resultat
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Ikke identifisert

= I r%dgivningsoppdrag for leie i det private markedet skal alle
kundene oppna reduserte leiekostnader per ansatt og annen
dokumenterbar gevinst/effekt
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Stortinget
Prop 1.S
2018

KMD
Tildelings-
brev 2018

Statsbyggs

Strategi
2016-2020

Tematiske
strategier

Virksomhets-
plan 2018

MAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmél/Furinoger

- «Gjennom a utnytte markedets innovatiye kraft og
konkurranse skal anskaffelsene bidra til a utvikle prosjektene
i @nsket retning og gi staten gode og kostnadseffektive
lokaler.»

Mal: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmal /fgringer:

- «Statsbygg ma derfor planlegge og felge opp prosjektene
neye. Midlene skal benyttes effektivt og malrettet.»

- 1.4 Beerekraftige og energieffektive statlige lokaler

KPI:

- 1.4 1 prosjekterte nybygg skal bruttoareal (BTA) per ansatt
veere lavere enn 23 kvm for kontorareal, inkludert relevante
tilleggsfunksjoner

I liten grad identifisert giennom dybdegjennomgangene, kun for
enkeltprosjekter**

Vi gir kunden gode og fleksible lokaler

Delmﬁl
Lokalene skal sefte kunden i stand til a utfare sine oppgaver
pa best mulig mate. Vi skal skape sterst verdi for kunden til
Iavest mulig kostnad

= Vare stattefunksjoner skal levere tjenester pd et hgyt faglig
nlva og sikre effektive kjerneleveranser

= Vare medarbeidere skal folge beste praksis og sikre god
kvalitet og effektivitet

FoU-strategl
«Fol skal gi et kunnskapsgrunnlaq for & kunne effektivisere
byggherrefunksjonen, med sikte pa reduksjon i
livssykluskostnader, investeringskostnader og intern
gjennomferingstid»

KPI:

- 1 prosjekterte nybygg skal bruttoareal (BTA) per ansatt veere
lavere enn 23 kvm for kontorareal, inkludert
tilleggsfunksjoner

Mal: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmal/Fporinger:

- 1.2 Totale sluttkostnader for byggeprosjektene overstiger
ikke samlet styringsramme

- 1.3 Byggeprosjektene ferdigstilles til avtalt tid

- 1.4 Beerekraftige og energieffektive statlige lokaler

- «Statsbygg er byggherre, og har ansvar for en samlet
budsjettmessig oppfelging av prosjektene.»

MAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmal /foringer:

- 1.2 Totale sluttkostnader for byggeprosjektene overstiger
ikke samlet styringsramme

- 1.3 Byggeprosjektene ferdigstilles til avtalt tid

KPI:

1.2 Samlet sluttkostnad for portefaljen av ferdigstilte
prosjekter siste fem ar skal ikke overstige samlet
styringsramme.

- 1.3 Minimum 90 pst. av byggeprosjektene skal ferdigstilles
til avtalt tid

Settes mél/krav til gjennomfaring p8 tid og kostnader i
oppdragsbrevene, primeaert relatert til forutsigbarhet**

Delmal:
- Vare byggeprosjekter skal overleveres kunden til avtalt kost,
tid og kvalitet

KPI
Kostnadsspennet (P10-P90) skal reduseres fra B2 til B3

- Alle byggeprosjekter skal overleveres kunde til avtalt tid

- Ved B4 skal 50 % av prosjektene ha en styringsramme som
ligger under P50 (fastsatt ved B3)*

- Prosjekteringskostnader og kostnader til intern
administrasjon skal ikke overskride opprinnelig budsjett satt
ved B4*

- Samlet sluttkostnad (prognose) for portefgljen av ferdigstilte
og avtalt ferdigstilte prosjekter i innevaerende ar delt pa
samlet styringsramme for de samme prosjektene skal ikke
overstige 1

Figur 18 Lokalanskaffelser, mal, krav, fgringer og styringsparametere knyttet til kostnader

* Kan i noen grad ogs8 vise til effektivitet ved tydelig oppfolging av krav, KPI innfert i 2017/2018

** Viser til dybdegjennomganger og kap. 6.2. Det er kun ett av ti prosjekter som har satt mé8l for kostnadsutvikling i tidligfase.
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I 2018 og 2019 er krav til driftsresultatet i Prop. 1 S justert som fglge av effektivisering
pa hhv. 40 og 50 mill. kroner. Statsbygg har selv igangsatt et effektiviseringsprogram
internt i virksomheten. Effektiviseringsarbeidet er som et ledd i styringsdialogen et tema
pa etatsstyringsmgter og i arsrapporter. Samtidig er det ikke satt ytterligere krav til
effektivisering eller gjennomfgring av effektiviseringsprogrammet i tildelingsbrevet. Det
vises i tildelingsbrevet til at Statsbygg gjennomfgrer et effektiviseringsarbeid, men det
settes ingen konkrete krav eller mal til dette arbeidet. Etter leverandgrens vurdering
kunne etatsstyringen gatt lengre i 8 sette effektiviseringsmal eller krav i tillegg til at dette
orienteres om og diskuteres i styringsdialogen. leverandgrens vurdering kunne
etatsstyringen gatt lengre i @ sette effektiviseringsmal eller krav i tillegg til at dette
orienteres om og diskuteres i styringsdialogen. Det vises ogsd til omtale og vurdering
rundt fastsettelse av driftsresultatet i delkapittelet nedenfor.

I sammenlignbare land er det til dels satt mer ambisigse krav til maloppndelse og
kostnadseffektivitet. Finland viser for eksempel i intervjuer til tydelig definerte
styringsindikatorer fra Finansdepartementet som henger sammen med den overordnede
strategien til statens lokalbruk. En oversikt over Senaattis strategiske KPIer i 2015 er vist
i vedlegg 5.

4.2.6. Det er lav bevissthet rundt fastsettelsen av Statsbyggs
driftsresultat, avsetning til investeringsformal og
reguleringsfond

Kravet som settes til Statsbyggs driftsresultat har liten sammenheng med samlet resultat
til disposisjon, avsetninger til investeringsformal, husleieinntektene og/eller egenkapital.
Det vurderes at det er lav bevissthet rundt fastsettelsen av driftsresultatet i etatsstyringen
av Statsbygg, og at driftsresultatet i dagens etatsstyring ikke fungerer som den viktigste
styringsparameteren for Statsbygg (jf. figur 8). I tillegg gir kravet fa og utydelige
insentiver for Statsbygg til en mer effektiv drift da det hovedsakelig bygger pa stgrrelsen
av arlige endringer i inntekter og utgifter hvert ar. Det er kun de siste arene lagt inn krav
om effektiviseringsgevinster i kravet til driftsresultat.

I sammenlignbare land settes det i stgrre grad krav til avkastning fra statens lokalbruk. I
Senaatti i Finland settes det et krav til overskudd og et dividendekrav for virksomheten,
som virksomheten styres etter av Finansdepartementet. Senaatti er et statlig eid foretak
(jf. vedlegg 6), og det er derfor mer naturlig 8 sette krav til overskudd sammenlignet med
Statsbygg som forvaltningsbedrift i staten. For Bygningsstyrelsen i Danmark er det
tilsvarende satt avkastningskrav pa kapital i form av renter pa gjelden som er tatt opp i
statskassen, samt et avkastningskrav knyttet til kontorportefgljen til virksomheten. I
Sverige har regjeringen satt mal til Statens Fastighetsverk & oppnd en prosentvis
avkastning pa en andel av gjelden i statskassen.

Ved at det i stgrre grad styres etter et tydeligere og mer bevisst resultat eller
avkastningskrav vil det gi tydeligere insentiver til kostnadseffektivitet i alle deler av
Statsbyggs virksomhet. Videre vil dette kunne gi et tydeligere styringsverktgy for
Kommunal- og moderniseringsdepartementet i etatsstyringen av Statsbygg.

Forvaltningsbedriftsformen gir en mer kommersiell innretning pa virksomheten enn for
eksempel en etat. Flere, inkludert Statsbygg, trekker dette frem som en fordel for den
virksomheten Statsbygg driver. Samtidig er det flere som fremhever en fordel ved & veere
en del av statsforvaltningen og underlagt direkte instruksjonsmyndighet. Ved & flytte
Statsbygg lenger unna staten, for eksempel som et statsforetak eller aksjeselskap, vil
denne muligheten reduseres. Samtidig kan andre tilknytningsformer innenfor staten
ivareta noen av de samme fordelene. Det vurderes samtidig at et tydeligere avkastnings-
eller resultatkrav ogsd kan gjennomfgres innenfor forvaltningsbedriftsformen. I hvilken
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grad andre tilknytningsformer kan ha andre fordeler og insentiver tilknyttet krav til
avkastning, husleieinntekter og avsetning til investeringsformal anbefales & vaere tema for
del 2 av omradegjennomgangen.

4.2.7. Dagens styringsdialog er preget av hgy grad av tillit og
Statsbygg er en sterk padriver for politikkutviklingen

Relasjonen mellom Kommunal- og moderniseringsdepartementet og Statsbygg er preget
av hgy grad av tillit, noe som i stor grad vurderes som positivt i etatsstyringsdialogen.
Leverandgren vurderer at Statsbygg fglges opp pa rapporteringskrav seerlig knyttet til
forutsigbarhet og i noe mindre grad knyttet til effektivitet jf. vurderinger i kapittel 4.2.5,
og at det leveres godt pd de malene som er gitt jf. kapittel 4.2.1. I utforming av god mal-
og resultatstyring viser DF@>’ til at det er viktig med en balansegang mellom tillit og
kontroll. Hgy grad av tillit i etatsstyring og oppgavelgsing ma falges opp av rapportering
av oppnadde resultater og effekter, samt forsvarlig internkontroll i underliggende
virksomhet. Videre viser DF@ til at tillit i mal- og resultatstyring ogsa forutsetter en god
rolleforstaelse fra departement og underliggende virksomhet samt en god dialog.

Det vurderes at Statsbygg har ambisjoner ogsa utover de rammene etablerte mal og
fgringer i tildelingsbrev setter og at virksomheten har vaert proaktiv i utformingen av tiltak
innenfor politikkomradet. Eksempelvis har forslag til krav om arealnorm, utfasing av fossil
fyringsolje som energikilde, krav om utarbeidelse av campusplaner for UH-sektoren,
arbeid med synliggjgring av statens samlede lokalbruk og prisniva for leie i markedet blitt
initiert av Statsbygg. Statsbygg tar et tydelig ansvar og har ambisjoner for utvikling av
bygge- og eiendomspolitikken. Leverandgren mener det er en styrke at styringsdialogen
er preget av hgy grad av tillit mellom Kommunal- og moderniseringsdepartementet og
Statsbygg, samt med gode innspill fra Statsbygg i politikkutviklingen. Samtidig vurderer
leverandgrer at det er et potensial knyttet til en mer styrt politikkutvikling fra Kommunal-
0g moderniseringsdepartementets side.

4.2.8. Statsbyggs rolle som strategisk virkemiddel utover rollen som

fellestjenesteleverandgr er ikke entydig definert i dagens mal
Formalet til Statsbygg er «§ skaffe til veie og forvalte lokaler for statlige virksomheter i
sivil sektor». Kommunal- og moderniseringsdepartementet mener at Statsbygg er gitt en
tydelig rolle som fellestjenesteleverandgr i staten, og at formalet ogsa er utarbeidet pa
bakgrunn av dette. Samtidig viser departementet til at Statsbygg i kraft av sin rolle som
stor tjenesteleverandgr i staten ogsa er et strategisk virkemiddel. Etter leverandgrens
vurdering kunne det veert satt tydeligere resultat- og effektmdl om hva som gnskes
oppnadd med radgivning, byggherre eller forvaltningsoppgavene til Statsbygg (jf. kapittel
4.2.4) hvis det var gnske om & benytte Statsbygg i stgrre grad som et strategisk
virkemiddel. Statsbyggs rolle som strategisk virkemiddel er ifglge Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, utviklet seg over tid og kan leses av summen av den totale
styringsdialogen av Statsbygg i referater fra styringsmgter, fgringer i tildelingsbrev og
proposisjoner.

Basert pa intervjuer og dokumentstudier er det ulike oppfatninger blant
oppdragsdepartementene om hva Statsbygg skal veere. Enkelte av
oppdragsdepartementene mener at Statsbygg er en ren fellestjenesteleverandagr, og
mener videre at Statsbygg ikke bgr ha egne mal eller ambisjoner utover de oppdragene
som legges til virksomheten. Slik leverandgren leser formalet og dagens hoved- og delmal
fra tildelingsbrevet er ogsa rollen som fellestjenesteleverandgr mest fremtredende. Andre

57 DF@ 2018 «Er mé8l og resultatstyring noe annet enn tillitsbasert styring» (https://dfo.no/fagomrader/mal-og-resultatstyring/er-mal-og-
resultatstyring-noe-annet-enn-tillitsbasert-styring)
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oppdragsdepartement mener at Statsbygg i stgrre grad er et strategisk virkemiddel i
tillegg til en tjenesteleverandgr. Krav og fgringer i tildelingsbrevet knyttet til for eksempel
bekjempelse av arbeidslivskriminalitet. I enkelte intervjuer har det saerlig fremkommet et
gnske om tydeligere mal knyttet til Statsbygg som stor offentlig innkjeper i bygg- og
anleggsnaeringen.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet mener Statsbygg over tid er gitt en rolle
som strategisk virkemiddel i tillegg til en fellestjenesteleverandgr. Leverandgren finner
ikke dette entydig i dokumentene forelagt.

4.2.9. Statsbyggs samfunnsrolle er forankret i dialog med Kommunal-
og moderniseringsdepartementet, men ambisjoner er satt
hgyere enn hva som er definert i dagens mal
Formalet til Statsbygg viser til hvilke forhold lokalene skal ivareta, at forvaltningen skal
vaere kostnadseffektiv samt at Statsbygg skal «bist§ og gi rdd til statlige virksomheter i
sporsmdl om innleie av lokaler, endringer i eksisterende lokaler, lokalisering og
arealplanlegging». Videre viser instruksen til, under delkapittelet om radgivning og
utvikling, at Statsbygg skal sikre statlige interesser i storre eiendomsutviklingsprosjekter
og bidra til samordning av statlige arealinteresser. 1 virksomhets- og gkonomiinstruksen
er det ikke definert at Statsbygg skal ta en rolle utover det formalet tilsier.

Den samfunnsrollen Statsbygg har tatt i dag oppleves bdde av Statsbygg og av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet som godt forankret. Over tid har Statsbyggs
samfunnsrolle utviklet seg, hele tiden i dialog og forankret med Kommunal- og
moderniseringsdepartementet gjennom b&de formell og mer uformell styringsdialog.

Dagens rolle kan i noen grad leses ut av tildelingsbrevene ved ulike fgringer og krav.
Eksempelvis er det satt fgringer knyttet til at Statsbygg som en stor byggherre i staten
gjennom sine anskaffelser skal stille krav til bygg- og anleggsbransjen saerlig knyttet til
digitalisering, sikkerhet, helse og arbeidsmiljg (SHA) og arbeidslivskriminalitet. Utover 3
stille krav til anskaffelser er det i mindre grad stilt krav og mal knyttet til utgvelse av a
vaere en aktiv padriver innen samfunnsansvar slik leverandgren vurderer det.

Leverandgren observerer at Statsbygg i enkelte tilfeller synes & definere sin
samfunnsansvarsrolle bredere pa sin hjemmeside enn hva som er nedfelt som deres rolle
i tildelingsbrevet for 2018 (jr. figur 19). Eksempelvis er hverken samfunnsansvar eller
arkitektur direkte definert i tildelingsbrevet for 2018, men Statsbygg viser til at deres
samfunnsoppdrag er a realisere politikk innenfor disse omradene. For miljg er det definert
i tildelingsbrevet at Statsbygg skal prioritere og gi rad om miljg, mens det pa Statsbyggs
hjemmeside star at bedriften har et ansvar for, skal veaere p&driver for, g§ foran og vaere
ledende innen klima og miljg. Statsbygg og Kommunal- og moderniseringsdepartementet
viser til at fgringene er utviklet over tid og at dagens rolle finnes ved 3 lese utviklingen i
tildelingsbrev og referater fra etatsstyringsmgtene.
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_ Tildelingsbrev 2018 Statsbyggs hjemmeside

Generelt om

samfunnsansvar

Miljg og klima

SHA
Serigsitet

Arkitektur

- Samfunnsansvar er ikke direkte definert i tildelingsbrev

Statsbygg skal gi statlige oppdragsgivere kvalifiserte rdd om
energieffektivisering og andre miljgtiltak

Statsbygg skal prioritere miljgvennlige materialer,
arealeffektivitet og en lokalisering som gir lav miljgbelastning
fra ansattes og besgkendes reiser til og fra lokalene

Det forventes at offentlige virksomheter gér foran i arbeidet
med & fremme et serigst arbeidsliv

Statsbygg skal jobbe aktivt sammen med andre aktgrer for
& motvirke arbeidslivskriminalitet

Ved § stille krav i sine anskaffelser skal Statsbygg bidra til at
byggenaeringen skjerper arbeidet med sikkerhet, helse og
arbeidsmiljg og til 3 motvirke gkonomisk kriminalitet og
userigse aktgrer

Arkitektur er ikke direkte definert i tildelingsbrev

Lokalenes utforming skal understgtte en effektiv drift og
god kvalitet pa tjenestene. Samtidig ma det tilstrebes & ha
tilstrekkelig fleksibilitet, slik at lokalene kan tilpasses endrede
behov i framtiden

- I forvaltninga av offentleg eigedom og i byggeprosjekta vare
skal vi realisere Stortingets vedtekne politikk innanfor
arkitektur, universell utforming, kulturminnevern og miljg.
Dette er samfunnsoppdraget vart

- Statsbygg har et szerlig ansvar for & bygge og drifte pa en
mate som ivaretar miljget. Vi skal ogsa vaere en padriver og
rollemodell for resten av bygge- og anleggsnaeringen

- Som en av landets stgrste eiendomsforvaltere, med 2,9
millioner kvadratmeter bygningsmasse i inn- og utland, har
Statsbygg et ansvar for & vaere en padriver og en rollemodell
for resten av naeringen

- Ved & bygge og drifte med lavest mulig klimafotavtrykk, skal
Statsbygg ga foran. Vi skal teste ut nye Igsninger i
forbildeprosjekter

- Statsbygg skal veere miljgledende. Innen 2030 skal vi kunne
levere baerekraftige nullutslippsbygg. Vi sikter mot en
klimangytral eiendomsportefglje, som ogsé er godt rustet mot
klimaendringene. Gjennom var r&dgivning skal statens
miljgfotavtrykk reduseres

- Som statens byggherre og eiendomsforvalter, har Statsbygg
et overordnet ansvar for a verne arbeidstakerne mot farer i
byggeprosjekter og i eiendomsdrift og & bidra til en serigs
bygge- og anleggsnaering

- For a sikre arbeidstakere mot farer, skal Statsbygg sgrge for
at det tas hensyn til SHA i forbindelse med planlegging,
prosjektering og utfgrelse av byggearbeid

- Statsbygg jobber for en serigs bygge- og anleggsnaering.
Statsbygg gnsker & forebygge sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet, bidra til konkurranse pa like vilkar og
bidra til rekrutteringtil bransjen

- Alle prosjekter Statsbygg er involverti, skal kjennetegnes av
hgy arkitektonisk kvalitet med stor bruksverdi, baerekraftig
materialbruk og god areal-, energi- og kostnadseffektivitet

- Statsbygg ser arkitektur som et samfunnsansvar. Det betyr
bade & ivareta norsk arkitekturarv og a tilfore samtidens
arkitektur — den som skal bli framtidens kulturminner

Figur 19 Tekstutdrag hentet fra tildelingsbrev 2018 og Statsbyggs hjemmeside tilknyttet samfunnsansvar>8

Statsbygg har i sin interne virksomhetsstyring selv tydelige ambisjoner og mal innen en
rekke omrader, blant annet innen serigsitet (SHA og arbeidslivskriminalitet) og miljg og
klima. Statsbygg har i dette arbeidet utarbeidet en rekke tematiske strategier. Dette
inkluderer eksempelvis:

e Vedlikeholdsstrategi

e UH-strategi

o FoU-strategi

e KHE-strategi (Kulturhistoriske eiendommer)
e Miljgstrategi

e SHA-strategi

¢ Kommunikasjonsstrategi

o IKT-strategi

Det vurderes som positivt at det er utarbeidet tematiske strategier pa disse omradene og
de er med pa a definere ambisjonsnivaet til Statsbygg innenfor de utvalgte temaene.
Statsbygg viser til at de har valgt @ lage egne strategier pa de temaene de mener ikke er
like godt dekket i de strategiske malene. Videre kan arbeid pa enkelte av disse omradene
ogsa bidra til en mer effektiv drift, eksempelvis vil arbeid med digitalisering skape store
positive effekter for en mer effektiv drift.

