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Forord

Pa oppdrag fra Samferdselsdepartementet har AGENDA Utredning &
Utvikling AS gjennomfart en vurdering av Statens vegvesens systemer
for rapportering og formidling av styringsinformasjon, bade i den
perioden da E18 i nordre Vestfold var under bygging og i dag.

Arbeidet med denne rapporten er gjennomfart i perioden 1. august til

14. oktober 2007 og er utfart av Morten Stenstadvold, Ragnar Szveraas,
Christian Henrik Bergh og Odd Helgesen. Sistnevnte har veert ansvarlig
for arbeidet. Audun Korsvold har veert prosjektradgiver med ansvar for
kvalitetssikring av opplegg for gjennomfaring av oppdraget og forslag til
sluttrapport.

Sandvika, 15. oktober 2007
AGENDA Utredning & Utvikling AS
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Statens vegvesens systemer for rapportering og formidling av styringsinformasjon

Rapportens hovedbudskap

Statens vegvesens har i dag i hovedsak tilstrekkelige gode systemer
for formidling av styringssignaler og rapportering av styrings-
informasjon. Vi har papekt at systemene ikke er tilstrekkelig
utviklet nar det gjelder rapportering om foretatt kontroll av kvalitet
I utbyggingsprosjektene. Kravene til kvalitet er omfattende, men
det foreligger ikke rutiner for systematisk rapportering til
overordnet niva om kvalitetskravene blir kontrollert.

Styrings- og rapporteringssystemene blir i stor grad etterlevd ved at
rapporteringslinjer og rapporteringskrav faglges.

Samlet sett synes det klart at ansvars- og rolledelingen mellom
utbygging og produksjon ikke var tilstrekkelig klarlagt pa det
tidspunktet Hanekleivtunnelen ble bygd. Inntrykket er at
Vegdirektoratet i for liten grad fulgte opp hvordan organisasjons-
modellen ble praktisert. Vegdirektoratet bidro selv til & skape
uklarhet gjennom a palegge forenklet byggherreoppfelging av
etatens egenproduksjon uten a avklare hvordan dette innvirket pa
ansvarsfordelingen mellom utbygging og produksjon.

Utskillelsen av produksjon i 2003 medfarte at uklarheter om roller
og ansvar ikke lenger er tilstede i organisasjonen.
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Sammendrag og vurderinger

Hanekleivtunnelen var en del av utbyggingen av E18 i Vestfold som
startet i 1994. Selve drivingen av tunnelen pagikk i perioden februar
1996 til mars 1997. Arbeidene ble utfart av Statens vegvesen Hordaland,
pa oppdrag av Statens vegvesen Vestfold. Anlegget ble satt under trafikk
i oktober 2001. Om kvelden den 25. desember 2006 raste taket i
tunnelens sgrgaende lgp.

| etterkant av raset ble det iverksatt flere prosesser for & klarlegge arsaken
til raset. | forste omgang ble det nedsatt en uavhengig undersgkelses-
gruppe med mandat & klarlegge arsakene til raset og foresla forbedringer.
Rapporten fra den uavhengige undersgkelsesgruppen ble overlevert den
15. februar 2007. Gruppens hovedkonklusjoner kunne oppsummeres pa
falgende mate

. Sikringsbehovet for en svakhetssone i tunnelen var undervurdert
. Organiseringen av prosjektet var uheldig

. Prosjektet ikke var bemannet med tilstrekkelig ingenigrgeologisk
kompetanse

Samferdselsdepartementet har i St.prp.nr. 68(2006-2007) Om ein del
saker pa Samferdselsdepartementets omrade gitt Stortinget informasjon
om selve hendelsen og de pafalgende reparasjonskostnader, om arbeidet
med bygging og sikring av Hanekleivtunnelen og om arsakene til raset
slik de ble vurdert av undersgkelsesgruppen.

Vegdirektgren tok i mars 2007 pa selvstendig grunnlag initiativ til at
internrevisjonen i Vegdirektoratet skulle ga gjennom arsaksforholdene i
saken. Internrevisjonen leverte 12. juni 2007 en rapport der hoved-
konklusjonene kan oppsummeres som falger:

. Ansvarsforholdene i prosjektet var ikke tilstrekkelig avklart.
Byggherreansvaret var tillagt Utbyggingsavdelingen, Statens
vegvesen Vestfold. Dette ble ikke utgvet tilfredsstillende i forhold
til forutsetningen, slik som beskrevet i grunnlagsdokumentene som
13 til grunn for omorganiseringen av Statens vegvesen i 1995.

. Sikring av svakhetssoner under drivingen av tunnelen var ikke
tilfredsstillende ivaretatt, verken av Produksjonsavdelingen, Statens
vegvesen Vestfold, ved den opprinnelige tunneldrivingen, eller av
utbygging i sammenheng med ettersikringen.

| etterkant av internrevisjonens rapport besluttet Samferdselsdeparte-
mentet 4 fa gjennomfart en ekstern gjennomgang og vurdering av Statens
vegvesens systemer for rapportering og formidling av styringsinforma-
sjon. Samferdselsdepartementet gnsket mer inngaende kunnskap om
hvordan Statens vegvesen styrte og organiserte utbyggingsprosjektene i
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perioden med utbygging av E18 i nordre Vestfold. Dette for & kunne
vurdere om styringen med E18 utbyggingen hadde veert tilstrekkelig og
om mulige hendelser i byggeperioden var rapportert til vegdirektgren
gjennom den formelle styringslinjen. For departementet har det dessuten
veert viktig & fa gjennomgatt styringssystemene i dagens vegvesen med
henblikk pa om de uklarheter som foreld nar Hanekleivtunnelen ble bygd,
ogsa foreligger i dag.

AGENDASs mandat har veert &:

(1) Gienoppsummering av hovedresultater i allerede framlagte
rapporter knyttet til saken.

(2) Gi en beskrivelse og vurdering av ansvarsforhold knyttet til Statens
vegvesens systemer for rapporteringer og formidling av ulike
styringsinformasjon i den perioden E18 i nordre Vestfold ble

bygget.

(3) Gien beskrivelse av hvordan tilsvarende forhold er ivaretatt
gjennom dagens organisering av Statens vegvesen og ved behov,
foresla mulige endringer i disse.

Styringssystemene og ansvarsforhold i perioden
med bygging av E18 i nordre Vestfold

Ansvarsforholdene etter omorganiseringen i 1995

Nar resultatene av denne undersgkelsen skal vurderes, er det viktig & ha
med seg at Statens vegvesen i 1995 gjennomfgarte en stor omorganisering
der det viktigste grepet var & innfare en organisatorisk deling mellom
myndighetsfunksjonen og den utfarende funksjonen. De myndighets-
utgvende organisatoriske enhetene var trafikk og utbygging, mens den
utfarende enhet var produksjon. Denne rapporten omhandler forholdet
mellom utbygging som byggherre (myndighet) overfor produksjon, som
utfarende.

Byggingen av Hanekleivtunnelen pa E18 startet opp i februar 1996, vel et
halvt ar etter at vegkontorene var omorganisert. Prosjektet var planlagt i
den gamle organisasjonen, da byggherreoppgavene og de utfgrende
oppgavene var samlet i samme avdeling — anleggsavdelingen. Byggingen
av Hanekleivtunnelen skjedde i en periode da den nye organisasjonen
skulle implementeres. Avgjgrende for & lykkes med en slik omstilling er
at det settes av tid og ressurser for a sikre at den nye organisasjons-
modellen er forstatt innad, at den implementeres slik den er ment a virke
0g at det settes inn tiltak for & bgte pa problemer eller justere kursen i
startfasen.

I tillegg til arbeidet med & skille produksjonsavdelingene fra myndig-
hetsavdelingene ved fylkesvegkontorene ble det foretatt et tilsvarende
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organisatorisk skille i Vegdirektoratet. Det ble opprettet en produksjons-
avdeling under ledelse av en produksjonsdirektar som skulle koordinere
produksjonen og bista fylkesvegkontorene med rad, veiledning og
avklaringer.

Denne undersgkelsen har vist at Vegdirektoratet forutsa at implemente-
ring av den nye modellen ville kreve innsats fra direktoratets side. Dette
skjedde bl.a. ved at ledere fra VVegdirektoratet deltok i fylkesvise mater
og i fellessamlinger med flere fylker, der sparsmal i tilknytning til den
nye organisasjonen ble drgftet og besvart. Til tross for dette arbeidet har
det i ettertid vist seg at forstaelsen av hvordan byggherreansvaret skulle
handteres overfor produksjonssiden var uklar, og at retningslinjene ble
praktisert ulikt.

Vi har ikke hatt tilgang til referater fra de ovennevnte mgtene, men basert
pa foreliggende kilder fra perioden, virker det som om Vegdirektoratet
var mest opptatt av byggherrens rolle som bestiller av tjenester fra
produksjon framfor rollen som kontrollgr av kvaliteten pa produksjons
leveranser. Dette knytter seg til den sterke vektlegging av malet om &
synliggjare og dokumentere at produksjon var effektiv og konkurranse-
dyktig.

Nar det gjelder byggherrerollens kontrollelement pala grunnlagsdoku-
mentene mindre kontroll med produksjon i egen regi. Produksjons-
avdelingen skulle rapportere til utbyggingsavdelingen ut fra den avtalen
som var inngatt om utfgrelse av arbeidet. Det skulle legges vekt pa enkle
rutiner. Samlede kostnader til ledelse og oppfalging i utbyggings- og
produksjonsavdelingene skulle vere sa lave som mulig i forhold til
oppgavens omfang og vanskelighetsgrad. Kontroll skulle ivaretas
gjennom krav til dokumentasjon og rapportering. | fglge retningslinjene
var det ikke forutsatt a veere ngdvendig med egen byggeleder for spesiell
oppfelging av produksjon i egen regi. Dette hadde antakelig sin
begrunnelse i at man ikke skulle behgve a kontrollere egne ansatte pa
samme mate som private entreprengrer. Pa den annen side sier retnings-
linjene at det ikke skulle stilles mindre krav til egen produksjon.
Forenklet kontroll og oppfelging av produksjon vil ngdvendigvis ogsa
medfare en overfaring av ansvar. Vegdirektoratet bidro ikke til & avklare
dette forholdet.

Dette ga grunnlag for forskjellig praksis. Flere informanter gir uttrykk for
at det var en alminnelig oppfatning i etaten at produksjon i egen regi
skulle kontrolleres mindre enn produksjon i regi av private entreprengrer.
Ved utbygging av Hanekleivtunnelen stod man overfor en ekstra
utfordring. Man skulle kontrollere ansatte fra egen etat som hadde solid
erfaring og kompetanse i bygging av tunneler. Dette viste seg i ettertid &
veaere problematisk.
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Samlet sett synes det klart at ansvars- og rolledelingen mellom utbygging
og produksjon ikke var tilstrekkelig klarlagt pa det tidspunktet Hane-
kleivtunnelen ble bygd. Inntrykket er at man i liten grad fulgte opp
hvordan organisasjonsmodellen ble praktisert.

Denne uklarheten ser ut til & ha fatt leve videre i organisasjonen. | ar
2000 gjennomfarte internrevisjonen en evaluering av avtaleverket
mellom produksjon og myndighet. | evalueringen pekes det pa at det
kunne oppsta konflikter mellom myndighet og produksjon nar det gjaldt
opprettelse av avtaler mellom avdelingene. ”Systemene for samhandling
mellom avdelingene matte forbedres og klargjeres i forhold til
omorganiseringen av Statens vegvesen som skjedde i 1995. Nar slike
konflikter oppstar, har ledelsen ved vegkontoret ansvar for a ta tak i
problemene for a fa last konfliktene slik at de ikke utarter seg”. Anbe-
falingen fra internrevisjonen var at Vegdirektoratet matte klargjgre
grunnlag og rammer bedre for avdelingene.

Problemene som i ettertid er avdekket i forbindelse med bygging av
Hanekleivtunnelen ble ikke rapportert fra prosjektet til fylkesvegsjef og
vegdirektar. Den viktigste arsaken til dette, var at ingen ansvarlige
oppfattet at det var avvik fra gjeldende kvalitetskrav. Dette forholdet er
kommentert i rapporten fra undersgkelsesgruppen som konkluderer med
at sikringsbehovet ble undervurdert.

Styringssystemene etter omorganiseringen i 1995

AGENDA har gjennomgatt styringssystemene i Statens vegvesen med
tanke pa a vurdere om systemene oppfyller krav som bar stilles til
styrings- og rapporteringssystemer.