Statsbygg dokumenterer selv gode resultater fra arbeidet som gjgres innenfor sin
samfunnsrolle, og leverandgrer vurderer at mye av arbeidet og resultatene er gode og
relevante. Statsbygg viser selv til at de fglger opp politiske prioriteringer og fgringer fra
eks. stortingsmeldinger innen en rekke ulike politiske omrader og politiske plattformer.

58 https://statsbygg.no/Samfunnsansvar/
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Disse fgringene og prioriteringene vurderes & i ulik grad veere reflektert i
etatsstyringsdialogen gjennom tildelingsbrev og budsjettproposisjoner. Der det er gitt
feringer eller mal vurderer leverandgren at Statsbygg har lagt sine ambisjoner over det
som er kommunisert i tildelingsbrev og budsjettproposisjon.

Figuren under sammenstiller malene, kravene, fgringene og styringsparameterne knyttet
til Statsbyggs samfunnsrolle fra Prop. 1 S for 2018, tildelingsbrevet fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, oppdragsbrev, gjeldene strategier for Statsbygg, og
administrerende direktgrs virksomhetsplan for 2018. Mal, krav, fgringer og
styringsparametere er tematisk skilt mellom digitalisering, utvikling av neeringen,
kulturhistoriske eiendommer og SHA/arbeidslivskriminalitet. Mal knyttet til miljg og klima
er synliggjort i figur 21 i kapittel 4.2.10.

I flere intervjuer kommer det frem at Statsbygg er flinke til @ tolke politiske gnsker og
ambisjoner uten at dette ngdvendigvis blir kommunisert direkte til Statsbygg gjennom
mal eller fgringer, dette viser ogsa tabellen med sammenligninger av mal og fgringer.
Flere trekker frem at dette er en av styrkene til Statsbygg, og at de pa denne maten gjor
seg til en relevant tjenesteleverandgr. Samtidig har innsats og arbeid knyttet til
samfunnsrollen en kostnad. Leverandgren har ikke estimert total ressursinnsats tilknyttet
denne rollen og ringvirkninger av arbeidet, men vurderer at det er kostnadsdriver. Videre
kan hgye ambisjoner internt i Statsbygg utover det som er definert som ambisjonsniva
gjennom mal og krav i styringsdialogen fgre til at det for eksempel kan oppstd
malkonflikter i gjennomfgringen av oppdrag som legges til Statsbygg. Dette papekes i
gjennomfgrte intervjuer av flere oppdragsdepartement som fordyrende og tidskrevende i
enkelt prosjekter.

Det vurderes som positivt at Statsbygg tar et aktivt samfunnsansvar og at samfunnsrollen
gir gode resultater. Kommunal- og moderniseringsdepartementet og Statsbygg har en
felles forstaelse for hvilken samfunnsrolle Statsbygg har tatt og rollen er godt forankret i
dialogen mellom departementet og Statsbygg. Leverandgren vurderer at rollen i stgrre
grad bgr tydeliggjgres og defineres med mal, og ambisjoner for hva Statsbygg skal oppna
innen de ulike omradene og en definert samfunnsrolle. Dette vil gi klarere fgringer og
prioriteringer til Statsbygg, samt et sterke mandat for samfunnsoppdraget. Andre statlige
aktgrer har en tydeligere definert samfunnsrolle eks. Statens vegvesen gjennom et tydelig
definert sektoransvar, samt en oppgave om a bidra til samfunnsdebatten om
samferdselsspgrsmal®®. Et annet eksempel er Norges forskningsrad som i sine vedtekter
har en oppgave om & gi myndighetene rad i utformingen av forskningspolitikken®?, eller
Innovasjon Norge som er gitt en rolle som innovasjonspolitisk radgivert!. Leverandgren
vurderer at det ikke er noe prinsipielt i veien for at Statsbygg kunne veert tildelt et slik
sektor- eller samfunnsansvar pa linje med disse aktgrene og at dette nedfelles i formal
eller malstruktur.

59 Instruks for Statens vegvesen
60 Vedtekter Norges forskningsrad per. 1.6.2016
61 Meld. St. 22 (2011-2012) «Verktgy for vekst - om Innovasjon Norge og SIVA SF»
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Prop 1. S
2018

KMD
Tildelings-
brev 2018

Oppdrags-
departement

Statsbyggs

Strategi
2016-2020

Tematiske
strategier

Virksomhets-
plan 2018

«Statsbygg skal som eiendomsforvalter og
byggherre for store nasjonale byggeprosjekter
jobbe for gkt digitalisering i bygg-og
eiendomsnaeringen»

- «@kt digitalisering skal gjore eiendomsdriften bedre
for den enkelte bruker og mer effektiv for staten
samlet sett. Bruk av digitale verktgy og lgsninger i
den daglige driften og forvaltningen av byggene
skal legge til rette for gkonomiske besparelser og
reduserte klimagassutslipp.»

MaAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

DeIméI/farmger
1.4 Beerekraftige og energieffektive lokaler

- «For & bidra til effektiv arealutnyttelse og
energieffektivisering av bade nybygg og
eksisterende bygg, skal Statsbygg jobbe for gkt
digitalisering i bygg- og eiendomsnaeringen.»

Prosjektene definerer samfunns- og effektm8l, men har
ikke egne ambisjoner tilknyttet digitalisering

Vi former morgendagens bygge- og

eiendomsnzering

- Statsbygg skal utvikle bygge- og
eiendomsnaeringen. Vi skal vaere en moderne og
effektiv forvaltningsbedrift som gar foran med
forenkling og digitalisering

IKT-Strateg|/D|g|talt malbilde
Statsbygg har én felles digital modell av alle
relevante bygg i forbindelse med nye
byggeprosjekter og storre vedlikeholdsprosjekter

- Statsbyggs eiendommer og bygninger har effektiv
drift gjennom hgy grad av digitalisering

- Statsbyggsamhandler digitalt med kunder,
leverandgrer og andre samarbeldspartnere

- Statsbygg benytter digitalisering til & fremme
innovasjon i bygge- og eiendomsnaeringen

MaAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmadl/fgringer:

- 1.4 Beerekraftige og energieffektive lokaler

- «Statsbygg skal gjennom sine anskaffelser dessuten
stimulere til gkt innovasjonskraft og
leverandgrutvikling i bygningsbransjen.»

Krav: Universell utforming

- «Eksisterende bygningsmasse skal vaere universelt
utformet innen 2025 (fengsler unntatt).»

Prosjektene definerer samfunns- og effektm8l, men har
ikke egne ambisjoner tilknyttet utvikling av naeringen

Vi former morgendagens bygge- og

eiendomsnaering

- Varkompetanse pa verdibevarende vedlikehold skal
pavirke naeringens standard og praksis

- Statsbygg skal utvikle bygge- og
eiendomsnaeringen. Vi skal vaere en moderne og
effektiv forvaltningsbedrift som gar foran med
forenkllng og digitalisering

- Vare medarbeidere skal folge beste praksis og sikre
god kvalitet og effektivitet

Kap. 533 Eiend: for husl

-  «Statsbygg skal utgve et faglig godt vediikehold av

eiendommene i naert samarbeid med antikvariske
myndigheter.»

Krav: Kulturminnevern

- «Statsbygg forvalter en rekke eiendommer av stor
kulturhistorisk verd| Forvaltningen av disse ma
veere basert pa hey faglig kompetanse og skje i et
neert og konstruktivt samarbeid med
kulturminnemyndighetene.»

Prosjektene definerer samfunns- og effektm8/, men har
ikke egne ambisjoner tilknyttet kulturhistoriske
eiendommer

Strategi for kulturhistoriske eiendommer:

- Statsby?gs kulturhistoriske eiendommer er en
ressurs for vare kunder

- Statsbygg sikrer balanse mellom kulturminneverdi,
gkonomi, funksjonalitet ofq miljg

- Statsbygg driver effektiv forvaltning av vare
kulturhistoriske eiendommer

_ Digitalisering Utvikling av naeringen Kulturhistoriske eiendommer SHA/Arbeidslivskriminalitet

- «Ved 8 stille krav i sine anskaffelser skal Statsbygg
bidra til at byggenaeringen sk[]erperarbeldetomed
sikkerhet, helse og arbeidsmiljg (SHA) og til a
motvirke zkonomlsk kriminalitet og userigse
aktgrer.»

Krav: Tiltak mot arbeidslivskriminalitet

- «Detforventes at offentlige virksomheter garforan
i arbeidet med 8 fremme et serigst arbeidsliv.
Statsbygg skal ved tildeling av oppdrag og i
oppfalging av inngatte kontrakter, sikre at deres
leverandgrer folger lover og regler »

= «Statsb%/gg skal jobbe aktivt sammen med andre
aktgrer for a motvirke arbeidslivskriminalitet.»

- «Ved a stille krav i sine anskaffelser skal Statsbygg
bidra til at byggenaeringen sk[]erper arbeidet med
sikkerhet, helse og arbeidsmiljg og til a motvirke
ﬂkonomlsk kriminalitet og userigse aktgrer.»

Krav: Laerlmger

- «I trdd med regjeringens strategi for flere lzerlinger
i staten skal Statsbygg ha minst tte leerlingeri
egen virksomhet i 2018.»

Prosjektene definerer samfunns- og effektm8l, men har
ikke egne ambisjoner tilknyttet SHA og
arbeidslivskriminalitet

Vi former morgendagens bygge- og

eiendomsnaering

- Statsbygg skal jobbe for sikkerhet, helse og
arbeidsmiljg (SHA), mot svart arbeid og mot sosial
dumping

Strategi- Sikkerhet, helse og arbeidsmiljg (SHA)

\/15]on Alle skal komme uskadet hjem fra jobb
Statsbygg skal ha trygge og sikre prosjekter, med
stor apenhetom 8 si fra om ugnskede forhold

- Veere en attraktiv byggherre for serigse
virksomheter

- Risikohandtere alle relevante SHA-forhold i
prosjekterings- og byggefasen

- Haledere og medarbeidere somtar aktivtansvar
for SHA

KPI:

- Detskalikke ha forekommet alvorlige ulykker og
hendelser pa byggeplassene

- SHA pa byggeprosjekter: samlet og prosjektvis
rapporteringsvillighet skal veere >8

- SHA pa byggeprosjekter: Portefgljen skal ha H1<3

- Serigsitetsarbeidet skal utfgres i henhold til
Statsbyggs krav i leverandgrkjeden
(prosjektmodellen, kontraktskrav mm) og alle avvik
skal rapporteres og lukkes

Figur 20 MAl, krav, fagringer og styringsparametere knyttet til Statsbyggs samfunnsrolle (ekskludert mal knyttet til klima og mil
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4.2.10. Det er et potensial for stgrre koordinering og samordning av
sektorpolitiske mal og fgringer, og etatsstyring av Statsbygg
Det vurderes at Kommunal- og moderniseringsdepartementet i sin ndveerende styring og
koordinering av sektorene ikke benytter det totale mulighetsrommet i de
styringsverktgyene som finnes. Dette kan fgre til at sektorpolitiske mal og fgringer ikke
alltid er i trad med de ambisjonene som ligger i bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil
sektor. Dette kan spesielt vaere en utfordring mellom oppdragsgivende departement,
Statsbygg og Kommunal- og moderniseringsdepartementet i statlige byggeprosjekter, og
til dels i forvaltningen. Det kan oppsta malkonflikter mellom de malene som Kommunal-
og moderniseringsdepartementet har satt og mal som settes for et konkret byggeprosjekt
eller sektorpolitiske prioriteringer knyttet til forvaltningen av statens lokaler. I trdd med
sektorprinsippet har hvert enkelt oppdragsdepartementet mulighet til 8 definere egne
ambisjoner om kvalitet eller funksjon pa eget byggeprosjekt, eks. miljgambisjoner.
Samtidig kan det stilles spgrsmal ved om det prinsipielt bgr settes enkelte felles
ambisjoner eller standarder for & sgke hgyest samlet kostnadseffektivitet for staten totalt.

Gjennomgang av malene og intervjuene som er gjennomfgrt har avdekket eksempler pa
malkonflikter i dagens malstruktur. Flere mener at det i enkeltprosjekter ikke er samsvar
mellom hgye ambisjoner fra Statsbygg innenfor eksempel miljgstandard og de rammene
som var satt for prosjektet. Om malkonflikten skyldes lav bevissthet rundt rollen som
oppdragsdepartement eller om det er hgye ambisjoner i Statsbygg er det krevende & ha
et tydelig svar pa. Flere av de gjennomfgrte intervjuene papeker at ambisjonsniva har
veert gjenstand for diskusjon i enkeltprosjekter, noe som kan medfgre ungdig tidsbruk og
potensielt et hgyere ambisjonsniva for helheten i prosjektgjennomfgringen.

Malkonflikter kan saerlig bli utfordrende i gjennomfgringen av prosjektene. For & illustrere
dette er det nedenfor vist et eksempel pa hvilke mal og ambisjoner som finnes innen miljg
i dagens malstruktur. Det er ikke definert noen overordnede miljgmal under
programkategori 13.30 i statsbudsjettet for 2018 utover méalet om energikrav i nye statlige
bygg som nedfelt i Rundskriv om normer for energi- og arealbruk for statlige bygg fra
2015. Malene i instruksen og tildelingsbrevet er i stor grad overordnede og viser til at
statlige lokaler skal veere beerekraftige og energieffektive. Det er i tillegg satt
styringsparametere knyttet til at byggeprosjektene skal veere i trdd med gjeldende
miljgstandard. I overgangen til Statsbyggs strategiske mal blir malene mer ambisigse og
konkrete og viser til at virksomheten skal ta klimaansvar. Etter leverandgrens vurdering
er dette et mer ambisigst mal enn det som er gitt i tildelingsbrevet og det blir videre
detaljert i konkrete delmal og en egen miljgstrategi (dette er illustrert i figuren p@ neste
side).