Det styrings- og rapporteringssystemet som var gjeldende i Statens
vegvesen pa 90-tallet var omfattende, og tilfredsstilte de fleste — men
ikke alle — vurderingskriterier denne gjennomgangen bygger pa.
Vegvesenet hadde tilstrekkelig god styring med gkonomi, framdrift og
HMS, men hadde ikke en entydig og tydelig styring av kvalitet. Statens
vegvesen ivaretok — bade den gangen og i dag - kvalitetsstyringen
gjennom et omfattende sett normaler, handbgker, prosessbeskrivelser
med mer.

Praksis ser ut til & ha vert a konsentrere rapporteringen om avvik som
kunne ha betydning for gkonomi eller fremdrift. Det ble rapportert pa
kvalitet fra prosjektene, men det var ingen systematikk i hva, hvordan og
nar det skulle rapporteres. Inntrykket er at det i stor grad var opp til den
enkelte prosjektleder a avgjgre hvordan rapportering av kvalitet skulle
skije. I tillegg er det eksempler pa rapportering av risikoforhold fra den
perioden, men ogsa pa dette omradet synes det & ha veaert mangel pa
systematikk.
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Den manglende systematiske rapporteringen av kvalitet fra prosjektene
medfarte at overordnede organer ikke hadde tilfredsstillende sikkerhet
for at prosjektene var gjennomfart i henhold til den kvalitetsstandard
etatens system for kvalitetsstyring la opp til.

Nar det gjelder de gvrige kravene til et tilfredsstillende styrings- og
rapporteringssystem, synes systemene i Statens vegvesen i hovedsak a ha
innfridd de kravene vi har stilt, jf. vedlegg 1. Noen nyanser i dette bildet
har likevel kommet fram. Dette har vi redegjort neermere for i kap. 5.5
der vi har vurdert styringsinformasjonen med hensyn til om styrings-
informasjonen er korrekt, om den er tilpasset de nivaene den er innrettet
mot, om den kommer til rett tid og gjennom formelle kanaler, om den
legger til rette for toveis kommunikasjon og om informasjonen er
dokumentert og sporbar.

Etterlevelse av styrings- og rapporteringssystemene etter
omorganiseringen i 1995

Etterlevelsen av de rapporteringskrav som foreld var god, men
manglende systematisk rapportering pa kvalitet var en svakhet ved
systemer.

Styringssystemene i dagens vegvesen

Gjennom utskillelsen av produksjonsvirksomheten i 2003 er ramme-
betingelsene for Statens vegvesens virksomhet betydelig endret. Fra
samme tidspunkt er forvaltningsoppgavene organisert i fem regioner i
stedet for de tidligere fylkesvegkontorene. Et av formalene med
omorganiseringen var a gjere styringen av etaten bedre. | perioden etter
omorganiseringen er det er gjennomfgrt en gradvis utvikling og for-
bedring av de eksisterende styringssystemene. VVurderingen av Statens
vegvesens systemer for rapportering og formidling av styrings-
informasjon tar utgangspunkt i situasjonen slik den er hgsten 2007.

Styrings- og rapporteringssystemene

Styringen av Statens vegvesen hviler i dag — pa samme mate som
tidligere — pa mal- og resultatstyringsprinsippene. De operative
styringssystemene som skal gi svar pa hvordan man skal etterleve mal-
og resultatstyringsprinsippene har veert gjenstand for forbedringer etter
omorganiseringen i 2003. Gjennom innfgringen av balansert malstyring
har man innfart et verktgy for a lgfte fram de kritiske utviklingsmalene
for etaten. Det er i tillegg lagt ned mye innsats i beskrivelsen av alle
kjerneprosessene, stgtteprosesser og prosessen for ”utgvelse og styring”.
Rammeverket for sikring av store utbyggingsprosjekter er regulert i en
egen handbok. Egne handbgker om sikring av kvalitet i forbindelse med
bygging av bruer og tunneler kommer i tillegg og gir krav til hvordan
kvalitet skal sikres.
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Var vurdering er at styrings- og rapporteringssystemene tilfredsstiller de
aller fleste av kravene som bagr stilles til styrings- og rapporterings-
systemer. Svakheten som kan papekes er - pa samme mate som pa slutten
av 90-tallet — at man ikke har et tilstrekkelig godt system og gode rutiner
for rapportering og oppfalging av kvalitet i forbindelse med gjennom-
faring av utbyggingsprosjektene. Pr. i dag er det altsa ikke kravene til
kvalitet som er svakt utviklet, men rutinene og systemene for & overvake
at kvalitetskravene er kontrollert og vidererapportering av disse
resultatene. Konsekvensene av at det ikke eksisterer tilfredsstillende
rutiner for rapportering om kvalitet i utbyggingsprosjektene er at region-
vegsjef og vegdirektar ikke har tilstrekkelig informasjon om kvalitets-
kravene er kontrollert. Rutinene for rapportering av registrert kvalitets-
svikt er etablert og blir etterlevd.

Kravene til kvalitet i utbyggingsprosjekter, og seerlig i forbindelse med
planlegging, prosjektering og utbygging av tunneler har blitt innskjerpet
ganske nylig, etter raset i Hanekleivtunnelen. Etter raset i Oslofjord-
tunnelen ble ikke kravene innskjerpet pa samme mate som na. Som nevnt
et annet sted i rapporten vil Statens vegvesen organisere etatens egen
tunnelkompetanse pa en annen mate enn tidligere og serge for bedre
tunnelsystemer i fremtiden.

Selv om mange av beskrivelsene og kravene til styringssystemene i
Statens vegvesen er godt dokumentert, kan det veere vanskelig — sett
utenifra — a fa et klart bilde av hvordan styringen i vegvesenet faktisk er
lagt opp og fungerer. Ledere i vegvesenet synes & matte forholde seg til
et uttall av retningslinjer og styringssignaler. Dette kan ha betydning for
etatens evne til & etterleve styringsretningslinjene fullt ut.

En mer utferlig vurdering av hvordan dagens styringssystemer til-
fredsstiller de andre kravene vi stilt til systemene, gar frem av kap. 7.4.

Ansvarsforhold

Gjennom utskillelsen av produksjonsoppgavene er det skapt et klart og
entydig skille mellom bestiller og utfarerrollen. Uklarheten som
eksisterte mellom disse rollene pa det tidspunktet E18 i nordre Vestfold
ble bygget er ryddet av veien. Nar det gjelder klarhet mellom nivaene i
dagens vegvesen har det - slik vi har formulert revisjonskriteriene — veert
satt som krav at det skal veere avklart hva som skal rapporteres, hvem
man skal rapportere til og nar det skal rapporteres. Undersgkelsen viser
etter var vurdering at det er klarhet i hvem man skal rapportere til i hele
kjeden fra byggeleder og opp til vegdirektar, hva som skal rapporteres og
nar det skal rapporteres.
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Etterlevelse av styrings- og rapporteringssystemene

Gjennomgangen gir grunnlag for & si at de etablerte styrings- og
rapporteringssystemene blir etterlevd. Vi har saledes ikke sett konkrete
eksempler pa at kravene ikke er etterlevd, men det er trukket fram at den
sakalte frivillighetskulturen kan representere en risiko for at retnings-
linjene ikke blir fulgt.

Leerdom av tidligere hendelser

| kap. 6.1 gar det fram at det tok lang tid & iverksette korrigerende tiltak
etter raset i Oslofjordtunnelen i desember 2003. En rapport fra intern-
revisjonen med forslag til endringer i kvalitetssystemet i Statens
vegvesen ser ut til farst a ha fatt gjennomslag etter raset i Oslofjord-
tunnelen. Rapporten fra internrevisjonen ble framlagt i november 2004.

Mulige forbedringsomrader og tiltak

Som nevnt ovenfor viser gjennomgangen at styrings- og rapporterings-
systemene tilfredsstiller de aller fleste av de kravene vi har stilt til
systemene. Statens vegvesen har selv pekt pa at rutinene for rapportering
om foretatte stikkprgvekontroller eller fra annen kontroll av kvalitets-
kravene bgr systematiseres bedre enn i dag. Vi stetter vegvesenet i dette
synet og anbefaler at tiltaket fglges opp.

Etter var vurdering ber Statens vegvesen - i stgrre grad enn det som vist
til na — ta lerdom av hendelser og iverksette korrigerende tiltak, papekt
bl.a. av internrevisjonen. Som omtalt ovenfor tok det lang tid far
anbefalinger fra internrevisjonen etter raset i Oslofjordtunnelen ble fulgt
opp. Det var farst etter raset i Hanekleivtunnelen at en har innskjerpet
kravene til kvalitet i utbyggingsprosjekter, saerlig i forbindelse med
planlegging, prosjektering og utbygging av tunneler.

Raset i Hanekleivtunnelen har fart til starre oppmerksomhet om
kvalitetskrav og etterlevelse av disse i forbindelse med bygging av
tunneler.
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1 Bakgrunn og mal

Raset i Hanekleivtunnelen om kvelden den 25. desember 2006 farte til at
Samferdselsdepartementet og Vegdirektoratet raskt nedsatte en uav-
hengig undersgkelsesgruppe med mandat a kartlegge mulige arsaker til
raset og foresla eventuelle forbedringstiltak. Rapport fra gruppen ble
overlevert den 15. februar 2007.

Samferdselsdepartementet har i St.prp.nr. 68(2006-2007) Om ein del
saker pa Samferdselsdepartementets omrade gitt Stortinget informasjon
om raset i Hanekleivtunnelen. | stortingsproposisjonen blir det orientert
om selve hendelsen, reparasjonskostnader, om arbeidet med bygging og
sikring av Hanekleivtunnelen og om arsakene til raset slik de ble vurdert
av undersgkelsesgruppen.

Vegdirektaren tok i slutten av februar 2007 pa selvstendig grunnlag
initiativ til at internrevisjonen i Vegdirektoratet skulle gjennomga arsaks-
forholdene i saken. Internrevisjonen hadde et vidt mandat og kunne selv
sette rammene for revisjonen etter hvert som arbeidet skred fram.
Internrevisjonen leverte 12. juni 2007 rapport vedrgrende mangelfull
sikring av Hanekleivtunnelen pa E18 i nordre Vestfold. | etterkant av
arbeidet med denne rapporten besluttet Samferdselsdepartementet a fa
gjennomfart en ekstern gjennomgang og vurdering av Statens vegvesens
systemer for rapportering og formidling av styringsinformasjon. Den
eksterne gjennomgangen skal supplere og gi oppdragsgiver en bedre
innsikt i hvilke rutiner og systemer Statens vegvesen hadde for styring og
oppfalging av store utbyggingsprosjekter, bade i den perioden E18 i
nordre Vestfold ble prosjektert og bygget, og av tilsvarende forhold i dag.

Samferdselsdepartementet har formulert fglgende hovedpunkter for
gjennomgangen:

(4) Beskrive bakgrunnen for undersgkelsen og hovedresultater i
allerede fremlagte rapporter knyttet til saken.

(5) Beskrive og vurdere ansvarsforhold knyttet til Statens vegvesens
systemer for rapportering og formidling av ulike styrings-
informasjon i den perioden E18 i nordre Vestfold ble bygget.

(6) Beskrive hvordan tilsvarende forhold er ivaretatt gjennom dagens
organisering av Statens vegvesen og ved behov, foresla mulige
endringer i disse.

Denne gjennomgangen skulle altsa konsentreres om styringsmessige og
organisatoriske forhold i Statens vegvesen. Tunnelfaglige sparsmal anses
a veere tilfredsstillende dekket gjennom tidligere undersgkelser etter raset
i Hanekleivtunnelen.
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Det ble forutsatt at undersgkelsen skal lede fram til en rapport der nevnte
hovedpunkter inngar. Sluttrapport fra gjennomgangen skulle foreligge
15. oktober 2007.
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2

Metode og arbeidsopplegg

Gjennomgangen at Statens vegvesens systemer for rapportering og
formidling av styringsinformasjon bygger pa prinsipper for forvaltnings-
revisjon. Dette betyr bl.a. at referater fra gjennomfarte intervjuer har veert
forelagt intervjuobjektene til verifisering. Revisjonsobjektet, i dette
tilfellet Statens vegvesen, har dessuten fatt anledning til a uttale seg om
en samlet fremstilling av fakta i saken far vurderingene ble skrevet og
sluttrapport overlevert til oppdragsgiver.

Oppdraget har veert delt opp i seks faser eller trinn slik som illustrert i
figur 2.1 nedenfor.