Det kan bli utfordrende ndr mal og strategier internt i Statsbygg er mer ambisigse enn de
overordnede malene som er satt. Det er eksempler pa at oppdragsdepartement har bedt
Statsbygg definere miljgmal i enkeltprosjekter. Dette kan i ytterste konsekvens fgre til at
et prosjekt der oppdragsdepartement gnsker et ngkternt bygg i trad med gjeldende
miljgkrav kan bli mye mer kostbart i Statsbygg-regi enn i markedet, hvis Statsbygg gnsker
& oppna egne miljgambisjoner gjennom prosjektet. P3 tross av at oppdragsdepartementet
har beslutningsmyndighet, kan dette bli pdvirket hvis ikke oppdragsdepartementet er en
tydelig prosjekteier av prosjektene. Vurderinger i kapittel 6.2 viser til at
prosjekteierstyringen i dybdegjennomgangen av ti utvalgte prosjektene, hos
oppdragsdepartementene vurdert som svak i flere av prosjektene undersgkt. Det papekes
at hgye miljgambisjoner i seg selv er ikke en utfordring, men hvis dette ikke er forankret
med overordnede mal og strategier fra eier og det operasjonaliseres strengt i
virksomheten, kan dette fogre til at prosjekter og forvaltning kan bli mindre
kostnadseffektivt enn de rammene som overordnede mal og strategier gir.
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MAl: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delméal/feringer:

- 1.4 Beerekraftige og energieffektive lokaler R

- «Staten ma serge for mest mulig klimarobuste bygninger, bade i lasninger for eksiterende bygg og i planleggingen av nye prosjekter»
- «I henhold til statlige planretningslinjer skal staten bidra til gode beerekraftige lgsninger»

- 2.1 Eiendoms- forvaltningen er kostnads-, areal og energieffektiv

Mal: 1. Gode statlige lokalanskaffelser

Delmal/feringer:

- 1.4 Beerekraftige og energieffektive lokaler o R

- «Staten skal oppfere energieffektive bygg. Valg av energilgsning og effektiv bruk av arealer er avgjerende for a oppna dette»

- «Statsbygg skal prioritere miljevennlige materialer, arealeffektivitet og en lokalisering som gir lav miljebelastning fra ansattes og besgkendes reiser til og fra lokalene»
KPI:

- 1.4 Ved prosjektering av nye statlige bygg skal beregnet energibruk minst tilfredsstille energikravene i TEK17

MAl: 2. En verdibevarende, bzerekraftig og effektiv eiendomsforvaltning

Delmédl/feringer:

- 2.1 Eiendoms- forvaltningen er kostnads-, areal og energieffektiv

- «Statsbygg skal gi statlige oppdragsgivere kvalifiserte rad om energieffektivisering og andre miljotiltak. Statsbygg skal samarbeide med brukere og leietakere om miljetiltak i den
lepende driften av eiendommene»

KPI:

- Graddagskorrigert, stedskorrigert og arealvektet energiforbruk skal i henhold til ny metodikk for mé’ling ikke overstige 205 kWh/kvm, for fengslene 260 kWh/kvm

Settes r;f.*/iravi styringsdokument for prosjektene primaert relatert til at prosjektene skal tilfredsstille, men ikke overoppfylle, relevante offentlige krav med tanke p8 energi- og
materialbru

Vi tar klimaansvar

Delmaél:

- Statsbygg skal jobbe for en klimangytral eiendomsportefglje, levere nullutslippsbygg og bidra til redusert klimafotavtrykk for staten. Statsbyggs interne virksomhet skal vaere et
godt eksempel

Delmal:

- Kompetansen hos vaere medarbeidere skal gi gode klimalgsninger for bygge- og eiendomsbransjen

Miljostrategi 2015-2018

Langsiktige ambisjoner

- Statsbygg skal jobbe for en klimangytral portefalje

- Statsbygg skal levere nullutslippsbygg

- Statsbygg bidrar til redusert miljgfotavtrykk for staten

- Den interne virksomheten skal veere et godt eksempel
Hovedmadl

- Kutte klimagassutslipp o

- Redusere ressursbruk og unnga helse- og miljeskadelige stoffer
- Bidra til lokale miljglgsninger

KPI:

Klimagassutslipp fra byggeprosjekter skal reduseres med 30% pa portefgljen iva sammenlignet med 2015

Minimum 80% av nye leiekontrakter som SB er radgiver for skal resultere i forbedret energimerking

Det interne miljofotavtrykket skal reduseres med 15% ift. 2015

Eiendomsforvaltningen skal redusere klimagassutslippet fra Statsbyggs eiendommer med min. 15 % fra 2015 til 2018
Olje som spisslast skal utfases innen utgangen av 2019

Energiforbruk skal ikke overstige 205 kWh/kvm, for fengslene 260 kWh/kvm

Figur 21 MAl, krav, fgringer og styringsparametere knyttet til klima og miljg
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I andre sektorer er dette behandlet annerledes, eksempelvis i styringen av Norges
forskningsrad eller Innovasjon Norge. I disse tilfellene er det utarbeidet felles mal pa tvers
av de oppdragsgivende departementene som skal gjelde for alle oppdrag som tillegges
virksomhetene. M3lene skal ogsa ivareta sektorpolitiske hensyn og skal i tillegg sgrge for
at det ikke legges oppdrag til virksomhetene som ikke er i trdd med malene.
Eierdepartementene (hhv. Kunnskapsdepartementet og Naerings- og fiskeridepartementet
sammen med fylkeskommunene) har fortsatt eieransvar for virksomhetene, men skal ogsa
sgrge for at virksomheten kan prioritere sin virksomhet med tanke pa hgyest mulig
maloppnaelse for de felles malene som er satt. Det er videre definert at alle andre mal og
fgringer er underordnet de malene som er satt for virksomheten, dvs. at for eksempel
regionalpolitiske mal og fgringer vil veere underliggende de malene som er satt for
Forskningsradet eller Innovasjon Norge i Kommunal- og moderniseringsdepartementets
oppdrag til virksomhetene. Departementene som legger oppdrag til virksomhetene sender
i disse tilfellene egne oppdragsbrev der det vises til de overordnede malene og til
eierdepartementenes tildelingsbrev og malstruktur. Innovasjon Norge og Norges
forskningsrad utarbeider en felles rapportering pd sine mal, samt gjennomfgrer faste
kontaktmgter med oppdragsdepartementene i tillegg til ordinaer eierstyringsdialog. Videre
er det lagt opp til faste mgteplasser og departementsforum mellom alle oppdrags- og
eierdepartementene der mal, strategi og maloppnaelse diskuteres og videreutvikles. I
styringen av hhv. Norges Forskningsrad og Innovasjon Norge er det tydeliggjort hvordan
sektorhensyn skal behandles, samt hvordan oppdragsstyringen forholder seg til
eierdepartementets styring av virksomhetene, noe som gir en enklere styringsstruktur og
tydeligere strategiske prioriteringer for virksomheten.

I Difi-rapporten fra 2014 «Mot alle odds? Veier til samordning i norsk forvaltning»%? viser
Difi til at departementer med samordningsoppgaver kan bli tilegnet en samordningsrolle
og beskriver ulike mater denne rollen kan utgves. Blant annet peker Difi pd at
samordningsdepartementene kan bli tilegnet en padriverrolle. Et eksempel pa dette er
eierskapsavdelingen i Neaerings- og fiskeridepartementet som skal spille rollen som
ressurs- og kompetansesenter for & styrke interdepartementalt samarbeid i
ei%rskapssparsmél og sikre at eierskapspolitikken skal gjennomfgres pa en konsistent
mate.

Det vurderes & veere potensial i en gkt samordning i etatsstyringen, szerlig for de
departementene der Statsbygg forvalter en stor eiendomsportefglje, og det er et
mulighetsrom for Kommunal- og moderniseringsdepartementet som kan utnyttes innenfor
rammene av dagens etatsstyringssystem. Det vurderes ogsa & vaere et potensial knyttet
til bedre koordinering av mal og ambisjoner for gjennomfgring av byggeprosjekter. Ulike
alternativer for organisering av styring er drgftet i kapittel 9.

4.3. Oppsummering av vurderinger

Basert pa helheten i ndsituasjonen er det utarbeidet en oppsummering av leverandgrens
vurderinger i kapittel 4.2. Vurderingene har i noen grad gjensidig pavirkning pa hverandre.

e Statsbygg viser god maloppnaelse pa eksisterende mal og styringsparametere

o Det er ikke tydelige og helhetlige definerte mal for ambisjoner og gnsket effekt for
politikkomradet

e Malstrukturen er kun operasjonalisert for statens lokalbruk og lokalanskaffelser
tilknyttet Statsbygg

62 Difi «Mot alle odds? Veier til samhandling i norsk forvaltning» Difi-rapport 2014:07
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e Mal i etatsstyringen har fokus pa oppgaver og tjenester som skal leveres, men i
mindre grad pa effekter og resultater som gnskes oppnadd

e Dagens etatsstyring vektlegger i mindre grad kostnadseffektivitet i
gjennomfgringen av statlige byggeprosjekt

e Det er lav bevissthet rundt fastsettelsen av Statsbyggs driftsresultat, avsetning til
investeringsformal og reguleringsfond

e Dagens styringsdialog er preget av hgy grad av tillit og Statsbygg er en sterk
padriver for politikkutviklingen

e Statsbyggs rolle som strategisk  virkemiddel utover  rollen som
fellestjenesteleverandgr er ikke entydig definert i dagens mal

e Statsbyggs samfunnsrolle er forankret i dialog med Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, men ambisjoner er satt hgyere enn hva som er
definert i dagens mal

o Det er et potensial for stgrre koordinering og samordning av sektorpolitiske mal og
fgringer, og etatsstyring av Statsbygg
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5. Vurdering av nasituasjon knyttet til portefgljestyring

I dette kapittelet gis en beskrivelse av nasituasjonen (kapittel 5.1) og leverandgrens
vurderinger av nasituasjonen (kapittel 5.2) knyttet til portefgljestyring i bygge- og
eiendomspolitikken i statlig sivil sektor. En oppsummering av leverandgrens vurderinger
er gitt i kapittel 5.3. Kapittel 5 er knyttet til departementenes totalansvar for lokalbruk og
lokalanskaffelser. I kapittelet adresseres aspekter ved departementenes og statens ansvar
i portefgljestyring relatert til optimering av lokalbehov, beslutning og eie eller leie,
rasjonell utnyttelse av lokalbruk og avhending av eiendom.

5.1. Nasituasjonsbeskrivelse av portefgljestyring i departementene og
staten

5.1.1. Introduksjon til portefgljestyring

Perspektivet til eiendomsforvaltning og portefgljestyring varierer med hvilket formal
eiendomsmassen har. I utgangspunktet varierer det fra & vaere en finansiell forvalter med
mal om a optimalisere avkastning, til & vaere en offentlig forvalter hvor eiendom er et
virkemiddel og innsatsfaktor i samfunnsoppdrag. Uavhengig av utgangspunkt er det
hensiktsmessig & legge til grunn en helhetstenkning rundt hvorvidt portefgljen av
eiendeler er rett satt sammen og mgter sitt tiltenkte formal pa en god mate.

I instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor fremkommer det at
departementene er ansvarlig for en rasjonell utnyttelse av alle lokaler som deres
underliggende virksomheter disponerer i sin portefglje. Leverandgren tolker rasjonell
utnyttelse som aktiv styring og vurderinger for @ optimalisere verdien av lokalene som
innsatsfaktor innen hvert enkelt departements ansvarsomrade. Videre tolker leverandgren
at instruksens presisering av rasjonell utnyttelse innebzerer at departementene skal gjgre
strategiske prioriteringer av hvordan lokaler mest mulig effektivt understgtter sektorens
malsetninger.

Leverandgren legger til grunn at aktiv portefgljestyring kan beskrives som et system eller
en praksis for a aktivt ta beslutninger om og n&r utredningsbehov eller investeringer i nye
lokaler er hensiktsmessig, hvordan sikre at eksisterende lokaler er rasjonelt utnyttet, og
om og ndr det er formalstjenlig 8 avhende lokaler i markedet. For den rasjonelle
portefgljeeier forsterkes betydningen av 8 gjgre aktiv portefgljestyring av tilgang pa
kapital og handtering av risiko. Statens pensjonsfond utland fremhever stabil tilgang til
kapital som et av fondets komparative fortrinn som eiendomsinvestor®3. For en eier og
forvalter av eiendom i staten omfatter vurderinger for portefgljestyring og risiko flere
faktorer enn for en kommersiell eiendomsaktgr. Eksempelvis hvordan lokalene fungerer
som en innsatsfaktor i et stgrre samfunnsoppdrag og gvrige politiske fgringer.

Leverandgren har pa denne bakgrunn illustrert viktige omrader & inkludere for
portefgljestyring av lokaler i figuren nedenfor. Modellen tegner et overordnet bilde av
praksis for portefgljestyring, med formal om & gke verdiskapning. Innen hvert av de tre
delomr@dene vil det basert pa leverandgrens erfaring og observert praksis eksistere
dedikerte verktgy og prosesser.

83 nbim.no/no/investeringene/investeringsstrategien

50 | Omradegjennomgang av bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor



UTREDNING OG
INVESTERING I
LOKALER

RASJONELL
UTNYTTELSE AV
LOKALER

OMISIY FAUILANYH

-
<
-
-
o
<
X
-l
=
=
o
4
<
(U]
-
=1
=

AVHENDE LOKALER
I MARKEDET

Figur 22 Overordnet modell for & gke verdi ved portefgljestyring

5.1.2. Utredning og investering i lokaler

Temaet relaterer seg til vurderinger for hvilken verdi staten tilfgrer og har av & investere
kapital og veere eier. Vurderingen gjgres mot eksisterende portefglje, og hvordan eventuell
ny posisjon gir gkt tilfgrt verdi. Staten skal hovedsakelig tilfgre lokaler til portefaljen i
statlig sivil sektor gjennom statlige byggeprosjekt av formalsbygg.

I instruksen om handtering av bygge- og leiesaker fremkommer det at «ved behov for nye
lokaler, eller behov for forandringer i eksisterende lokaler, skal det foretas en utredning
som skal legges til grunn i det videre arbeidet. Oppdragsdepartementet m§ p8se at alle
relevante forhold blir strekkelig utredet iht. kravene i utredningsinstruksen av 19. februar
2016 nr. 184. I denne vurderingen skal det overordnede hensynet vaere hva som er
okonomisk mest gunstig for staten.»

Ifglge utredningsinstruksen skal det gjennomfgres en samfunnsgkonomisk analyse i
henhold til rundskriv-109 hvis tiltaket kommer til & gi vesentlig nytte- eller
kostnadsvirkninger, herunder vesentlige budsjettmessige virkninger, for staten.
Utredningsinstruksen gir ingen konkret beskrivelse av hva vesentlig budsjettmessige
virkninger innebaerer, noe som gjgr det uklart nar en slik analyse skal gjennomfgres.
Instruks om handtering av bygge- og leiesaker legger til grunn at prosjekter over 300 mill.
kroner skal utfgres som et konseptvalgnotat (KVN), og prosjekter over 750 mill. kroner
skal gjennom kvalitetssikringsordningen.

Videre ma utredningsbehovet, uavhengig av prosjektstgrrelse, samsvare med de
kriteriene som stilles i utredningsinstruksen samt i instruks om handtering av bygge- og
leiesaker. Overordnet ma utredningen svare pa fglgende spgrsmal: Hva er problemet, og
hva vil vi oppnd? Hvilke tiltak er relevante? Hvilke prinsipielle spgrsmal reiser tiltakene?
Hva er de positive og negative virkningene av tiltakene, hvor varige er de, og hvem blir
bergrt? Hvilket tiltak anbefales og hvorfor? Hva er forutsetningene for en vellykket
gjennomfgring? Omfanget av disse spgrsmalene avhenger av prosjektets stgrrelse og
risiko. Instruks om handtering av bygge- og leiesaker presiserer ogsa at utredningen skal
ivareta hensynet til effektiv areal- og ressursbruk, analyse av arealbehov, overordnet
vurdering av lokalisering, kostnads- og usikkerhetsanalyse og vurdering av leie i markedet
eller statlige lokaler. Graden av spesialtilpasning av lokalene skal begrenses til det hgyst
ngdvendige.

I lys av utredningen skal det vurderes og fremstilles ulike alternativer som kan Igse det
prosjektutigsende behovet. Det skal i den forbindelse avklares om det finnes ledige statlige
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lokaler eller statlige tomgangsleieforhold i markedet som kan dekke behovet. Dersom det
ikke er egnede ledige statlige lokaler og/eller tomgangsleieforhold, skal det pa bakgrunn
av utredningen tas stilling til om lokalbehovet skal dekkes ved leie eller ved gjennomfgring
av byggeprosjekt i statlig regi. Der det finnes et velfungerende marked skal prosjektet
normalt gjennomfgres som leie i markedet med unntak ved seerskilte sikkerhetskrav, jf.
«forskrift om objektsikkerhet». I denne vurderingen skal det overordnede hensynet veere
hva som er gkonomisk mest gunstig for staten.

For utredninger utenom KVU og KVN betinger den videre prosessen om prosjektet
kategoriseres som statlig byggeprosjekt eller ikke. Hvis prosjektet gjennomfgres som leie
i markedet og har en fremtidig leieforpliktelse pa under 100 mill. kroner kan prosjektet
godkjennes av oppdragsdepartement. Hvis fremtidig leieforpliktelser er over 100 mill.
kroner skal prosjektet forelegges til Kommunal- og moderniseringsdepartementet for
uttalelse. Dersom ansvarlig departement mener det vil vaere gkonomisk mest gunstig for
staten & Igse lokalbehovet ved gjennomfgring av statlig byggeprosjekt ma dette forelegges
for Kommunal- og moderniseringsdepartementet og begrunnes szerskilt.

Leverandgrens tolkning av instruksens gang er vist i figuren under. Det pdpekes at
instruksen henviser direkte og indirekte til ti ulike®* veiledere, instrukser og rundskriv, noe
som gjgr figuren kompleks.

64 Instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor referer til: Rundskriv om normer for energi- og arealbruk for statlige
byggeprosjekter (som igjen referer til forskrift om tekniske krav til byggverk), styring i tidligfase i store statlige byggeprosjekter,
Finansdepartementets rundskriv R-2013-110 av 25. november 2013 om fullmakter iht. bevilgningsreglementet og kgl. res. av 2. desember
2005 nr. 1359, bevilgningsreglements §10, veiledning kurantprosjekter (retningslinjer for behandling av statlige byggeprosjekter der
husleien dekkes innenfor gjeldende budsjettrammer (kurantprosjekter)), forskrift om objektsikkerhet, utredningsinstruksen (som igjen
referer til rundskriv om samfunnsgkonomisk analyse R-109 og veileder til utredningsinstruksen — utarbeidet av DF@)
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Forstudie Valg av konsept

Utredning av lokalbehov

Minimumskrav til utredning, jf. Lokalbehovet dekkes hvis detfinnes
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Figur 23 Leverandgrens tolkning av instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor for valg av konsept
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Av instruks om h&ndtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor fremkommer det for
nye lokalbehov: «Lokaler det ikke er et velfungerende marked for klassifiseres som
formdlsbygg, og skal som hovedregel gjennomfares som et statlig byggeprosjekt. Forhold
som i den forbindelse tillegges vekt, er om lokalenes beliggenhet eller graden av
spesialtilpasning gjor at markedsverdien av bygget er vesentlig lavere enn
byggekostnaden, eller om utleier antas § komme i en monopolsituasjon overfor den
statlige leietakeren ved kontraktens utlgp. Bygg med kritisk infrastruktur, jf.
Objektsikkerhetsforskriften regnes som hovedregel som form8lsbygg». I instruksen er det
videre presisert at «Lokaler som det normalt er et velfungerende leiemarked for,
klassifiseres som konkurransebygg og leies i utgangspunktet i markedet med lavest mulig
grad av spesialtilpasning». Leverandgren tolker dette til at staten skal benytte markedet i
de tilfeller det er et fungerende marked for lokaler. Instruksen gir ikke fgringer for
tilsvarende klassifisering pa eksisterende bygningsmasse nar det ikke er foretatt en
utredning for nye lokalbehov.