En gjennomgang i 6 trinn

Fakta-

rapport

til
kommentar

Oppstartmgte  Fastsette Utarbeiding

Datainn-

med revisjons- .
samling

oppdragsgiver  kriterier

av Sluttrapport

faktarapport

AGENDA

I

Figur 2.1 Gjennomgang i seks trinn

Vi vil knytte kommentarer til to av trinnene i gjennomgangen:

Fastsetting av revisjonskriteriene
Datainnsamlingen
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2.1 Fastsetting av revisjonskriteriene

Det er fastsatt et sett med vurderingskriterier eller revisjonskriterier som
har blitt brukt som grunnlag for vurdering av de funn som er gjort i lgpet
av undersgkelsen. Godt dokumenterte vurderingskriterier er med pa a
bidra til holdbare og etterprgvbare konklusjoner av gjennomgangen.
Ideelt sett skal kriteriene vaere relevante, forstaelige, operasjonelle,
palitelige, reelle, konsistente og fullstendige. Det er imidlertid ikke gitt at
man i alle situasjoner finner kriterier som tilfredsstiller alle disse kravene.
De konkrete kriteriene som har blitt lagt til grunn for vurdering av inn-
samlede opplysninger om styrings- og rapporteringssystemene og om
ansvarsforholdene i Statens vegvesen fremgar av vedlegg 1. Kriteriene er
forelagt Samferdselsdepartementet, men det er AGENDA som har ansvar
for at kriteriene i stgrst mulig grad tilfredsstiller de ideelle kravene som
er nevnt ovenfor. De overordede kravene som vi har stilt til systemene
for rapportering og formidling av styringsinformasjon og til ansvars-
forholdene i Statens vegvesen er at:

(1) Statens vegvesen ber ha etablert tilstrekkelige gode styrings- og
rapporteringssystemer i forbindelse med gjennomfering av store
utbyggingsprosjekter.

(2) Det ber veere klarhet i hvilket oppfalgings- og rapporteringsansvar
lederne har med hensyn til hvem man skal rapportere til og hva det
skal rapporteres om.

(3) Styrings- og rapporteringssystemene bar etterleves.

2.2 Datainnsamlingen

Hovedmetodene i datainnsamlingen har veert dokumentgjennomgang og
intervjuer med ledere og ngkkelpersonell pa ulike nivaer i organisasjonen
bade i utbyggingsfasen og pr. i dag.

Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen har stilt en rekke
dokumenter til disposisjon for var gjennomgang. Se vedlegg 2 og 3.

Det er gjennomfart intervjuer med til sammen 33 ledere/medarbeidere pa
ulike nivaer bade fra den perioden E18 var under utbygging i nordre
Vestfold og i dagens vegvesen. Fglgende ledere og ngkkelpersoner er
intervjuet.
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Tabell 2.1 Informantkart

Organisasjonsenhet Informanter

Vegdirektoratet Konstituert vegdirektgr Kjell Bjgrvig

Permittert vegdirektar Olav Sgfteland

Utbyggingsdirektar Kjell Aksnes

Seksjonsleder Eirik @vstedal, Byggherre,
Utbyggingsavdelingen

Teknologidirektgr Helen Riddervold

Veg- og trafikkdirektar Ole Chistian Torpp

Direktgr Bjarn Erik Selnes og sjefsingenigr
Torgeir Leland *

Strategidirekar Terje Westlie
Stabsdirektor Leif Hauge, Internrevisjonen
Seniorradgiver Harald Hakonsen, Internrevisjonen

Sjefsingenigr Jan Eirik Henning,
Utbyggingsf";lvdelingen2

Senioringenigr Gunnar Gjeeringen

Daveerende Vegsjef Johan Lepperad
fylkevegkontor i Vestfold

Utbyggingssjef Tore Foss
Produksjonssjef Roar Gartner

E18 prosjektet | nordre Prosjektleder Karl Hgiland
Vestfold Produksjonsleder Leif Kjglen

Byggeleder Arvid Veseth

Anleggsleder Arvid Thorvik
Kontollingenigr Mette C. Bergan

Regionvegkontor Sgr Regionvegsjef Andreas Setsaaa

Fung. Utbyggingssjef Finn Ole Jargensen
Strategidirektgr Tore Kaurin

Prosjektleder Bjgrn Kleppestg

Prosjektleder Egil Tveide

Regionvegkontor @st Regionvegsjef Sidsel Sandelin

Utbyggingssjef Per Morten Lund

Strategidirektgr Taale Stensby
Prosjektsjef Stein Fyksen

Prosjektleder Torstein Kjaervik, E6 Utbyggingen

Prosjektleder Svein Rged, BjgrvikaUtbyggingen

Region Vest Utbyggingssjef Kjartan Hove

! Intervjuet sammen
Z Intervjuet sammen
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3

Bakgrunnsinformasjon

3.1 Omorganiseringen av Statens vegvesen i 1995

3.1.1 Faringer lagti St. meld nr 41

Samferdselsdepartementet nedsatte i juli 1991 et utvalg som skulle utrede
nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen. Utvalget som ble
ledet av direktar Kjell Holler, la fram sin rapport 12. juli 1993.% P&
grunnlag av Holler-utvalgets innstilling la Regjerningen fram St.meld. nr
41 (1993-94) ’Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen™. |
stortingsmeldingen ble det lagt vekt pa at nytt styringssystem skulle bidra
til:

. Et klarere skille mellom oppgavetypene, herunder en Kklarere rolle-
deling mellom myndighets- og produksjonsoppgavene.

. En organisasjonsmodell godt tilpasset vegvesenets oppgave-
struktur.

. Gjennomgaende kompetanse. Dette skulle oppnas bl.a. gjennom at
vegvesenet som byggherre skulle kunne trekke pa kompetanse fra
produksjonssiden, og at det skulle skje en kompetanseoverfaring
innad i etaten ved at oppgavene hadde en samlet forankring pa
vegkontorene.

. Effektiv produksjon. Man skulle sikre en optimal utnyttelse av
vegvesenets samlede produksjonsressurser gjennom en sentral
styring av ressursbruken i vegvesenet, ved at personalet skulle
kunne utfgre arbeid over hele landet. Vegdirektoratets styringsrett
skulle veere knyttet til dimensjoneringen av det totale produksjons-
apparatet og fordelingen av ressursene. Effektivitet og dokumenta-
sjon av konkurranseevne var et sentralt krav til produksjons-
virksomheten.

. Den viktigste faringen var at det skulle skilles mellom vegvesenets
produksjons- og forvaltningsoppgaver. Videre skulle modellen
sikre en mer effektiv produksjon og en mer profesjonell byggherre-
funksjon. Derfor ble produksjonsavdelingene skilt fra myndighets-
avdelingene. Det ble imidlertid understreket at produksjons-
avdelingene fremdeles skulle veere en del av Statens vegvesen, for
a sikre forskning og utvikling, maskiner og personell i en bered-
skapssituasjon, at vegvesenet som byggherre kunne overfgres
kompetanse fra produksjonsavdelingen og at vegvesenet kunne
operere som markedskorrektiv.