Leie i markedet vs. statlig byggeprosjekter - Formalsbygg

Leverandgren vurderer videre at definisjonen legger grunnlag for to avklaringer relatert til
hva som kan defineres som formalsbygg:

1) Hvordan defineres et velfungerende marked?

a. I hvilke tilfeller er markedsverdien lavere enn byggekostnad pa grunn av
lokalenes beliggenhet eller grad av spesialtilpasning?

b. I hvilke situasjoner kan utleier antas 8 komme inn i en monopolsituasjon
overfor den statlige leietakeren?

2) Hvilke kjennetegn gjgr at infrastruktur i bygg vurderes som kritisk?

Det finnes mange definisjoner pa hva som karakteriseres som et velfungerende marked.
Leverandgren legger til grunn en definisjon som tilsier at et velfungerende marked er et
marked hvor tilbudssiden over tid mgter etterspgrselen uten at det oppstar private
monopoler.

Tilknyttet det fgrste diskusjonspunktet bgr det i sammenheng med det fgrste
underpunktet vurderes om markedsverdien av bygget er lavere enn byggekostnaden. Om
dette er tilfellet, bgr bygget etter definisjonen karakteriseres som et formalsbygg. Det er
utfordrende & kvantifisere den reelle markedsverdien av statens eiendomsportefglje, men
det fremkommer at Statsbygg de siste atte arene har solgt eiendom for rundt 1,7 mrd.
kroner med en gevinstrealisering pa@ 665 mill. kroner. Gevinstrealiseringen er basert pa
realisert salg mot bokfgrt verdi fra balansen®. Statsbygg sin balanseverdi er ikke
markedsbasert, som betyr at det ikke kan trekkes en entydig konklusjon pa den reelle
gevinstrealiseringen. Det gir likevel en indikasjon p@ at markedet har interesse av
bygningsmasse, tomt eller eiendom som har vaert/er klassifisert som formalsbygg.

For det andre underpunktet m& det vurderes om utleier forventes & komme i en
monopolsituasjon ovenfor staten. Leverandgren mener at dette i stor grad kun vil vaere
gjeldende i geografiske omrader hvor staten vil ha fa eller ingen alternativer @ velge
mellom utover tilbudt Igsning. Det papekes ogsa at graden av spesialtilpasning pa bygget
vil veere utslagsgivende pa dette punktet.

65 Byggeprosjekter som er ferdigstilt i 2015 og senere &r er aktivert i anleggsregisteret fordelt pr. bygg pa grunnlag av byggekostnad og
avskrevet i samsvar med gjeldende avskrivningsplan. Byggeprosjekt som ble ferdigstilt fgr 2015 ble aktivert i anleggsregisteret pr.
eiendomskompleks (ikke spesifisert ned pa enkeltbygg). Statsbygg har fatt innlemmet en del bygninger som har blitt verdsatt av eksterne
konsulenter baser pa gjenanskaffelseskost.

54 | omrédegjennomgang av bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor



g

Det andre diskusjonspunktet omfatter at bygget m& karakteriseres som kritisk
infrastruktur eller som et skjermingsverdig objekt, jf. objektsikkerhetsforskriften, for a
karakteriseres som et formalsbygg. Skjermingsverdige objekter er alle objekter som kan
true rikets sikkerhet og selvstendighet og andre vitale nasjonale sikkerhetsinteresser
dersom de blir utsatt for skadeverk, gdeleggelse eller rettstridig overtakelse av
uvedkommende®®. Det legges til grunn at forutsetningen er at staten gnsker & ha
ngdvendig kontroll over ivaretakelse av sikkerhet for denne type bygg.

Uavhengig av om det nye lokalbehovet skal dekkes gjennom leie i markedet eller ved et
statlig byggeprosjekt presiserer instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig
sivil sektor at det overordnede hensynet skal veere hva som er gkonomisk mest gunstig
for staten. Det fremkommer ingen konkret beskrivelse av hva som legges i gkonomisk
mest gunstig for staten eller hvordan oppdragsdepartement skal regne seg frem til dette.
Det eneste som fremkommer er at hvis tiltaket har vesentlig budsjettmessige virkninger
skal det gjennomfgres en samfunnsgkonomisk analyse, jf. utredningsinstruksen og
rundskriv-109. P& bakgrunn av instruksen tolker leverandgren betydningen gkonomisk
mest gunstig for staten som todelt. P& den ene siden skal det reelle gkonomisk aspektet
hensynstas, og pa den andre siden skal drgftelsen av positive og negative eksternalitetert’
belyses. Det er leverandgrens oppfattelse at summen av disse bestemmer hva som er
gkonomisk mest gunstig for staten.

I dokumentasjon forelagt leverandgren var det i alle byggprosjektene over terskelverdi i
dybdegjennomgangen ikke foretatt utredninger som tok stilling til om det
prosjektutlgsende behovet skulle vaere et formalsbygg eller ikke. Det er heller ikke forelagt
dokumentasjon som viser hvorvidt behovet skulle dekkes gjennom andre eksisterende
statlige lokaler eller tomgangsleie i staten.

Prioriteringer av prosjekter

Utover det som er definert av instruksen er det i begrenset grad identifisert at det i statlig
sivil sektor gjgres helhetlige portefgljevurderinger av nye prosjekt pa tvers av sektorer i
tidligfase hvor nytte av ulike behov settes opp mot hverandre. Prioritering skjer i selve
statsbudsjettprosessen basert pa enkeltbehov. I flere sektorer, som for eksempel forsvar,
helse og samferdsel er det ved Nasjonal Transportplan etablert langtidsplaner som
skisserer identifiserte prosjektbehov, enten relatert til nye behov eller investeringer for
utvikling av eller verdibevaring av eksisterende objekter som et grunnlag for
portefgljevurderinger og prioritering.

Det gjgres vurderinger relatert til portefglje og langsiktige behov i enkeltsektorer med
betydelig eiendomsportefglje o0g etablert praksis innen eiendom; som i
Kunnskapsdepartementet og Justis- og beredskapsdepartementet. I lys av Riksrevisjonens
rapport og den interdepartementale arbeidsgruppen® er det lagt grunnlag for en mer
helhetlig prosess rundt utredning og investering av eiendom i UH-sektoren.
Kunnskapsdepartementet har i sitt arlige tildelingsbrev til institusjonene i UH-sektoren
under punkt 4.4 satt krav til at det utvikles campusplaner: «Institusjonene skal ha
campusplaner som legger grunnlag for prioritering av byggebehov. For nye
byggeprosjekter foresl8s m§ institusjonene vurdere om behovene kan dekkes innenfor
eksisterende bygningsmasse». Selvforvaltede institusjoner skal ha langtidsplaner for
verdibevarende vedlikehold og oppgraderinger med tilhgrende arlige budsjettavsetninger.

66 Forskrift om objektsikkerhet, LOV-1998-03-20-10-§17

67 Betegnelse p8 samfunnsgkonomiske gevinster eller kostnader som ikke hensynstas til i prisen. Store norske leksikon

68 Interdepartemental arbeidsgruppe om insentiver for forvaltning av og investeringer i statlige universitets- og hggskolebygg» (mai 2018).
Riksrevisjonen Dokument 3:4 (2012-2013) Undersgkelse av eiendomsforvaltning i UH-sektoren, basert p8 tabell 6, spgrreundersgkelse
gjennomfgrt av riksrevisjonen 2011
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Selvforvaltede institusjoner skal utarbeide forvaltningsplaner for bygninger og anlegg i
verneklasse 1 og 2.

Justis- og beredskapsdepartementet forutsetter at de underliggende virksomhetene faglger
instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor og uttrykker at det
viktigste i avklaringen i tidligfase er a fa undersgkt om behovet er sterkt, og om det er
sannsynlig at prosjektet stgtter opp under mal og strategiske prioriteringer i tilstrekkelig
grad. Leverandgren har ogsa fatt tilsendt dokumentasjon som viser strategisk prioritering
av ulike lokalbehov, samt beslutningspunkter for departementers portefgljestyring av
eiendom. Denne rutinen er relativt ny.

Statsbygg som radgiver til utredning og konseptvalg

Departementene kan sgke rad til Statsbygg for utredning og portefgljestyring. Gjennom
radgivningstjenesten bistar Statsbygg departementer, andre statlige etater og brukere fra
det oppstar et endret lokalbehov fram til beslutning om eventuell igangsetting av et
byggeprosjekt eller om det skal leies i det private markedet. Enheten har ansvar for
tidligfaseutredning og arealplanlegging, radgivning til andre i statlig sivil sektor innenfor
bygge- og leiesaker og utvikling av statens eiendommer til nye formal. I henhold til
instruks om handtering av bygge og leiesaker i statlig sivil sektor er det frivillig & bruke
denne radgivningstjenesten. Radgivningstjenesten kan yte bistand med lokalbruk,
arealeffektivisering,  brukerbehov og bidra til utarbeidelse av  KVN/KVU.
Tidligfaseradgivningen fra Statsbygg har ikke utfgrt konseptvalgutredninger i noen av de
fem prosjektene over terskelverdi i dybdegjennomgangen, men bidratt med ulike
delleveranser.

5.1.3. Rasjonell utnyttelse av lokaler

Som tidligere beskrevet skal departementene i henhold til instruks ha rasjonell utnyttelse
av sine lokaler. Leverandgren har i liten grad blitt forelagt eller identifisert en prosess,
verken i staten som helhet eller per departement, for & evaluere om sammensetning av
portefgljen og bruken er rasjonell og anvendes til det beste for bruker. Det er ogsa i mange
oppdragsdepartement fravaer av en etablert og forankret strategi for eiendom.

Unntaket ligger i noen grad hos Justis- o0g beredskapsdepartementet og
Kunnskapsdepartementet. Det fremkommer av Kunnskapsdepartements arlige
tildelingsbrev i punkt 4.4 at det ma settes krav til 8 gjgre vurderinger for eiendomsmassen
i hver institusjon: «Bygg og infrastruktur er viktige strategiske virkemidler for hoyere
kvalitet i utdanning og forskning. Styret har ansvar for § sikre arealeffektive, miljgvennlige
og fremtidsrettede lgsninger som legger til rette for moderne arbeids- og laeringsformer».
Det er dog ikke identifisert en ytterligere beskrivelse om at Kunnskapsdepartementet har
en prosess for @ evaluere og optimalisere lokalbruken samlet sett pa tvers av institusjoner.

Statsbygg har p& enkeltomrader etablerte prosesser og styring for sin eiendomsportefalje,
blant annet en prosess for a evaluere risiko relatert til sine leieforhold. Det gjennomfares
arlig en gjennomgang av leieforhold med kontraktutlgp neste fem ar, samt i hvilken grad
det er faktorer som representerer risiko for at leietaker vil vurdere andre Igsninger enn
fortsatt leie. En gjennomgang av Statsbyggs eksisterende leieavtaler viser at det i lgpet
av de neste fem arene (2018-2022) er 1 100 leieavtaler som Igper ut. I snitt er dette 220
utlgpende leieavtaler i ret. I sum utgjgr disse avtalene et samlet areal pa 865 779 kvm,
som utgjgr 30 pst. av Statsbyggs totale forvaltede areal (se figur 24). I snitt per &r utgjgr
arealet 173 156 kvm. Statsbygg har en utleiegrad pa 98 pst. med en gjennomsnittlig
kontraktsvarighet pa 21 ar. Det er derimot ikke forelagt for leverandgren at Statsbygg
operer med en helhetlig prosess og strukturert styringsinformasjon nar det kommer til
arealeffektivisering eller allokering av eksisterende portefglje.
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Figur 24 Statsbyggs utlgpende kontraktareal arlig og akkumulert de neste fem ar med tilhgrende antall
utlgpende kontrakter per ar

5.1.4. Avhending i markedet

Statlige virksomheter kan ikke overfgre eller avhende eiendom til et annet rettssubjekt
uten foreleggelse til Stortinget. Statsbygg er imidlertid, gjennom Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, gitt fullmakt fra Stortinget til & avhende eiendom.
Fullmakten for 2019 gir anledning til & selge for 750 mill. kroner. Det er gjennom
avhendingsinstruksen® tydelige fagringer for hvordan eiendom skal avhendes. Det er
derimot ikke identifisert en praksis for Igpende vurderinger rundt i hvilken grad det ville
vaert mer hensiktsmessig & omdanne deler av portefgljen til andre formal og 3 frigjore
kapital gjennom salg. Leverandgren papeker at det for staten ikke skal vaere et mal i seg
selv 3 frigjgre kapital, men at det kan veere hensiktsmessig a foreta en gjennomgang av
den eksisterende bygningsmassen for a analysere om statens innretning og behov fortsatt
er til stede.

For kommersielle eiendomsvirksomheter er vurderinger rundt @ beholde eiendom eller &
selge sentralt i rollen som eier. Gir det best verdi for virksomheten & vaere eier, sikre
lgpende kontantstrgm, reforhandle leiekontrakter til gkt pris, eller & frigjgre kapital
gjennom salg pa et godt tidspunkt i markedet? For kontoreiendom av hgy standard med
attraktiv beliggenhet er markedsverdien hgy, og det er krevende & realisere en yield
utover fem pst. pa den Igpende kontantstrammen i dagens marked. DNB
Naeringsmegling’® vurderer i sin markedsrapport at leiekontrakter med ti ars varighet
langs ring 3 i Oslo gir en gjennomsnittlig yield pa 4,5 pst. i 2018 og er forventet a stige til
fem pst. i forste kvartal 2021. Som et ledd i 8 mgte hgye avkastningskrav og handtere
risiko er det derfor vanlig @ gjgre rotasjoner ved salg i portefgljen for a frigjore kapital til
investeringer i prosjekt, eiendom eller for & realisere en positiv verdiutvikling pa investert
kapital.

Statsbygg utfgrer som en stor aktgr innen eiendom &rlige transaksjoner i markedet, og
har de siste atte arene solgt eiendom for 1,7 mrd. kroner og kjgpt eiendom for 1,3 mrd.
kroner (se figuren 25).

69 Kongelig resolusjon av 19. desember 1997 Instruks om avhending av statlig eiendom
70 DNB Naeringsmegling, Markedsrapport fgrste halvdr 2018
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Figur 25 Statsbyggs kjop og salg av eiendom fra 2010 til 2017

Utover transaksjoner beskrevet over har Statsbygg nylig, pa bestilling fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, gjort en gjennomgang av portefgljen, og det er identifisert
21 bygg som kan selges. Vurderingen er gjort pd bakgrunn av at byggene kan
karakteriseres som konkurransebygg, og at staten derav ikke skal vaere eier. Byggene
representerer tre pst. av antall bygg i Statsbyggs portefglje. Byggene er estimert til 3 ha
en samlet arlig leiepris pa 35 mill. kroner, som utgjgr 0,0007 pst. av Statsbygg samlede
leieinntekter pa 4,7 mrd. kroner i 2017. Et eventuelt salg er derav ikke vurdert til 8 utgjgre
noen vesentlig gkonomisk risiko. Salgsgevinst er estimert av Statsbygg til a ligge mellom
140 og 250 mill. kroner”?,

Det er ikke forelagt gvrig material eller praksis som dokumenterer gjennomganger av
statens portefglje og hvorvidt det er hensiktsmessig @ selge ut eiendom staten eller om
statens brukere ikke lengre er best tjent med a ha i statlig eierskap, men hovedregelen er
at staten skal selge eiendom nar det ikke lenger er behovet for eiendommen.

5.2. Vurderinger knyttet til portefgljestyring

5.2.1. Staten og departementene utfgrer ikke portefgljestyring i
henhold til definert ansvar i instruks

Basert pa gjennomgang av etablert praksis og innspill fra intervjuer i Statsbygg,
departementer, underliggende etater og annen ekspertise er det leverandgrens oppfatning
at det ikke utgves helhetlig portefgljestyring av lokalbruk i statlig sivil sektor som dekker
de tre omradene innen portefgljestyring diskutert i kapittel 5.1: utredning og investeringer
i lokaler, rasjonell utnyttelse av lokaler og avhending. Det er nylig etablert initiativ for
portefgljestyring for kunnskapssektoren og justissektoren, men ikke helhetlig innenfor de
tre omradene og ikke pa tvers av sektorer.

For portefgljestyring vedgrende investering og utredning fremkommer det i gjennomfgrte
intervjuer at den reelle prioriteringen av a investere i nye lokaler og prosjekter i
departementene i stor grad skjer gjennom den ordinaere budsjettprosessen og at det i lavt
omfang gjennomfgres en helhetlig vurdering pa tvers av ulike prosjekter. I
budsjettprosessen er det ikke mekanismer som ivaretar at helhetlige portefgljevurderinger
av statens lokalbruk legges til grunn for hvilke satsinger som nar opp i budsjettet. I
statsbudsjettsprosessen slik den er utformet i dag er det ikke et definert et helhetlig

71 Situasjonsanalyse, Statsbygg 2018
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portefgljeansvar for statens bygningsmasse utover de prioriteringer som skjer i
regjeringens budsjettkonferanser.

Videre fremkommer det av instruksen’? om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil
sektor at departementene selv er ansvarlig for & utrede lokalbehov pa sitt omrade, samt
er ansvarlige for rasjonell utnyttelse av lokaler underliggende virksomheter disponerer i
sin portefglje. Dagens instruks viser i stor grad til at hvert departement har ansvar for
portefgljen innenfor sitt ansvarsomrade. Dette er i trad med det sterke sektorprinsippet i
Norge hvor hvert departement er ansvarlig for sin sektor. Samtidig viser instruksen til at
valgt alternativ skal vaere det som er mest gkonomisk gunstig for staten. I denne
formuleringen kan det tillegges at det skal gjennomfgres en vurdering pa tvers av det
enkelte departements ansvarsomrade. Videre skal lokalanskaffelser utredes i trad med
utredningsinstruksen. 1 utredninger av lokalanskaffelser skal det i henhold til
utredningsinstruksen’? implisitt ogsa gjgres en helhetlig vurdering av virkninger pa tvers
av staten. Retningslinjene som foreligger pa omradet gir fgringer om en helhetlig
portefgljevurdering pa tvers av staten i lokalanskaffelser, samtidig som retningslinjer og
instrukser trekker frem at de enkelte departementer er ansvarlig innenfor sin sektor.
Leverandgren vurderer at ansvaret for & optimalisere portefgljen innenfor hver sektor er
tydeliggjort i instruks og plassert pa departement. Det er derimot ikke tydeliggjort hvor
ansvaret for 8 gjore helhetlige vurderinger pa tvers av sektorer er plassert. Det vurderes
dermed at de gjeldene retningslinjene kunne vaert tydeligere pa at det skal gjennomfgres
en helhetlig portefgljevurdering av statens lokalanskaffelser og lokalbruk. Staten bgr legge
et tydelig perspektiv til grunn for hvorfor staten skal vaere en langsiktig eier av eiendom
og bygg, og pa hvilken mate det best ivaretar statens langsiktige interesser og behov. Det
kan vaere gode grunner for at staten skal vaere eier i omrader med fungerende marked,
sa fremt vurderingene tydelig understgtter et statlig mal og ikke bidrar il
uhensiktsmessige kostnadsgkning. Dette bgr gjelde pa tvers av statens sektorer.

For perspektivet om & utgve en aktiv og helhetlig portefgljestyring legger leverandgren til
grunn at staten, gjennom departementene, ikke ngdvendigvis gjgr optimal allokering av
statens eiendomsportefglje. Med unntak av kunnskapssektoren og justissektoren er det
ikke blitt fremlagt for leverandgren en etablert og ledelsesforankret strategi for
bygningsmassen og forvaltningen av denne pa departementsniva. Det er av leverandgrens
oppfattelse at fravaer av aktiv portefgljestyring over tid vil kunne svekke forutsetningen
at statlige bygg forblir en adekvat innsatsfaktor for & na strategiske og organisatoriske
mal. Verdien av god portefgljestyring er knyttet vel s& mye til byggets egnethet til 3
realisere sitt formal som til tilstandsgraden og ngdvendig ressursallokering. Staten og
statlige virksomheter blir malt p& hvorvidt de oppnar overordnede sektorpolitiske mal og
bgr derfor ha et insentiv til @ prioritere ressursallokering som legger til rette for denne
maloppnadelsen. Kombinasjonen av hvor store verdier som ligger i statens
eiendomsportefglje, i hvilken grad portefgljen fungerer i henhold til intensjon og formal og
hvorvidt det gjgres gode helhetlige vurderinger for nye investeringer bgr veaere
tungtveiende argumenter for & utgve portefgljestyring. For staten bgr det derfor vaere av
betydning at insentivene for styring og formalsoptimaliserende allokering er til stede.

Den siste dimensjonen av god portefgljestyring tar for seg nar staten bgr avhende
eiendom. P3 bakgrunn av manglende praksis som dokumenterer gjennomgangen av
statens portefglje og hvorvidt det er hensiktsmessige & selge ut statlig eiendom vurderer
leverandgren at dette omradet ikke praktiseres i stor grad, foruten om fullmaktene gitt til
Statsbygg. Leverandgren ser ogsa begrensninger for de selvforvaltede institusjonene i a

72 Instruks om handtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor, 2017
73 Instruks om utredning av statlige tiltak (Utredningsinstruksen), 2016
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bedrive god portefgljestyring ved at de ikke har adgang til direktesalg av eiendommer,
ikke har laneadgang, ikke har fullmakter til @ opprette eiendomsselskaper som kan erverve
og avhende eiendom.

5.2.2. Det er hgy interesse ved lokalanskaffelser, mens det er lav
interesse og prioritet rundt eksisterende portefglje

Det vurderes at det er hgy bevissthet rundt nye statlige lokalanskaffelser og at dette er

formalisert gjennom instruksen for bygge- og leiesaker, samt i veileder. Dette gjor seg

ogsa gjeldende gjennom definert prosjektmodell fra tidligfase og til ferdigstilt prosjekt.

Samtidig er det leverandgrens vurdering av det ikke er tilsvarende hgy bevissthet rundt
den samlede eksisterende portefgljen av statens lokaler, i hvilken grad den tilfgrer nytte
til sektorene og staten, hvordan portefgljen samlet sett forvaltes og ivaretas. I
eiendomsmarkedet generelt utgjgr bygg i prosjekt mellom en og to pst. av det samlede
volumet og verdier. Statens investeringsniva i byggeprosjekt har gkt, men de store
verdiene og ressursbruken staten anvender pa lokaler er relatert til den eksisterende
portefgljen. Det vurderes at ansvaret for @ evaluere om portefgljen er rett allokert og
rasjonelt utnyttet er fordelt til sektordepartementene, som igjen har delegert en stor del
av ansvaret videre til underliggende virksomhet.

Transparensen pa hvilke lokaler staten faktisk eier og leier i markedet har veert lav, slik
det er beskrevet i kapittel 7. Transparensen er ogsa lav for statens samlede ressursbruk
relatert til eide lokaler, slik det er beskrevet i kapittel 8. Med lav interesse for og lav
transparens for verdier og ressurser gker risiko for at staten har en lite optimalisert
eiendomsportefglje. Kostnadene blir ungdig hgye, tilstanden og statens kapital ivaretas
ikke og det er risiko for at ressursbruken er ikke er effektiv. Det har tidligere ikke vaert en
god samlet oversikt over eksisterende eiendomsportefglje. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet og Statsbygg har tatt initiativ til opprettelsen av databasen
for Statens lokaler, som vil gi en forbedret oversikt over den samlede portefgljen, primaert
kontorarealer. En oversikt over portefgljen vurderes & vaere en god start, men det er
hvordan denne benyttes i portefgljestyring som vil vaere avgjgrende.

5.2.3. Definisjonen av gkonomisk mest gunstig og formalsbygg er ikke
tydelig nok

Det vurderes at definisjonen av formalsbygg i liten grad gir en helhetlig og klar forstaelse
for hvilke bygg som skal karakteriseres som formalsbygg og ikke. Definisjonen er ikke
presis rundt hvilke forutsetninger som ligger til grunn, og kan med fordel tydeliggjeres,
noe som konkretiserer i de to leieprosjektene i dybdegjennomgangen. For de to
leieprosjektene var Statsbygg involvert i prosessen, men hvor leie fra markedet ble valgt
som Igsning. I tabellen nedenfor er de to prosjektene satt opp mot kriteriene i definisjonen
av formalsbygg samt om det var gkonomisk mest gunstig for staten.
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Finnes det et
velfungerende marked?

Campus Kongsberg

Markedsverdi kan vaere hgyere enn
byggekostnader, ettersom bygget ligger
i Kongsberg sentrum, med liten grad av
spesialtilpasninger

Det er ikke entydig at utleier vil komme
i en monopolsituasjon overfor staten
etter utlgpt leie

g

Brgnngysundregistrene

Markedsverdi er trolig lavere enn
byggekostnad da bygget ligger i
Brgnngysund og har spesialtilpasninger
Det kan argumenteres for at utleier vil
komme i monopolsituasjon da
Brgnngysund er et lite marked

Vil bygget karakteriseres
som kritisk infrastruktur?

Skolebygg bestar generelt av lesesaler,
kontorplasser og auditorium. Dette er
ikke kritisk infrastruktur

Bygget ble klassifisert som
skjermingsverdig og kan derfor
karakteriseres som kritisk infrastruktur

@konomisk mest gunstig
for staten

Det fremkommer at kostnadsnivaet
mellom Statsbygg og privat aktgr er det
samme

Stgrre gevinster ved lokalisering i

Det fremkommer av KVU og KS1 at nytt
bygg bgr velges. Utredningen diskuterer
ikke hvorvidt det er gkonomisk mest
gunstig 3 leie eller eie.

Kongsberg sentrum (privat aktgr) enni
utkanten av Kongsberg (Statsbygg)

e Leverandgren ikke forelagt konkret
kost-nytte vurdering

Formalsbygg og statlig

byggeprosjekt i Nei Ja
henhold til definisjon
Bygget av Aktgr i markedet Aktgr i markedet

Tabell 5 Vurdering av om Brgnngysund og Campus Kongsberg dekkes av definisjon for formalsbygg

For prosjekt Campus Kongsberg er det etter definisjonen vurdert at bygget ikke tydelig
kan karakteriseres som et formalsbygg. I prosjektet for & levere nye lokaler til
Brgnngysundregistrene fremgar det derimot at kriterier til formalsbygg er tydelig mgtt.
Oppdragsdepartement og bruker vurderte likevel markedet som beste alternativ til a
levere lokalbehovet.

Det vurderes at definisjonen av forma&lsbygg i liten grad gir en helhetlig og klar forstaelse
for hvilke bygg som skal karakteriseres som formalsbygg og ikke. P8 denne bakgrunn
legger leverandgren til grunn en tydeliggjgring av definisjonen i lys av i) hva som legges
i gkonomisk mest gunstig for staten, ii) definisjon sett i lys av eksisterende
bygningsmasse, iii) justere omfanget av velfungerende markeder og iv) tydeliggjgre hvilke
tilfeller det vil vaere mest gunstig for staten ha et formalsbygg selv om det finnes et
velfungerende marked og bygget er ikke ansett som kritisk infrastruktur.

Leverandgren vurder at instruksen, retningslinjer eller veileder ma tydeliggjgre hva som
menes med gkonomisk mest gunstig for staten, ettersom dette skal vaere det overordnet
hensyn ved konseptvalg. For prosjektutigsende behov under vesentlige budsjettmessige
virkninger, er ikke leverandgren kjent med en definert praksis eller prosess for a analysere
hva som er gkonomisk mest gunstig for staten. Det er heller ikke blitt forelagt adekvat
informasjon som stgtter opp under en slik analyse av hva som er gkonomisk mest gunstig
for staten. For tiltak med vesentlig virkninger skal det pa bakgrunn av rundskriv-109
gjennomfgres en samfunnsgkonomisk analyse. Selv om det finnes en strukturert prosess
rundt en slik analyse oppfatter leverandgren at de ikke-prisgitte virkningene i stor grad er
basert pa skjgnnsmessige vurderinger. For prosjektene i dybdegjennomgangen er det ikke
forelagt informasjon om hvordan gkonomisk mest gunstig for staten er beregnet.

Vedgrende det andre momentet understreker leverandgren at definisjonen kun gir fgringer
pa hvorvidt nye lokalbehov skal defineres som konkurransebygg eller formalsbygg. Det
gjores ingen lgpende eller oppdatert vurdering av eksisterende bygningsmasse opp mot
definisjonen etter at bygget fgrst er kategorisert. Ettersom markedet er i rask endring
innenfor omrader som digitalisering og nye arbeidsformer endres ogsa forventningene til
bygget som innsatsfaktor. Dette gjgr at synet og vurderingen av formalsbygg ogsa bgr
gjelde for eksisterende bygningsmasse.
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Eiendomsmarkedets forutsetninger for a levere bygg i spesialiserte kategorier har veert i
rivende utvikling de siste 20 &rene. Poenget forsterkes pa bakgrunn av
dybdegjennomganger og intervjuer gjennomfgrt hvor det har det kommet frem at
markedet tidligere har levert bygg som tinghus, politihus, kunnskapsbygg og kulturrelatert
eiendom til staten’. Etter leverandgrens forstaelse vil det tilneermet alltid kunne skapes
et marked for tilfredsstillelse av statlige lokalbehov. Staten er en tilneermet risikofri
leietaker, og markedet vil med lange leieavtaler kunne levere bygg i mange ulike
kategorier. Behovet for @ tydeliggjore definisjonen understrekes av at det i intervjuer av
politiet, domstolene og ulike departementer fremkommer at lokalbehov i stor grad
vurderes 3 kunne dekkes av markedet, til dels som kontorbygg med leietakertilpasninger.

Det er identifisert pa bakgrunn i intervjuer og analyser at mer eller mindre identiske bygg
i tilfeller er forvaltet av staten eller markedet. Et eksempel pa dette er Gulating
lagmannsrett i Bergen og Borgarting lagmannsrett i Oslo. Gulating lagmannsrett er
definert som formalsbygg og forvaltes av Statsbygg, mens Borgarting lagmannsrett er et
konkurransebygg leid fra markedet. Rett nok har staten en utkjgpsklausul for Borgarting
lagmannsrett, men slik leverandgren vurderer det er dette to bygg med samme formal i
geografier med velfungerende eiendomsmarked. Dette spgrsmalsstiller om det er flere
bygg i statlig eierskap det hadde veert hensiktsmessig at ble levert i markedet. Dette reiser
spgrsmal om hva som er gnskelig og rasjonelt for staten a vaere langsiktig eier av, kontra
hva det er hensiktsmessig @ bruke et fungerende marked for a fa levert. Definisjonen av
formalsbygg tydeliggjer ikke dette perspektivet, og det er ikke tydelige fgringer i statens
bygge og eiendomspolitikk pd dette omradet. Leverandgren oppfatter at dette ikke
utelukkende bgr vaere en diskusjon om hva markedet kan levere, men et behov for &
tydeliggjgre hvilke perspektiv staten skal legge til grunn for 8 eie lokaler. Leverandgren
finner ingen systematisk gjennomgang av ulikheter i betingelser, fordeler og ulemper
(kost-nytte) ved henholdsvis statlig byggeprosjekt og leie i markedet. Virksomheter med
lokalbehov i grasonen gjer derfor ofte antakelser. Leverandgrens helhetlige vurdering er
at retningslinjene for @ beregne gkonomisk mest gunstig og definisjonen av formalsbygg
ikke er tydelig nok.

5.2.4. Det er en iboende rollekonflikt i at Statsbygg som
tjenesteleverandgr opptrer som radgiver til oppdragsgiver ved
konseptvalg

Slik beskrevet i nadsituasjonen har Statsbygg, gjennom sin radgivningsfunksjon, roller og
leveranser relatert til portefgljestyring. Leverandgren vurderer at rollen som radgiver i
tidligfase og relatert til valg av konsept kan gi utfordringer relater til Statsbyggs
uavhengighet og habilitet. Rollekonfliktene kan saerlig oppsta i situasjonene hvor
Statsbygg som en lokaltilbyder og byggherre og departement/bruker har motstridende
forventninger og hvilke vurderinger som bgr legges til grunn for det utlgsende behov for
nye lokaler. Enkelte departement har i intervjuer gitt uttrykk for at den iboende
rollekonflikten relater til radgivning skaper utfordringer i grensesnittet mellom
oppdragsdepartement og Statsbygg. Leverandgren har i tre konkrete eksempler observert
at det kan oppstar motstridende behov og gnske til konseptvalg mellom Statsbygg som
en potensiell byggherre og lokaltilbyder og oppdragsdepartement. Leverandgren har ikke
inntrykk av at det i disse eksemplene har vaert utfordringer relatert til Statsbyggs habilitet
som radgiver, men at eksemplene peker pa at behov og @nsker i tidligfase kan skille
retning pa sentrale tema for konseptvalg.

74 Eksempler pa formalsbygg levert direkte fra markedet: Tinghus - Borgarting lagmannsrett Oslo, Politihus — Ski politihus, Kunnskapsbygg
- Campus Kongsberg
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For prosjekt Campus Kongsberg vurderte universitetet i Sgrgst-Norge alternativ mellom &
rehabilitere eksisterende lokaler med Statsbygg som byggherre og ny avtale i
husleieordningen, versus a flytte ut av eksisterende formalsbygg for @ leie lokaler levert
av markedet med beliggenhet i Kongsberg sentrum. Statsbygg gjennomfgrte en utredning
for hvordan ombyggingen kunne gjennomfgres, og hvor arealeffektivisering ville gjgre at
kostnadene forble uendret i husleieordningen. Styret i Hggskolen i Buskerud prioriterte
alternativet for leie i markedet og ny beliggenhet. Prosessen og endelig konseptvalg har
veert kontroversiell for alle involverte parter, slik leverandgren forstdr det.
Oppdragsdepartementet opplevde at det var kontroversielt at leie i markedet ble valgt
foran et statlig formalsbygg, mens Statsbygg opplevde at det var lav vilje fra styret til a
vurdere bearbeidede alternativ til statlig byggeprosjekt. Det er leverandgrens vurdering
at ulikhet i forventninger, gnsker om konseptvalg og at bygget forvaltet av Statsbygg vil
bli ledig ved & ga ut av husleieordningen, gir grunnlag for & papeke en mulig rollekonflikt
som radgiver i utredningsfasen og videre prosess for leie i markedet.

Leverandgren vurderer at argumentet om potensiell rollekonflikt forsterkes gjennom to
andre kontroversielle prosjekt for nye lokaler, Branngysundregistrene og nytt politihus i
Kristiansand. I Brgnngysund ble det etter ferdigstilt KVU og gjennomfgrt KS1 for
gjennomfgring av statlig byggeprosjekt involvert to alternativ for leie i markedet.
Oppdragsdepartementet endte med & velge et alternativ for leie i markedet foran statlig
byggeprosjekt levert av Statsbygg. Valget har vaert kontroversielt og oppleves som det
mest gkonomisk gunstig for oppdragsdepartement og etat, mens Statsbygg har veaert
kritisk til hvordan prosessen er gjennomfgrt og valgt Igsning. For politihuset i Kristiansand
har Politiet sendt et gnske om & flytte ut av et statlig formalsbygg forvaltet av Statsbygg
i Kristiansand, med argumentasjon om at lokalene er lite funksjonelle og har
sikkerhetsmessige utfordringer. Utredningen gjort av Politiet konkluderer med et
konseptvalg om leie i markedet. Statsbygg og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet er ikke enig i forutsetningene lagt til grunn.

Leverandgren tar ikke stilling til hvilken part i de nevnte prosjektene som har lagt de beste
vurderinger til grunn for konseptvalg. Leverandgren mener riktignok at eksemplene peker
pa en potensiell rollekonflikt ved at statens stgrste lokaltilbyder er radgiver i konseptvalg
og eventuelt for hvordan prosessen mot og signering av en leieavtale gjennomfgres,
dersom dette er det valgte alternativ.