¥ Kilde: Omorganisering av vegkontorene. Hovedmodell og rammer for organiseringen.
4. oktober 1994.
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Stortinget behandlet meldingen 15. juni 1994. Stortingsmeldingen og
behandlingen i Stortinget omhandlet bade forholdet mellom Statens
vegvesen og overordnede politiske og administrative myndigheter, og
den interne organiseringen av etatens produksjonsvirksomhet. Det ble
overlatt til vegvesenet & avgjare hvordan den fremtidige organiseringen
av myndighetsdelen av etaten skulle veere.

3.1.2 Resultatet av vegvesenets prosess med
omorganisering av etaten

Stortingets vedtak matte etter etatsledelsens syn fa konsekvenser ut over
det at det ble opprettet en egen produksjonsenhet. Ved utforming av ny

organisasjonsplan la vegdirektaren til grunn at det var gnskelig a styrke
ogsa andre av etatens ansvarsomrader. Dette dreide seg om:

. Skillet mellom produksjon og myndighet, og organiseringen av
myndighetsdelen skulle bidra til at etaten fremstod som en enda
mer profesjonell byggherre enn tidligere.

. Det var en malsetting a styrke miljgarbeidet og etatens bidrag i
samfunnsplanleggingen. Dette betydde en satsing pa planlegging pa
et mer overordnet niva for a synliggjere at veghygging, ogsa for
Statens vegvesen, bare var ett av flere virkemidler i utviklingen av
samfunnet.

. Det var et mal & styrke og synliggjere etatens innsats knyttet til
trafikksikkerhet og trafikkavvikling.

. Det var et mal & innrette den organisatoriske oppbyggingen slik at
det var lett for publikum og eksterne samarbeidspartnere & forholde
seg til etaten.

. Internt skulle organisasjonsplanen veere enkel a forsta og ha en klar
ansvarsdeling. Avdelingene skulle fremstd som mest mulig helhet-
lige og selvstendige.

. Det skulle sgkes en optimal balanse mellom antall nivaer og
ledernes kontrollspenn.

. Flest mulig beslutninger skulle fattes der man hadde naerhet til
problemstillingene og ansvar for resultatet. Dette matte balanseres
mot at organisasjonen skulle fremme helhetstenking og motvirke
suboptimalisering.

I forbindelse med omorganiseringen var det en diskusjon om man skulle
velge en divisjonsmodell eller vegsjefmodellen. Vegsjefmodellen ble
valgt. Etter divisjonsmodellen ville produksjon veert en selvstendig enhet
med egne administrative og tekniske stattefunksjoner atskilt fra myndig-
hetsorganisasjonen. Med den valgte vegsjefmodellen skulle produksjons-
avdelingen benytte vegkontorets administrative og tekniske statte-
funksjoner.
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Nar det gjaldt organisering av vegkontorene kom man etter forhandlinger
med fagforeningene fram til at fglgende modell skulle legges til grunn for
organisering av vegkontorene, se figur 3.1.

Organisasjonsplan for vegkontorene 1995 - 2003
Vegsjef
Stab
| | |
Administrasjon Trafikk Utbygging Produksjon
AGENDA
Figur 3.1 Organisasjonsplan for vegkontorene. 1995 - 2003

Utbyggingsavdelingens rolle var & planlegge og bygge ut vegnettet.
Avdelingen hadde saledes et helhetlig ansvar for oppgaver knyttet til
investeringsprosjekter. Avdelingen skulle i starst mulig grad organiseres i
prosjekter. Sma prosjekter kunne slas sammen til én administrativ enhet.
Laboratorium og eiendomsseksjon skulle vare organisert som statte-
enheter for prosjektene. Man kunne ogsa ha en egen prosjekteringsenhet
med tilsvarende rolle og posisjon.

Trafikkavdelingens rolle var knyttet til det eksisterende vegnettet og
trafikken pa dette i henhold til veglover og vegtrafikkloven. Avdelingen
skulle ivareta vegvesenets ansvar som forvalter av vegnettet og hadde et
helhetlig ansvar for vegvesenets tilstand.

Produksjonsavdelingens rolle var a utfare anleggs- og vedlikeholds-
arbeider fra utbyggings- og trafikkavdelingene. Produksjonsavdelingen
skulle virke som et korrektiv i markedet nar det var preget av mangelfull
konkurranse, og dessuten gjare vegvesenet uavhengig av private entre-
prengrer i beredskapssituasjoner. Avdelingene skulle vare kostnads-
effektive og kunne dokumentere sin konkurransekraft.
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I den nye organisasjonsmodellen var produksjonsavdelingene organi-
satorisk atskilt fra myndighetsfunksjonen, men inngikk som en naturlig
del av vegvesenets organisasjon. Produksjonssjefen inngikk i vegsjefenes
ledergruppe pa samme mate som produksjonsdirektaren var med i
vegdirektarens ledergruppe. For de oppgavene som skulle utfagres i egen
regi skulle det opprettes skriftlige avtaler mellom trafikk- og utbyggings-
avdelingen, og produksjonsavdelingen. Avtalene skulle ta utgangspunkt i
produksjonskalkyler utarbeidet av produksjonsavdelingene.

3.2 Omorganisering av Statens vegvesen fra
1.1.2003

Statens vegvesen var gjenstand for to store organisasjonsmessige
endringer i 2003. Gjennom etableringen av Mesta AS pr. 1.januar 2003
ble produksjonsvirksomheten skilt ut fra Statens vegvesen. Samtidig ble
det apnet for bredere konkurranse om drift og vedlikehold av vegnettet i
Norge. Dette la til rette for full konkurranseutsetting av alle produksjons-
oppgaver. Funksjonskontraktene hadde imidlertid en overgangsperiode
pa fire ar.

Parallelt med utskillelsen av produksjonsvirksomheten ble forvaltnings-
oppgavene organisert i fem regioner i stedet for de tidligere fylkesveg-
kontorene. De politiske faringene som var gitt far omorganiseringen
forutsatte at Statens vegvesen skulle besta av to forvaltningsnivaer —
Vegdirektoratet og regionene. Samtidig skulle etaten besta av tre organi-
sasjonsnivaer — Vegdirektoratet, regionvegkontorene og distriktsveg-
kontorene (senere kalt distriktskontorene.) Under distriktskontorene
skulle det veere et antall filialer, og disse fikk betegnelsen trafikk-
stasjoner.