5.2.5. Statsbygg har en tilfredsstillende portefgljestyring basert pa de
mal og krav som er satt

Statsbygg far generelt en god kundetilfredshetsscore for sin forvaltning av eiendommer,
og det er flere i intervjuer som trekker frem at Statsbygg er en god portefgljeforvalter gitt
de rammene som er satt for virksomheten. Eiendomsportefgljen har i tillegg en
gjennomgaende god standard, men Statsbygg har ikke tydelige krav til hvordan de utgver
portefgljestyring. I sammenlignbare land som Finland og Danmark er det i stgrre grad en
helhetlig portefgljestyring av statens lokalbruk. Dette vises blant annet ved at det er
henholdsvis Bygningsstyrelsen og Senaatti som koordinerer og gjennomfgrer all leie av
lokaler fra markedet, og virksomhetene m& ga@ gjennom disse aktgrene. Fordelen med et
slikt system er bade at statens lokalbruk bedre kan koordineres pa tvers av for eksempel
samlokalisering eller overtakelse av kontrakter. I tillegg far staten i stgrre grad
standardisert innleie og benyttet sin markedsmakt til & redusere innleiekostnader.

5.2.6. For flere prosjekt over terskelverdi gjores det ikke systematiske
vurderinger til alternativ bruk av eksisterende bygningsmasse

For de seks prosjektene over terskelverdi leverandgren har gjennomgatt i

dybdegjennomganger er det i konseptvalgutredninger ikke systematisk drgftet
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alternativer med etterbruk eller konsekvenser av fristilte bygg i nyttevurderinger eller
samfunnsgkonomisk analyse for de ulike alternativene. Dette konkretiseres ytterligere
med at det i skrivende stund finnes fem ulike statlige bygg i Oslo som forventes i & sta
tomme i neermeste fremtid som en konsekvens av statlige byggeprosjekter, uten det er
forelagt en konkret fremtidsplan for disse’®. Statsbygg opplyser at det pagdr et internt
utviklingsarbeid som omhandler dette tema.

Eksiterer det bygg /
tomgangsleie i staten?

Eie eller statlig
byggeprosjekt?
ystematlsk vurdering av konsekvenser
knyttet til & flytte fra eksisterende bygg

Slik leverandgren tolker instruksen’® skal konseptvalgutredningen ta stilling til hvorvidt
det allerede finnes eksisterende statlige lokaler eller statlig tomgangsleie (se modell i
kapittel . Det er ikke forelagt informasjon at dette er gjennomfgrt for prosjektene over
terskelverdi i dybdegjennomgangen. Leverandgren tolker videre at oppdragsdepartement
skal, hvis overnevnte ikke er tilfelle, fremstille ulike alternativ om det prosjektutigsende
behovet skal dekkes gjennom leie i markedet eller ved et statlig byggeprosjekt. Det er
ikke forelagt at dette er gjennomfgrt for byggeprosjektene i dybdegjennomgangen.

Figur 26 Vurderinger i konseptvalg

5.3. Oppsummering av vurderinger

Basert pa helheten i ndsituasjonen er det utarbeidet en oppsummering av leverandgrens
vurderinger. Vurderingene har i noen grad gjensidig pavirkning pa hverandre.

e Staten og departementene utfgrer ikke portefgljestyring i henhold til definert ansvar
i instruks

e Det er hgy interesse ved lokalanskaffelser, mens det er lav interesse og prioritet
rundt eksisterende portefglje

« Definisjonen av gkonomisk mest gunstig og formalsbygg er ikke tydelig nok

e Det er en iboende rollekonflikt i at Statsbygg som tjenesteleverandgr opptrer som
radgiver til oppdragsgiver ved konseptvalg

e Statsbygg har en tilfredsstillende portefgljestyring basert pa de mal og krav som er
satt

e For flere prosjekt over terskelverdi gjgres det ikke systematiske vurderinger til
alternativ bruk av eksisterende bygningsmasse

75 Nasjonalgalleriet ved Tulinlgkka, Museet for samtidskunst, Utenriksdepartementet, Veterinaerhggskolen, Statens Kunstakademi.
Informasjon hentet fra Aftenposten: https://www.aftenposten.no/kultur/i/5VgRrO/Om-fa-ar-star-ti-historiske-praktbygninger-i-Oslo-
tomme-Ingen-vet-hva-de-skal-fylles-med

76 Instruks om hdndtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor, endret ved kongelig resolusjon 13. januar 2017
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6. Vurdering av ndsituasjon knyttet til styring og organisering
av byggeprosjekter i statlig sivil sektor

I dette kapittelet gis en beskrivelse av nasituasjonen (kapittel 6.1) og leverandgrens
vurderinger av nasituasjonen (kapittel 6.2) knyttet til styring og organisering av
byggeprosjekter i statlig sivil sektor. En oppsummering av leverandgrens vurderinger er
gitt i kapittel 6.3. Kapittelet dekker ansvar, roller og organisering, mal og utarbeidelse av
styringsdokumentasjon og diskusjon rundt prosjektstrategi i byggeprosjekter. Videre gis
enkelte innledende betraktninger om effektivitet.

6.1. Na&situasjonsbeskrivelse av styring og organisering av
byggeprosjekter i statlig sivil sektor

Som grunnlag for foreliggende nasituasjonsbeskrivelse er instruks og veiledninger for
gjennomfgring av byggeprosjekter gjennomgatt sammen med tilgjengeliggjorte
utrednings- og erfaringsrapporter. Faglitteratur og forskningsresultater innenfor
fagomradet prosjektledelse er lagt til grunn, herunder materiale fra forskningsprogrammet
Concept. Leverandgrens erfaring fra andre sammenlignbare prosjekter er i tillegg benyttet
som grunnlag for vurderinger.

Det er gjennomfgrt detaljert dokumentgjennomgang og intervjuer med ngkkelpersoner i
o - . o .

atte utvalgte byggeprosjekter. Det primaere formalet med dybdegjennomgangene har
veert & gi innsikt i hvordan effekt- og resultatmal i enkeltprosjekter defineres og legger
premisser for beslutninger, fullmakter, prosesser og rolleutgvelse med tanke pa

o o - . . - . .

maloppnaelse. Disse gjennomgangene har ikke vaert innrettet mot prosjektspesifikke
forhold, men benyttet til & belyse hvordan fgringer i instruks og veileder er operasjonalisert
i praksis.

Faktagrunnlag er hentet fra Statsbyggs erfaringsdatabase for prosjekter avsluttet i
perioden 2010 - 2018. Kun prosjekter der nybyggandelen er 70 pst. eller hgyere er
medtatt i beregningsgrunnlaget for analyser. Resultater og funn fra interne og eksterne
sammenligninger er betraktet som en indikasjon, relevans og mulige arsaker til forskjeller
er droftet. Der ikke annet spesifikt er angitt er alle kostnadstall indeksregulert til prisniva
Q2/2018 ved hjelp av Statsbyggs SBED-indeks. Beregning av gjennomsnittlig
kvadratmeterkostnad blir gjort ved bruk av et vektet gjennomsnitt der summen av
prosjektenes totale nybyggskostnader er dividert med summen av prosjektets bruttoareal.

6.1.1. Stgrrelse og utviklingstrekk for bygge- og anleggsmarkedet i
Norge

Aktivitetsnivaet i bygg- og anleggsnaeringen i Norge har aldri vaert hgyere og basert pa

prognosesenterets tall er det ventet at omsetningen vil passere 460 mrd. kroner i 2018.

En stadig gkende andel av omsetningen skjer i store, komplekse prosjekter og

enkeltkontrakter.

Bygg- og anlegg er ifglge SBB, blant Norges stgrste naeringer’’. Selskapsstrukturen i
bygge- og anleggsnaeringen i Norge er fragmentert. De siste arene har det vaert en sterk
konsolidering blant radgivende ingenigrselskaper, og i noen grad ogsd for
arkitektbedrifter. Den utfgrende delen av naringen er fortsatt preget av sterk
fragmentering der de 100 stgrste selskapene samlet kun stdr for om lag en tredjedel av

77 https://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/faktaside/norsk-naeringsliv
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omsetningen’8. Det hgye aktivitetsnivaet har bragt mange nye selskaper og mange nye
arbeidstakere til Norge.

Hoyt aktivitetsniva og komplekse kontrakter gker kostnadsnivaet.
Produktivitetsutviklingen’® er negativ og konfliktnivaet er gkende®®., I gkende grad
benyttes nye gjennomfgringsmodeller med tidligere involvering av leverandgr med
forventning om at dette vil bedre samhandlingen mellom aktgrene og redusere
prosjektkostnadene. Samtidig vil digitalisering kunne bidra til effektivisering, og ogsa
tilrettelegge for bedre samhandlingsprosesser.

Som grunnlag for & handtere vekst og utfordringer har mange av aktgrene i naeringen de
siste arene investert mye i utvikling og implementering av moderne prosjektmetodikk med
tilhgrende oppleeringstiltak for ansatte. Det er imidlertid mangel pa kvalifiserte ressurser
til styring og ledelse av de stgrste og mest komplekse prosjektene. Her konkurrerer
byggeprosjekter ogsd@ med prosjekter i andre naeringer som olje- og gass og IKT.

Byggenaeringen opplever utfordringer og derved skjerpede krav og gkende forventninger
pa omradet samfunnsansvar. Dette gjelder omrdder som personsikkerhet, helse og
arbeidsmiljg, miljg- og klimautfordringer, serigsitet, Ignns- og arbeidsbetingelser og
arbeidslivskriminalitet.

6.1.2. Investeringer i byggeprosjekter i statlig sivil sektor

Lokaler det ikke er et velfungerende marked for klassifiseres som formalsbygg, og skal
som hovedregel gjennomfgres som et statlig byggeprosjekt. Normalt vil Statsbygg veere
byggherre for statlige byggeprosjekter i statlig sivil sektor. Prosjektet Politiets Nasjonale
Beredskapssenter (PNB) som na gjennomfgres med Justis- og beredskapsdepartementet
som prosjekteier og byggherre, samt en del mindre prosjekter som gjennomfgres direkte
fra selvforvaltede institusjoner er de eneste kjente unntakene. Stgrrelse og gkning pa
investeringsvolumet i byggeprosjekter i statlig sivil sektor er neermere omtalt i kapittel
3.2.2.

Prosjektinvesteringene de siste ti arene i prosjekter der Statsbygg har vaert byggherre er
fordelt pa 11 ulike fagdepartementer slik figurene nedenfor viser.

198 67
52
| 18
| 15
13
[ BT
| 10
e 3
—***_777 2 __ 2 1

Total KD D KMD SD ub BLD KUD N.A KLD NFD FIN HOD

Figur 27 Antall byggeprosjekter i statlig sivil sektor der Statsbygg har veert byggherre i perioden 2010-2018
fordelt pa fagdepartementer

78 https://www.bygg.no/100-storste
79 https://www.ssb.no/bygg-bolig-og-eiendom/artikler-og-publikasjoner/produktivitsfall-i-bygg-og-anlegg
80 http://www.samfunnsokonomisk-analyse.no/rapporter/2018/6/20/beregning-av-kostnader-ved-tvistesaker-i-anleggsbransjen
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Figur 28 Investeringsvolum [mrd. kroner] i byggeprosjekter i statlig sivil sektor i perioden 2010-2018 der
Statsbygg har veert byggherre fordelt p& fagdepartementer

Byggeprosjektene klassifiseres i tre ulike kategorier. Kurantprosjekter er byggeprosjekter
hvor kostnadsdekkende husleie dekkes av bruker innenfor gjeldende budsjettramme.
@vrig prosjektportefglje deles mellom prosjekter innenfor husleieordningen Statsbygg
administrerer og prosjekter utenfor husleieordningen, typisk prosjekter for selvforvaltede
institusjoner. Figur 29 viser fordelingen mellom disse tre prosjektkategoriene, mens figur
30 og 31 viser hvordan kurantprosjekter er fordelt mellom fagdepartementer.

Kurantprosjekt styringsramme
Kurantprosjekt < 50 mill.kroner

Utenfor
husleieordningen 2.459

(28,1%)

Kurantprosjekt styringsramme
> 50 mill.kroner

Innenfor
husleieordningen

Figur 29 Investeringsvolum [mrd. kroner] i statlig sivil sektor i perioden 2010-2018 der Statsbygg har vaert
byggherre fordelt p& finansieringsformer

143 46

T 5
T 3 2
—-——-—____é___ 1
Total KD D SD ub BLD KMD KUD KLD N.A FIN NFD

Figur 30 Antall kurantprosjekter i statlig sivil sektor i perioden 2010-2018 der Statsbygg har vaert byggherre
fordelt pa fagdepartementer
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Figur 31 Investeringsvolum for kurantprosjekter [mrd. kroner] i statlig sivil sektor i perioden 2010-2018 der
Statsbygg har vaert byggherre fordelt pa fagdepartementer

6.1.3. Instrukser og veiledninger for styring og organisering av
byggeprosjekter i statlig sivil sektor

Fagringer for styring og organisering av byggeprosjekter i statlig sivil sektor er beskrevet i

instruks, rundskriv og veiledere som omtalt i kapittel 3.4. Leverandgren legger til grunn

at instruks og veiledere differensierer mellom tre ulike prosjektkategorier;

e Prosjekter med investering over 750 mill. kroner
e Prosjekter med investering mellom 300 og 750 mill. kroner
e Kurantprosjekter

Det skilles videre mellom prosjekter som er innenfor husleieordningen administrert av
Statsbygg, og prosjekter utenfor husleieordningen. Leverandgren har med bakgrunn i
instruks, rundskriv og veiledere illustrert de ulike prosjektmodellene med faser og
beslutningspunkter for de tre nevnte prosjektkategoriene.

Stgrre enn 750 mill. kroner Konseptvalg Oppstart forprosjekt Sat’;’;gz{g:f/agsmrtbevi/gning
Forstudie Prosjekt- For- Prosjekt-
— S KvU) ‘ ’ prosjekt ‘ ‘ gi faring —_— 7
. Oppstart Satsingsforslag I
Mellom 300 - 750 mill. kroner Konseptvalg forprosjekt oppstart Startbevilgning

Forstudie Prosjekt- TR Prosjekt-
/ (KVN) avklaring pros) gj.fering /

Kurantprosjekt Godkjenning

. ___ Prosjekt-
—/ Forerosier ‘ gl fornd _—

Figur 32 Leverandgrens fremstilling av prosjektmodeller for prosjekter stgrre enn 750 mill. kroner, for
prosjekter mellom 300 og 750 mill. kroner og for kurantprosjekter

Felles for alle modellene er en utredningsfase av mer strategisk karakter hvor nytte av
investeringen analyseres og kostnader estimeres. Deretter utvikles et overordnet konsept
som videreutvikles til en fysisk lgsning fgr den operative gjennomfgringsfasen. For
prosjekter stgrre enn 750 mill. kroner gjelder kravene til ekstern kvalitetssikring fgr
konseptvalg og startbevilgning. Kurantprosjekter benyttes som begrep pa prosjekter der
husleien dekkes av bruker innenfor gjeldende budsjettramme.

I 2017 ble veileder for prosjekter stgrre enn 300 mill. kroner lansert. Etter konseptvalg
gjennomfgres en avklaringsfase hvor valgt Igsningsalternativ modnes. I fasen vil typiske
aktiviteter veere a videreutvikles et overordnet rom og funksjonsprogram, gjennomfgre en
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lokaliseringsanalyse og gi tomteanbefaling, gjennomfgre kostnads- og usikkerhetsanalyse
som ivaretar stedsspesifikke forhold samt anbefale mal for tid og kvalitet.
Kvalitetsbegrepet dekker her bdde omfang, gjerne omtalt som prosjektutlgsende behov,
og standardniva. Vurderingen oppsummeres i en oppstart forprosjektrapport (OFP) som
sammen med oppdragsdepartementets vurderinger o0og anbefalinger rundt
husleiekompensasjon for prosjekter i husleieordningen danner grunnlag for eventuell
beslutning om & igangsette arbeid med forprosjekt. Prosjektet definert ved OFP betegnes
basisprosjekt.

I forprosjektfase skal prosjektet utvikles fra basisprosjekt til ferdig forprosjekt med basis
i estimat for kosthad (P50-estimat). Veileder omtaler arbeidet i forprosjektfase som
kostnadsstyrt prosjektutvikling med en systematisk oppfglging av kostnadsutviklingen
malt mot basisprosjekt. Mulige endringer i kostnadsniv@ kategoriseres som palegg som
fglger av politiske beslutninger eller myndighetskrav, forslag som anbefales for a innfri
effektmal samt endringer relatert til beregningsgrunnlag. Oppdragsdepartementet fatter
beslutning, om ngdvendig etter behandling i regjering, om foreslatt endring godkjennes.
Godkjente endringer skal fremgd av endringslogg.

Instruks om handtering av bygge og leiesaker i statlig sivil sektor angir at
oppdragsdepartementet er ansvarlig for de byggeprosjekter som settes i gang pa
departementets omrade, og for & pase at ressursbruken i byggeprosjektet er effektiv mht.
de forutsatte resultater. Oppdragsdepartement er fglgelig hovedansvarlig for aktivitetene
i alle prosjektfaser samt beslutningsunderlag i alle beslutningspunkter frem til
startbevilgning. I gjennomfgringsfasen disponerer Kommunal- 0og
moderniseringsdepartementet usikkerhetsavsetningene.

Statsbygg har sin egen prosjektmodell med betegnelser og faser som avviker noe fra
statens overordnede prosjektmodell for byggeprosjekter slik figuren nedenfor illustrerer.
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Figur 33 Statsbyggs overordnede prosjektmodell

Som det fremgar av figur 32 og 33 benyttes en noe ulik faseinndeling og terminologi i
statens overordnede prosjektmodell for byggeprosjekter og i Statsbyggs prosjektmodell.

6.1.4. Beskrivelse av roller og organisering av byggeprosjekter

Instruks og veiledere beskriver oppgaver og ansvar pa departements- o0g
etat/virksomhetsnivd. De sentrale aktgrene i byggeprosjekter i statlig sivil sektor, er
fagdepartement som i byggesaker omtales som oppdragsdepartement. Videre den
virksomheten som skal nyttiggjgre seg lokalene, oftest omtalt som bruker. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet som ansvarlig for bygg- og eiendomspolitikken i statlig sivil
sektor og etatsstyrer av Statsbygg, konsulteres i alle prosjekter stgrre enn 50 mill. kroner.
Statsbygg vil normalt vaere byggherre for prosjekter i statlig sivil sektor og derved veere
helt sentral i gjennomfgringen av alle faser etter konseptvalg. 1 tillegg Vil
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Finansdepartementet, regjering og Storting vaere involvert i alle prosjekter som krever
friske midler. Dette gjelder ogsa kurantprosjektene, jf. bade behandling i regjering og at
bevilgninger gis av Stortinget, selv om de ikke behandler enkeltprosjekter under
kurantordningen. Nevnte instruks og veiledere definerer hvem av ovennevnte aktgrer som
er ansvarlig for den enkelte fase og beslutningspunkt. Instruks og veiledere definerer
videre hvilke aktgrer som utfgrer aktiviteter, hvem som skal eller bgr konsulteres fgr tiltak
utfgres og beslutning fattes, og parter som skal eller bgr informeres om utfgrte tiltak og
beslutninger som er fattet. Veiledning for styring av store statlige byggeprosjekter i
tidligfase legger opp til en tilnaerming til prosjektgjennomfgring tilpasset det enkelte
prosjekts egenart. Oppdragsdepartement som ansvarlig vil avgjgre hvilke aktgrer som
engasjeres som utfgrende i den enkelte fase, og hvilke aktgrer som konsulteres og
informeres.

Brukers identifiserte prosjektutigsende behov utredes gjennom konseptvalgutredning
(KVU). Denne utredningen kan utfgres av bruker selv, oppdragsdepartement, ekstern
radgiver og radgivningsmiljget i Statsbygg. I konseptvalgutredninger utfgrt av andre vil
ofte Statsbygg bistd med datagrunnlag og delutredninger. Etter konseptvalg i regjeringen
vil normalt Statsbygg engasjeres som byggherre, men i spesielle tilfeller apner instruksen
for at oppdragsdepartement selv kan ivareta rollen som byggherre. Der instruks og
veiledere omhandler roller beskrives dette som nevnt pd organisasjonsniva. Veileder for
styring av store statlige byggeprosjekter i tidligfase beskriver overordnet organisering av
byggeprosjekter som skissert i figuren nedenfor.

Oppdrags-
departement

Prosjektrad g

Byggherre

Figur 34 Overordnet organisering av byggeprosjekter i tidligfase

Sentralt i oppdragsdepartementets styring i det enkelte byggeprosjekt er prosjektradet.
Radet opprettes ved oppstart av prosjektavklaringsfasen og skal ved faseoverganger og
etter behov, fa informasjon om og drgfte sentrale forhold ved prosjektet. Prosjektradet er
et forum for orientering, drgfting og radgivning av problemstillinger i prosjektet, og har
en saksforberedende funksjon som grunnlag for beslutninger i oppdragsdepartement, i
Kommunal- og moderniseringsdepartementet og eventuelt i regjeringen. Normalt vil
prosjektradet bestd av oppdragsdepartementet som leder radet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet som ansvarlig departement for byggesaker i staten, bruker
samt Statsbygg som utfgrende radgiver/byggherre. Statsbygg vil normalt ogsa inneha
sekretariatsfunksjonen for prosjektradet.

Oppdragsdepartementene organiserer sin prosjekteierrolle pa litt ulik mate i de enkelte
prosjekt. For prosjektene i dybdegjennomgangen vil en saksbehandler p& seniorkonsulent
eller fagdirektgrniva typisk veaere den operativt utfgrende og vanligvis ha noe bistand fra
andre ressurser pa saksbehandlerniva. Utferende saksbehandler rapporterer oftest til
avdelingsdirektgrnivaet, eventuelt til ekspedisjonssjefnivaet som vil vaere ansvarlig for
oppdragsdepartementets prosjekteierstyring og derved lede prosjektrad. Ansvarlig i
oppdragsdepartementet ivaretar saksforberedelse for beslutninger i Regjeringen og

70 | Omradegjennomgang av bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor



g

Stortinget. For to av prosjektene i dybdegjennomgangen har oppdragsdepartementet
engasjert ekstern konsulent med lang erfaring fra prosjektstyring som radgiver for
prosjekteierstyringen.

Tilsvarende vil bruker normalt organisere seg med en operativ brukerkoordinator samt en
ansvarlig i virksomhetens ledelse. Statsbyggs ansvarlige rolle i enkeltprosjekter benevnes
prosjekteier, og operativ rolle prosjektleder. Prosjekteierrollen i Statsbygg tilligger i stgrre
prosjekter vanligvis avdelingsdirektgr (niva 3), mens byggherredirektgr (niva 2) er
prosjekteier for de aller stgrste og mest komplekse prosjektene. Prosjektleder i Statsbygg
kan veere pa nivd 3, 4 eller 5 i organisasjonen. Ved behov suppleres Statsbyggs egen
kapasitet til & bekle ngkkelroller i prosjektteamet med ekstern innleie. For intern
koordinering i Statsbygg benyttes et internt prosjektrad (IPR).

I det enkelte prosjekt etableres organisasjonskart som definerer involverte enkeltroller
med ansvars- og kommunikasjonslinjer mellom disse. Der Statsbygg er byggherre blir
organiseringen fremstilt i form av et organisasjonskart for prosjektteamet under ledelse
av en prosjektleder. Det utarbeides i tillegg et overordnet organisasjonskart som beskriver
Statsbyggs linjeledernivder med rapporterings- og kommunikasjonslinjer til involverte
parter. Den overordnede organiseringen fremstilles noe ulikt i enkeltprosjekter, og avviker
fra organiseringen beskrevet i veileder ved at Statsbyggs ansvarslinje i prosjekter gar til
Kommunal- og moderniseringsdepartementet som er etatsstyrer av Statsbygg. Figuren
nedenfor illustrerer typisk overordnet organisering i et enkeltprosjekt.
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Figur 35 Illustrasjon av typisk overordnet prosjektorganisering i prosjekter der Statsbygg er byggherre

6.1.5. Mal og styringsdokumentasjon i prosjekter
Oppdragsdepartementet er som prosjekteier ansvarlig for & formulere tydelige mal og
eierkrav som grunnlag for 8 maksimere forholdet mellom investeringens nytte og kostnad.

I arbeidet med konseptvalgutredning utarbeides samfunnsmal og effektmal for det enkelte
prosjektet. Samfunnsmal uttrykker hvilken nytte eller verdiskaping investeringstiltaket
skal gi for samfunnet. Samfunnsmalet skal vise eiers intensjon og ambisjon med tiltaket.
Effektmal uttrykker den direkte effekten tiltaket har for brukerne av prosjektet nar
prosjektet er ferdigstilt og tatt i bruk av virksomheten. Effektmalene skal vaere avledet av
samfunnsmalet. For prosjekter over terskelverdi vil ekstern kvalitetssikrer vurdere de
formulerte samfunns- og effektmal og gi eventuelle innspill til endringer.

I det enkelte prosjekt legges det i konseptutredningsfasen stor vekt pa vurdering av
prosjektutigsende behov og hvilke gevinster investeringen vil gi. Muligheter og alternativer

71 | Omrédegjennomgang av bygge- og eiendomspolitikken i statlig sivil sektor



g

vurderes systematisk og i prosjekter over terskelverdi gjennomfgres det
samfunnsgkonomisk analyse som dokumenterer nytten.

For selve gjennomfgringsfasen i byggeprosjekter formuleres ett sett av resultatmal.
Resultatmal angir konkrete ambisjoner, maltall og egenskaper som skal vaere oppnadd
nar prosjektet ferdigstilles. Kvalitet, kostnad og tid vil typisk vaere sentrale resultatmal i
prosjekter, og prioritering mellom disse vil vaere angitt. Resultatmal for omfang/kvalitet
vil ofte beskrive forhold som standardniva, miljgambisjoner, fleksibilitet, arealeffektivitet
og sikkerhetsniva, gjerne med henvisning til sammenlignbare referansebygg.
Oppdragsbrev for avklarings- og tidligfase angir ofte prioritering mellom resultatmalene
kostnad, tid og kvalitet, og tilhgrende malformuleringer.

Oppdragsdepartementet er forutsatt & utarbeide et eget styringsdokument for sitt arbeid
med prosjektet i henhold til veileder for styring av store statlige byggeprosjekter i
tidligfase. Instruks og veileder omhandler ikke krav eller veiledning for hva som bgr
medtas, og hvordan denne styringsdokumentasjonen bgr bygges opp.

Oppdragsgivers styringsdokument skal omtale helheten med alle aktuelle delprosjekter,
samtidig skal byggherren utforme styringsdokument begrenset til gjennomfgring av selve
byggeprosjektet og eventuelle tilleggsoppdrag byggherren tildeles. Veileder nr. 1 «det
sentrale styringsdokument» knyttet til KS—ordningen gir imidlertid detaljert veiledning til
innhold i det sentrale styringsdokumentet. Hovedelementer i innholdet anbefales a vaere;

e Overordnede rammer; mal, krav, kritiske suksessfaktorer, rammebetingelser og
grensesnitt

e Prosjektstrategi med organisering, ansvarsfordeling og strategier for
usikkerhetsstyring, gjennomfgring og kontrakt

e Prosjektstyringsbasis med arbeidsomfang, prosjektnedbrytingsstruktur,
kostnadsbudsjett, tidsplan samt plan og rutiner for kvalitetssikring

Oppdragsgivers styringsdokument, formelle oppdragsbrev ved oppstart av hver ny fase,
utarbeidede beslutningsunderlag for hvert beslutningspunkt i prosjektmodellen samt
formaliserte beslutninger etter prosjektradsmgter vil redegjgre for sentrale premisser som
ma tas hensyn til i prosjektarbeidet. Sammen med ordinger, periodisk rapportering vil
nevnte underlag gi prosjekteier grunnlag for styring og ngdvendige beslutninger.

Statsbygg har egen mal for styringsdokument for sitt utfgrelsesoppdrag i enkeltprosjekter,
denne malen er i trdd med nevnte veiledning i KS-regimet. Statsbygg opplyser at fgrste
versjon av styringsdokument utarbeides nar oppdragsbrev for forprosjektfase mottas.

Arbeidet i en ny prosjektfase, jf. figur 32, initieres ved et oppdragsbrev som bestilling til
Statsbygg for deres oppdrag i fasen. For prosjektene i dybdegjennomgangen er det noe
ulik praksis for hvilket innhold oppdragsbrev fra de ulike oppdragsdepartementer har.
Oppdragsbrev vil referere beslutning fra siste beslutningspunkt, og ofte omtalte mal,
malprioriteringer, krav, fgringer og henvisninger til dokumenter som skal legges til grunn
for videre arbeid. I prosjekter medtatt i dybdegjennomgangen beskriver ikke
oppdragsbrev konkrete delmal for arbeidet i avklarings- eller forprosjektfase, og i
varierende grad legges fgringer for fremdrift og kostnader for oppdraget i aktuell fase. I
tillegg til oppdragsbrev for avklarings, forprosjekt og gjennomfgringsfase bestiller bade
oppdragsdepartement og bruker bistand fra Statsbygg for andre oppgaver som
eksempelvis tomtesgk og prosjektledelse for brukerutstyrsprosjekt. Leverandgr har
registrert opptil syv oppdragsbrev i et enkeltprosjekt. Formell dialog mellom et
departement som oppdragsgivere og Statsbygg som byggherre skjer gjennom
oppdragsbrev, mgter i prosjektrdd og som skriftlig korrespondanse.
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6.1.6. Prosjektstrategi

Prosjektstrategi inneholder bade en gjennomfgringsstrategi og en kontraktsstrategi.
Prosjektets gjennomfgringsstrategi er en beskrivelse av, og begrunnelse for, den valgte
strategi for gjennomfgringen av prosjektet. Sentrale elementer i gjennomfgringsstrategien
er arbeidsomfang med tilhgrende standardniva og kvaliteter, overordnet tidsplan med
aktiviteter, milepzeler og avhengigheter, beskrivelse av hvordan prosjektet organiseres,
styres og ledes med tilhgrende rollebeskrivelser hvor oppgaver og ansvar tillagt
nokkelrollene detaljeres. Videre vil prosjektnedbrytingsstruktur og interessenthandtering
defineres.

Prosjektering og bygging gjennomfgres i statlig sivil sektor av private selskaper anskaffet
gjennom tilbudskonkurranser. Beskrivelsen av hvordan staten som byggherre henvender
seg til markedet omtales som kontraktsstrategi. Utvikling av kontraktsstrategien baseres
pa analyse av mal, krav og fgringer, prosjektets karakteristika, markedssituasjonen samt
byggherreorganisasjonens kapasitet, kompetanse og tilgjengelige systemstgtte.

Instruks og veileder for styring av statlige byggeprosjekter gir ingen fgringer for
kontraktsstrategi, mens veileder nr. 7 for KS-ordningen omhandler kontraktsstrategi. I
det enkelte prosjekt gjores det omfattende vurderinger basert pd det enkelte prosjekts
karakteristika og i markedet anskaffelser skal foretas. Kontraktsstrategien for det enkelte
prosjekt vil typisk inneholde elementer som anskaffelsesprosedyre med kvalifikasjonskrav
og tildelingskriterier, kontraktsstruktur, kontraktsformater, kompensasjonsformat samt
beskrivelse av insentiver og sikringsmekanismer. Kontraktsstrategier tar utgangspunkt i
statens overordnede prosjektmodell for byggeprosjekter samt lov- og forskrift om
offentlige anskaffelser. Det er i statlig sivil sektor ikke utviklet en overordnet
anskaffelsesstrategi for portefgljen av byggeprosjekter ogsa omtalt som byggherre- eller
leverandgrstrategi slik noen andre sektorer har valgt a gjgre.

Statsbygg har som byggherre i sitt styringssystem beskrevne prosesser knyttet til
utvikling av kontraktsstrategi i enkeltprosjekter med en tilhgrende intern
godkjenningsprosedyre.

6.1.7. Kvalitetssikring av beslutningsunderlag

Alle statlige investeringsprosjekter hvor forventet kostnad overstiger terskelverdien pa
750 mill. kroner er underlagt statlig kvalitetssikringsordning som Finansdepartementet er
ansvarlig for.

Malet med ordningen som ble innfgrt i 2000 (KS2) og senere utvidet i 2005 (KS1) er &
sgrge for at prosjektene er tilstrekkelig utredet og at beslutningstakerne har all ngdvendig
informasjon nar de skal fatte beslutninger om statlige investeringer. KS1 omhandler
konseptvalg, mens KS2 vurderer styringsunderlag og anbefaler styrings- og
kostnadsramme i forkant av eventuell investeringsbeslutning i
Stortinget. Oppdragsdepartementet kan pa frivillig basis velge ekstern kvalitetssikring
ogsa for OFP. Rammeavtalen etterspgr ogsa kvalitetssikrerens vurdering av tiltakets
relevans og mulige innfasing i forhold til den eksisterende og planlagte portefgljen av
prosjekter under det aktuelle fagdepartement.

Finansdepartementet har inngatt rammeavtale med seks selskapskonstellasjoner av
eksterne radgivere om gjennomfgring av kvalitetssikringene. Finansdepartementet og
oppdragsdepartementet gjgr felles avrop pa rammeavtalen i det enkelte prosjekt. EY har
i 2016 pa oppdrag for Finansdepartementet analysert kostnader og tidsbruk for selve
kvalitetssikringsaktiviteten. Gjennomsnittlig tid for KS1 er beregnet til 290 dager, mens
tilsvarende tid for KS2 er 195 dager. I tillegg benyttes tid til forberedelser og etterarbeid
for & gi gode beslutningsprosesser og fglge opp anbefalingene. Det er ulike 3rsaker til
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variasjon i gjennomfgringstid for ekstern kvalitetssikring. Tilbakemeldinger fra
oppdragsdepartementer, eksterne kvalitetssikrere og Finansdepartementet indikerer at
praktiske problemer med oppstart av utredning og utarbeidelse av underlagsdokumenter
kan veere en arsak til forsinkelser.

Finansdepartementet finansierer forskningsprogrammet Concept ved NTNU i Trondheim.
Concept samler data om KS-prosjektene, gjgr empiriske analyser pa dataene og arbeider
med videreutvikling av relevante teorier og metoder.

For prosjekter mellom 300 og 750 mill. kroner er oppgaven med kvalitetssikring av
beslutningsunderlag far oppstart forprosjekt tillagt Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Samme departement behandler etter fullfgrt forprosjekt
forslag til styrings- og kostnadsramme for prosjekter under terskelverdi for KS-ordningen.
Instruks og veiledere beskriver ikke hvordan denne kvalitetssikringen skal utfgres eller
dokumenteres.

6.2. Vurderinger knyttet til styring og organisering av byggeprosjekter i
statlig sivil sektor

6.2.1. Statsbyggs kundeundersgkelse viser at oppdragsdepartement og
brukere er tilfredse

Statsbyggs kundeundersgkelse viser at bruker og oppdragsdepartement generelt er godt
tilfreds med Statsbyggs leveranser i byggeprosjekter. Kundetilfredsheten knyttet til
byggherreoppgavene har gkt de senere arene. Kundetilfredsheten er noe hgyere pa
spgrsmal rundt brukerinvolvering og hvor godt prosjektet dekker brukers behov enn pa
spgrsmal rundt fokus pa kostnadseffektivitet og kommunikasjon om sammenhengen
mellom behov/gnsker og konsekvenser for investeringskostnad og husleie.

Et overordnet bilde fra intervjuene er en oppfatning av at Statsbygg leverer bygninger
med gode kvaliteter. Flere trekker ogsa frem Statsbyggs innsats pa
samfunnsansvarsomradet, og fremhever spesielt klima og miljgomradet. Samtidig
uttrykker flere av intervjuobjektene at prosjektkostnadene er hgye og at Statsbygg ikke
har tatt en ledende posisjon i pagaende utvikling av gjennomfgringsmodeller med tettere
samhandling og potensial for mer kostnadseffektive prosjekter.