Det Ia som en forutsetning for omstillingsprosessen at myndighet og
arbeidsoppgaver skulle delegeres fra VVegdirektoratet til regionene.
Samtidig forutsatte modellen at en del myndighet og oppgaver som la pa
de gamle fylkesvegkontorene skulle legges til de nye distriktskontorene.

Det ble understreket i ”Vegdirektgrens rammer og prinsipper” at den
sentrale styringslinjen i den nye organisasjonen skulle veere vegdirekter —
regionvegsjef — distriktssjef. Dette prinsippet er pa nytt gjentatt i grunn-
lagsdokumentet for ledelse, styring og organisering av Statens vegvesen,
godkjent av vegdirektgren i februar 2007. Denne styringslinjen var
basert pa at man valgte den sakalte distriktsmodellen for organisering av
etaten. | det 1 at regionvegsjef og distriktssjef skulle ha det totale
resultatansvaret for sin region/sitt distrikt. Unntak fra denne hoved-
regelen skulle bare vaere oppgaver som ble organisert pa regional basis
0g utbyggingsoppgaver som ble organisert som prosjekter. Styrings-
linjene i dagens vegvesen er derfor slik som vist i figur 3.2 nedenfor.
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Hovedmaodell for organisering av Statens vegvesen

’ Vegdirektar ‘

Vegdirektoratet ’7
I

! 5
- 4

’ Regionvegsijef 1

Regionvegkontor

] F I 4 . I I
Distrikt 1 2|3 ’ Utbyggingsprosjekt L_LLu

AGENDA

Figur 3.2 Hovedmodell for organisering av Statens vegvesen

Parallelt med omorganiseringen ble ogsa nye prinsipper for ledelses-
strukturen innfart. Det skulle veaere et mal & ha en organisasjon med bare
ett lederniva bade under avdelingsdirektarene i Vegdirektoratet, region-
vegsjefene pa regionvegkontorene og distriktssjefene. Dette skulle gi en
flatere organisasjon. Samtidig med at det skulle bli feerre ledere skulle det
legges bedre til rette for a vektlegge faglige spesialiststillinger og en
faglig karriereveg.

Det var en sentral malsetting a utvikle en tettere etatsledelse enn man
hadde lyktes med i den tidligere modellen. Det grunnleggende premisset
for omorganiseringen var gnsket om bedre effektivitet: "Mer veg for
pengene”.

3.3 Organiseringen av E18 prosjektet i nordre
Vestfold

Planlegging og utbygging av E18 i nordre Vestfold ble igangsatt far
omorganiseringen av vegvesenet i 1995. Anleggsvirksomheten syd for
Bergsenga startet 18. mai 1994, mens arbeidet med bygging av Hane-
kleivtunnelen kom i gang i februar 1996. Prosjektet E18 utbygging var
opprinnelig organisert som et eget prosjekt under anleggsavdelingen i
Vestfold fylkesvegkontor.
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I figur 3.3 nedenfor viser vi organisasjonsplanen for E18 var utformet
ved arsskiftet 1994/95, ca. ett ar for utsprengingen av Hanekleivtunnelen
startet, og far omorganiseringen av vegkontorene i 1995.

Organisasjonsplan E18 Nord, far
oppstart

Prosjektleder

Stab

Byggeleder Byggeleder Anleggsleder Anleggsleder
Veg og tunnel Betongarbeider Veg Betongarbeider
Entreprise Entreprise Egen reqgi Egen regi
AGENDA

Figur 3.3 Organisering av E18 prosjektet i nordre Vestfold. Plan ved

arsskiftet 1994/95. Kilde: Arsplan 1995 for Anleggsavdelingen,
Statens vegvesen Vestfold. Datert 21.12.94

I henhold til de opprinnelige planene var det altsa ikke planlagt med
byggeleder for produksjon eller arbeider i egen regi. | kapittel 5.2 gis det
en oversikt over hvordan prosjektet var organisert og med ansvarslinjene
opp til fylkevegkontoret etter omorganiseringen i 1995.

3.4 Tidslinjen — Utbygging av E18 i nordre Vestfold

Hanekleivtunnelen var den lengste av tunnelene pa den nye parsellen av
E18 fra Gutu til Kopstad. Pa neste side vises en oversikt over mgter,
beslutninger og viktige hendelser i forbindelse med utbygging av Hane-
kleivtunnelen.
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Tabell 3.1 Noen viktige mgter, beslutninger og hendelser i forbindelse
med Utbygging av Hanekleivtunnelen

Mgter, beslutninger og viktige
hendelser

Vegdirektoratet gar inn for at
Hanekleivtunnelen skal sprenges og
sikres av produksjonsavdelingen i
Hordaland

Ar Maned

Juni — juli
1995

1. desember

Produksjonsavtale inngatt mellom
utbyggingsavdelingen og produk-
sjonsavdelingen ved Vestfold veg-
kontor om sprenging og sikring av
Bolstadastunnelen og Hanekleiv-
tunnelen.

2. januar/11.januar

Avtale mellom vegsjefene i Hordaland
og Vestfold om utlan av mannskap og
utstyr

1996 .
1. februar Produksjon Hordaland starter
utsprenging
11. april Statens vegvesen Vestfold har mottatt
kvalitetsplan for Hanekleivtunnelen.
18. september Rapport fra kontrollingenigr om
geologi i Hanekleivtunnelen
1l.mars Planlagt ferdigstillelse av Hanekleiv-
tunnelen — utsprenging og fjellsikring
L.april PEAB overtar nordgaende lgp for
videre arbeid
1.mai PEAB overtar sydgaende lagp for
videre arbeid
Var/sommer* Sluttrapport fra produksjons-
1997 avdelingen til utbyggingsavdelingen

10. september

PEAB har nestenulykke. Arbeidet
stanser

15. september

Rapport om avvik i Hanekleivtunnelen
pa byggemate mellom produksjon og

utbyggging

3. oktober

Plan for tilleggssikring er pa plass,
arbeid bestilt fra PEAB

5. oktober

Rapport fra Dr. Ing. Bjgrn Buen AS
om sikring i tunnel

7. oktober

Brev fra PEAB til SVV om manglende
sikring av tunnel.