6.2.2. Det tar lang tid fra behov identifiseres til bygg ferdigstilles

Tiden fra konseptvalgutredning pabegynnes til prosjektet er ferdigstilt er lang for de
stgrste prosjektene gjennomfgrt pa tradisjonelt vis. For de seks prosjektene over
terskelverdi i dybdegjennomgangen er gjennomsnittlig tid fra oppstart
konseptvalgutredning til startbevilgning og estimert tid frem til startbevilgning gis seks til
syv ar, slik figuren nedenfor illustrerer.
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Figur 36 Tidsbruk for behovsvurderinger, utviklingsfase og tid til ferdigstillelse

Utviklingsfasen i byggeprosjektene kjennetegnes av et antall sekvensielle faser hvor
oppdragsgiver bestiller et utviklingsarbeid gjennom et oppdragsbrev. Utviklingsarbeidet
ressurssettes, gjennomfgres og oppsummeres i en rapport som oversendes
oppdragsgiver. Deretter vil prosjektledelsen avvente oppdragsgivers saksbehandling,
kvalitetssikring, budsjettprosess, beslutninger og nytt oppdragsbrev for neste fase.

I ett av prosjektene i dybdegjennomangen er det utarbeidet en gjennomfgringsstrategi
hvor alle hovedaktiviteter og avhengigheter er synliggjort. Prosjekteier og prosjektledelse
har aktivt skapt gkt forutsigbarhet gjennom detaljerte fremdriftsplaner og tett dialog med
og oppfglging av involverte interessenter og beslutningstakere. Aktiviteter er forsgkt Igst
stegvist og i parallell for & unngd at prosjektledelsen ma stanse og avvente
saksbehandling, tilleggsutredninger og beslutninger. I dette prosjektet er KS2 oppdelt i to
steg ved fgrst a kvalitetssikre kontraktsstrategien og deretter kvalitetssikre det resterende
styringsunderlaget og kostnadsramme. Gjennom denne strategien er tiden fra KS1 til KS2
redusert vesentlig slik figuren ovenfor illustrerer.

Med bakgrunn i tidsplaner for prosjektene i dybdegjennomgangen er leverandgrens
vurdering at tid fra oppstart konseptvalgutredning til startbevilgning gis, vil kunne
reduseres gjennom etablering av en gjennomfgringsstrategi som tilrettelegger for
flyteffektivitet. Tidsplanen vil med denne modellen ha usikkerheter i seg primaert knyttet
til prioriteringer og beslutninger. Begrepet flyteffektivitet kommer fra Lean® og omhandler
effektivisering av kjerneprosesser og minimering av avbrudd, venting og ikke utnyttet tid
mellom prosesstegene. En helhetlig gjennomfgringsplan hvor alle aktiviteter er koordinert
gir stgrre forutsigbarhet og vil ogsd kunne redusere kostnader i tidligfase. Ved avbrudd
far ngkkelpersoner i prosjektet gjerne nye oppgaver. Ved omstart ma aktiviteter
bemannes pad nytt og informasjon om prosjektet gar tapt bade i prosjektledelse, hos
bruker og hos engasjerte radgivere. Nye myndighetskrav og nye brukerbehov kan gi behov
for omarbeiding av prosjektet.

81 Veileder - Lean i byggeprosjekter, Produsert av WSP for BA2015
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6.2.3. Det foreligger ikke transparente ngkkeltall for arealeffektivitet
eller kostnadsniva for ulike arealtyper

Leverandgren skiller i den videre omtale mellom kostnadseffektivitet og kostnadskontroll.

Kostnadseffektivitet benyttes om kostnadsnivd, ofte uttrykt som kroner/kvm.

Kostnadskontroll referer til forutsigbarhet for kostnadsutvikling over tid i forhold til et

besluttet mal eller referanseniva, for eksempel styringsramme P50.

Kostnadene i et byggeprosjekt pavirkes av mange forhold, noen av de sentrale
kostnadsdriverne er;

e Eiers ambisjoner, mal, malprioriteringer og krav
e Brukers beskrevne behov og prosess for brukermedvirkning
e Hvordan prosjektet organiseres og ressurssettes

e Hvilke insentiver aktgrene har for areal- og kostnadseffektivitet samt
kostnadskontroll

e Prosjektmetodikk og maten prosjekteierstyring og prosjektledelse utgves p3,
herunder hvordan usikkerheter identifiseres og handteres

e Prosjektstrategi for gjennomfgring og anskaffelser

e Omfang og type funksjonsareal(er) og funksjonskrav

e Bygningens arealeffektivitet (forholdet bruttoareal/funksjonsareal)

e Bygningens geometri og standardniva

e Lokale forhold knyttet til regulering, tomt og grunnforhold

e Markedssituasjonen og kontraktsstrategi/anskaffelsenes attraktivitet i markedet

I utviklings- og gjennomfgringsfasen vil det vaere usikkerhet knyttet til kostnadsestimater
relatert bade til ytre og indre forhold i prosjektet. Kostnadsestimater utfgrt av Statsbygg
og ved eksterne kvalitetssikringer skiller ofte vurderingen av hva som ansees som de
stgrste usikkerhetsdriverne. Fra usikkerhetsanalysene for prosjektene i
dybdegjennomgangen fremgar det at Statsbygg ofte vektlegger markedsusikkerhet som
den stgrste usikkerheten, mens ekstern kvalitetssikrer i stor grad vektlegger prosjektets
modenhet og prosjektteam som de stgrste usikkerhetsdriverne.

Ngdvendig funksjonsareal som dekker brukers behov omtales gjerne som programareal
eller prosjektutlgsende behov. Hvor effektivt dette funksjonsarealet kan dekkes i en
bygning kan omtales som bygningens arealeffektivitet, uttrykt som forholdet mellom
bygningens bruttoareal og funksjonsareal. Arealeffektiviteten kan variere betydelig
mellom ulike bygningstyper, tomt kan legge premisser og valgt utforming og geometri for
bygningen pavirker. I prosjekters tidligfase arbeides det aktivt med funksjonalitet,
arealbruk og arealeffektivitet, men det samles i dag ikke systematisk inn erfaringstall
utover den enkelte bygningens bruttoareal. Statsbygg arbeider imidlertid med internt og
eksternt utviklings- og standardiseringsarbeid for @ fastsette definisjoner og utarbeide
maleregler som grunnlag for innsamling og bruk av erfaringstall knyttet til arealer og
arealeffektivitet.

For kontordelen i statlige byggeprosjekter er det fastsatt en arealnorm pa maksimalt 23
kvm. BTA per ansatt. Kriminalomsorgen og Statsbygg utarbeidet en funksjons- og
arealveileder for cellebygg, omtalt som modell M2015. Denne systematiseringen hvor
premisser, krav og lgsninger gjenbrukes har for et av prosjektene i dybdegjennomgangen,
Agder fengsel, bidratt til redusert planleggingstid og et kostnadseffektivt byggeprosjekt.
Tilsvarende systematisering i Statsbygg er ikke blitt forelagt leverandgren for andre
bygnings- eller arealtyper. Leverandgren vurderer at gkt bruk av systematiserte konsepter
kan vaere formalstjenlig ogsa for andre lokalbehov i statlig sivil sektor.
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Prosjektkostnader estimeres ndr behov er Kkartlagt og Igsninger skisseres.
Kostnadsestimering utfgres gjentatte ganger i utviklingsfasen. Kostnadsestimater i tidlige
faser hvor Igsninger er mindre bearbeidet og detaljert vil ha stgrre usikkerhet i seg.
Kostnadsestimater for byggeprosjekter fglger standard kontoplan i NS3453:2016,
kontoplanen er gjengitt i vedlegg 7.

Kalkyler for prosjektkostnader i tidlige prosjektfaser er beheftet med usikkerhet. Etter
gjennomfgrt usikkerhetsanalyse fremstilles sannsynlighetsfordeling for prosjektets
investeringskostnader i form av en S-kurve slik figuren nedenfor illustrerer. Fra S-kurven
trekkes ut relevante maltall for midtpunkt og spredning, typisk median (P50),
standardavvik og relativt standardavvik. I byggeprosjekter i statlig sivil sektor benyttes
P50 som styringsramme og P85 som kostnadsramme for det enkelte prosjekt.

sannsynlighet
100%

20%

80%
70%
60%

—S-kurve
50%

— P85
40% P50
30%
20%

10%

0%
Prosjektkostnad

Figur 37 Illustrasjon av S-kurve

S-kurven og maltallene gir utrykk for hva prosjektet er estimert til & koste, og
usikkerhetene rundt dette estimatet. De stgrste usikkerhetene, og kvantifisering av disse,
presenteres i form av et tornadodiagram. Dette viser hvor ytterligere informasjon trengs,
og hvor tiltak bgr iverksettes.

Statsbygg har etablerert en omfattende og veldokumentert prosess for
kostnadsestimering. Estimering utfgres av et spesialisert fagmiljg i faglig ressurssenter. I
tidlige prosjektfaser gjgres en «ovenfra og ned» estimering av prosjektkostnader hvor
data hentes fra relevante prosjekter i Statsbyggs erfaringsdatabase, andre byggherrer og
fra Norsk Prisbok®2. Erfaringstall vurderes opp mot forutsetningene i det enkelte prosjektet
og justeres eventuelt som fglge av dette. Kostnadsestimater med tilhgrende
usikkerhetsanalyser dokumenteres grundig og er underlagt egen godkjenningsprosedyre.
Vanligvis utarbeider Statsbygg selv et kosthadsestimat i konseptvalgfasen og ett i
avklaringsfase som grunnlag for OFP-rapport. I forprosjektfase vil normalt
prosjekteringsgruppen utfgre kostnadsestimering som grunnlag for forprosjektrapport
med basis i veileder tilknyttet statlig kvalitetssikringsordning.

Et viktig utgangspunkt for kostnadsestimering er erfaringstall for kvadratmeterpriser for
tidligere gjennomfgrte prosjekter med mest mulig sammenlignbare funksjoner, rammer,
krav og Igsninger. Erfaringstall er knyttet til kvadratmeterpriser for bygninger som kan
inneholde flere funksjoner. I statlig sivil sektor er det ikke tilgjengelig ngkkeltall eller
systemer for sammenligninger av byggekostnader relatert til de ulike typer
arealkategorier/bygningstyper®3 i flerfunksjonsbygninger.

82 Data fra Norsk Prisbok som benyttes som input i Statsbyggs estimater, se vedlegg 2 for naermere omtale av Norsk Prisbok
83 NS3457 bygningstypetabell
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I kostnadsestimater og senere i prosjektregnskap medtas kostnader som palgper etter
konseptvalg og som skal aktiveres etter statlige regnskapsregler. Brukers og
departementenes egne timeverk og interne kostnader i prosjektarbeidet synliggjgres ikke.
Eksterne kostnader frem til og med konseptvalg dekkes av bruker eller
oppdragsdepartement direkte og medtas heller ikke i prosjektregnskapet.

6.2.4. For tre av prosjektene over terskelverdi i dybdegjennomgangen
oker kostnadsestimatene i fasene etter KS1

For prosjekter over terskelverdi og derved underlagt statlig kvalitetssikringsordning har
undersgkelser utfgrt av Concept®* og Menon® dokumentert at kostnadsestimatene gkte
betydelig mellom KS1 og KS2 for de prosjekter som ble undersgkt. Menon refererer
estimatgkninger mellom KS1 og KS2 pa mellom 30 og 138 pst. for fire byggeprosjekter i
statlig sivil sektor med et snitt pa 67 pst, mens Concept paviser gjennomsnittlig
estimatgkning pa 40 pst. for prosjekter pa tvers av sektorer.

Menon angir de direkte arsakene til gkninger i kostnadsestimater til 8 veere gkte
bruttoarealer, endringer i arealsammensetning, standardniva for bygningen, lokalisering
tomtevalg samt gkning i generelle byggekostnader. Som bakenforliggende arsaker til
estimatgkninger angis;

e At KVU/KS1-estimatene var for lave i forhold til de forutsetninger som kunne vaert
lagt til grunn pd gjeldende tidspunkt

e Endringer i behov og Igsninger som ikke kunne forutses i KVU/KS1
e Begrenset fokus pa & holde investeringskostnaden pa nivd med KVU/KS1-estimat

Som rotdrsaker til gkninger i kostnadsestimater omtaler Menon at KVU/KS1 primeert er
innrettet mot valg av riktig konsept, og ikke mot sannsynlig kostnadsniva. Videre at
malsetninger, krav og fgringer for utviklingsfasen gitt i oppdragsbrev ikke er tydelige, gir
rom for fortolkninger og mangler rammer for investeringskostnader for bygget som skal
planlegges. Det pekes videre pa organisering hvor oppdragsdepartementets og brukerens
rolle ikke er definert, at insentiver for kostnadseffektivitet er svake og at lang utviklingstid
gjor at behov endres og ngkkelpersoner skiftes ut.

Ogsa for tre av seks prosjekter over terskelverdi i dybdegjennomgangene, gker
kostnadsestimatene i fasene etter KS1 slik det fremgar av tabellene 6 - 8 nedenfor. En
vesentlig arsak til gkning i kostnadsestimater er gkte bruttoarealer slik figur 38 skisserer.

19.700 19.700

15.007

25.650 43.000 27.017

KvU KS1 Konseptvalg OFP KS2 KVU KS1 Konseptvalg Basis- Forprosjekt KVU KS1 Konseptvalg OFP KS2
prosjekt
[ Natfonaltheatret Nybyg_gl - [ uio vikingtidsmuseet Nybygg I Tromsg museum Nybygg
B Nationaltheatret Rehabilitering Il uio vikingtidsmuseet Rehabilitering

Figur 38 Utvikling i bruttoarealer for Nationaltheatret, UiO Vikingtidsmuseet og Tromsg museum i
utviklingsfasen

84 Concept prosjektmodeller og prosjekteierstyring, 2016
85 Menon, Kostnadsutvikling KS1 og KS2, 2017
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Som figuren over illustrerer beregnes det prosjektutigsende arealbehov vesentlig lavere i
KS1 enn i KVU, samtidig gker arealet i samtlige av prosjektene i fasene etter KS1. Det
fremgar at det har veert en areal gkning fra 5 pst. til 31 pst. for de respektive prosjektene.

Tilsvarende viser tabellene 6-8 at kostnadsestimater i KS1 er lavere enn estimatene i KVU
for disse tre prosjektene samtidig som kostnadsestimatene gker i fasene etter KS1.
Direkte arsaker til at kostnadsestimatene gker etter KS1 for disse prosjektene er knyttet
til ulike momenter. Leverandgren har ikke vurdert nivaet i KS1 knyttet til arealer og
kostnader. Det har heller ikke blitt vurdert nytten til de gkninger i areal og kostnader som
skjer etter KS1, men oppsummerer kun de faktiske endringer i prosjektene For
Nationaltheatret er gkningen i hovedsak knyttet til i) gkt kostnad til rehabilitering grunnet
gkt forfall ii) nye geotekniske vurderinger medfgrer endret lgsningsvalg for lokaler under
bakken iii) gkt areal for tekniske rom og produksjonstekniske funksjoner under bakken.
Denne gkningen er illustrert i tabellen nedenfor.

KVU (alt. 2B) KS1 (alt. A) OFP (alt. A+) KS2
Omfang [kvm BTA]
Rehabilitering 12000 12070 12070 -
Nybygg 13650 380 2550 -
Kostnadsestimat - Byggeprosjekt [mill. kroner]
Basisestimat 3360 1000 1570 -
P50 - - 1980 -
P85 - - 2570 -
Kostnadsestimat — Totalprosjekt [mill. kroner]
Basisestimat 5570 155086 - -
P50 - 2060 29708 -
P85 - 2670 - -

Tabell 6 Utvikling kostnader og omfang, Nationaltheatret. Kostnadene er avrundet til naermeste ti mill. kroner

For UiO Vikingtidsmuseet er kostnadsgkningen primaert relatert til myndighetspalagte krav
og fgringer, kvalitetsgkning samt kostnader som ikke var medtatt i tidligere prosjektfaser.
Denne gkningen er illustrert i tabellen nedenfor.

KS1 Basis- Skisse- For-
(HM/Bygdgy/9@kern) prosjekt prosjekt prosjekt
Omfang [kvm BTA]

Rehabilitering - 3800 3800 3800 440088 N/A%
Nybygg 3‘???(?80_ 28000 9300 9300 9300 N/A

Kostnadsestimat - Byggeprosjekt [mill. kroner]
Basisestimat - - 1420 1500 1510 1650
P50 - 2030 1540 1620 1710 1740
P85 - - - - 1950 2020
P90 - - 1970 1950

Tabell 7 Utvikling kostnader og omfang, UiO Vikingtidsmuseet. Kostnadene er avrundet til neermeste ti mill.
kroner

Det ble for Tromsg Museum gjennomfgrt en tilleggsutredning mellom KS1 og konseptvalg.
KS1 anbefalte en redusert arealramme pa om lag 15.000 kvm, naermere en halvering fra
KVUens 27.000 kvm. Statsbygg gjennomfgrte pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet
en tilleggsutredning hvor alle arealkategoriene ble vurdert. Konklusjonen var en gkning i

86 [ totalprosjektet inngdr byggekostnader, teaterteknisk utstyr, brukerutstyr samt flyttekostnader og leie av erstatningslokaler i
byggeperioden

87 Basert pd leie av erstatningslokaler utenfor ring 3

88 Uklart om det er 4400 eller 4025 [kvm BTA] som er gjeldende basert p& mottatt informasjon

89 Tkke omtalt i forelgpig KS2 presentasjon
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arealrammen opptil maksimalt 19.700 kvm. Regjeringens konseptvalg er basert pa
anbefalingen fra tilleggsutredningen. Denne gkningen er illustrert i tabellen nedenfor.

KVU KSi
(delth;C;::';‘ o9 (samlet sentrum) 2l
Omfang [kvm BTA]
Rehabilitering - - -
Nybygg 27017 15007 19700
Kostnadsestimat - Byggeprosjekt [mill. kroner]
Basisestimat - 990
P50 1190%° 1080 1480
P85 - 1290 -
P90 1760 - 1790

Tabell 8 Utvikling kosthader og omfang, Tromsg Museum. Kostnadene er avrundet til neermeste ti mill. kroner

Leverandgrens vurdering etter dybdegjennomgangene er at det er krevende & fglge
utviklingen i omfang og kostnadsestimater gjennom prosjektenes ulike faser. Det enkelte
prosjektet har ulike kostnadselementer som byggekostnader, brukerutstyr,
flyttekostnader, erstatningslokaler i byggeperioden mv. Det er imidlertid ikke alltid tydelig
hvilke av kostnadselementene i totalprosjektet som er medtatt i det enkelte
kostnadsestimat. Kostnader 