13. november

NGI vurdering av sikringsarbeid i
tunnelen

* Dato ikke oppgitt
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1998

11. februar

Mgter, beslutninger og viktige

hendelser

Mgte om erfaringsutveksling
Hanekleivtunnelen mellom
Vegdirektoratet, Statenes vegvesen
Hordaland og Statens vegvesen
Vestfold.
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A

Oppsummering av tidligere under-
sgkelser

4.1 Rapport fraundersgkelsesgruppen etter raset i
Hanekleivtunnelen

Etter raset i Hanekleivtunnelen 25. desember 2006 oppnevnte Sam-
ferdselsdepartementet en undersgkelsesgruppe med hovedoppgave a
klarlegge mulige arsaker til raset, og foresla forbedringstiltak. Gruppen
hadde falgende sammensetning:

. Ingenigrgeolog Per Bollingmo, Multiconsult AS
. Professor Bjgrn Nilsen, NTNU, Institutt for geologi og bergteknikk

. Avdelingsdirektar @ystein Nordgulen, Norges geologiske
undersgkelse

| rapporten fra gruppens arbeid som forela 14. februar 2007 ble det pekt
pa bade teknisk/geologiske og organisatoriske forhold som arsaker til at
raset kunne skje. De viktigste konklusjonene av gruppens arbeid var som
falger:

. De utfarte geologiske forundersgkelsene ble vurdert & ha veert
tilfredsstillende, og raset kunne derfor ikke settes i sammenheng
med mangelfulle forundersgkelser.

. Den direkte drsaken til raset var en svakhetssone med delvis
omvandlet og forvitret bergart, infisert svelleleire som etter hvert
ga et sa stort trykk mot sikringskonstruksjonen at den brgt sammen.
Dette kan ha foregatt som en gradvis prosess, men nedfallet av det
vesentlige av rasmassen skjedde trolig bratt.

. Rassonen ble registrert under drivingen, og dessuten vurdert pa et
tidspunkt da man oppdaget sprekker i sprgytebetongen. Det ble ved
denne anledningen foretatt tilleggssikring. Sonen ble derfor ikke
oversett, men behovet for permanent sikring ble undervurdert.

. Organiseringen av prosjektet var uheldig. Rollefordeling mellom
utfgrende og byggherrefunksjonen var ikke klart definert, og det
var ulike oppfatninger om ansvarsfordeling i prosjektperioden.
Spesielt gjelder dette ansvaret for a iverksette ingenigrgeologisk
kartlegging under tunneldrivingen og for a bestemme den
permanente sikringen.

. Det var ikke personell med ngdvendig ingenigrgeologisk kompe-
tanse pa tunnelprosjektet.® Prosjektet hadde ikke tilstrekkelig

® Internrevisjonen mener at man i stedet burde ha reist spgrsmal om det var nok
geologisk kompetanse.
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bemanning for fortlgpende registrering av de ingenigrgeologiske
forholdene i tunnelen og for kvalifisert vurdering av ngdvendig
permanent sikring.

. De ingenigrgeologiske forholdene ble ikke systematisk kartlagt og
eksisterende dokumentasjon er mangelfull. Omfang og lokalisering
av de utforte sikringsarbeidene ble rapportert i prosjektet, men
denne dokumentasjonen er ikke lenger tilgjengelig.

. Drifts- og vedlikeholdskontrakten omfattet fram til 31.08.2006 ikke
sporadisk kontroll av sikringsarbeidet.

Gruppens hovedkonklusjoner var altsa at sikringsbehovet for en
svakhetssone var undervurdert, at organiseringen av prosjektet var
uheldig, og at prosjektet ikke var bemannet med tilstrekkelig ingenigr-
geologisk kompetanse.

| etterkant av at undersgkelsesgruppen hadde levert sin rapport, ba
vegdirektgren internrevisjonen i Vegdirektoratet om a gjennomga arsaks-
forholdene i saken.

4.2 Internrevisjonens rapport vedrgrende mangel-
full sikring av Hanekleivtunnelen pa E18 i
nordre Vestfold

Internrevisjonen avla sluttrapport fra arbeidet & avdekke arsaksforholdene
for raset den 12. juni 2007. Internrevisjonen hadde da sett n&ermere pa:

. Organisasjon og konkrete avtaleforhold
. Roller og ansvarsdeling mellom personer

. Gjennomfaringen av fase 1 i Utbygging av Hanekleivtunnelen —
opprinnelig ferdigstillelse

. Gjennomfaringen av fase 2 — tilleggssikringen

Internrevisjonen baserte sitt arbeid pa gjennomgang av arkivmateriale pa
distriktskontoret i Vestfold og pa intervjuer med personer som hadde
lederroller eller andre viktige roller bade i E18 prosjektet, daveerende
fylkesvegkontor i Vestfold og i Vegdirektoratet.

Nar gjelder organisasjon og konkrete avtaleforhold gir internrevisjonen
en kort redegjarelse for intensjonen med det organisatoriske skillet
mellom utbygging og produksjon, og hvordan dette skillet skulle forstas.
Det refereres til drgftinger internt i etaten i forbindelse omorganiseringen
1 1995 om hvordan byggherrestyringen skulle praktiseres overfor produk-
sjon i egen regi. Internrevisjonen legger i sine vurderinger til grunn at
forslaget om en tilbaketrukket byggherrefunksjon ikke fikk gjennomslag
i det endelige dokumentet for omorganiseringen. Internrevisjonen sier
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imidlertid at omorganiseringen hadde skapt uklarhet om hvordan
byggherre skulle fglge opp produksjon i egen regi.

Nar det gjelder roller og ansvarsdeling mellom personer konstaterte
internrevisjonen at det hadde veert ulikt syn pa rollen som byggeleder, og
det var uheldig at avvikende oppfatninger vedrarende personlige roller
ikke var kommunisert og forsgkt avklart mellom bergrte personer og
mellom avdelingene. Internrevisjonen mener at det minner om ansvars-
fraskrivelse nar utbygging hevder at det betydelige arbeidsomfanget i
omradet ikke tillot utbygging a utgve byggherrerollen aktivt. Utbygging
burde ha kommunisert dette bade overfor produksjon og opp til ledelsen
ved vegkontoret. Internrevisjonen konstaterte videre at det var uklarhet/
uenighet mellom utbygging og produksjon i Vestfold om hvilken
avdeling som hadde ansvar for kontroll med geologien i Hanekleiv-
tunnelen, selv om kontrollingenigr/ingenigrgeolog var ansatt pa ut-
bygging. Uklarheten & pa prosjektnivaet og kunne ikke karakteriseres
som en systemfeil, og forholdet ble ikke forelagt overordnede nivaer for
avklaring. Internrevisjonen anfarer videre at verken prosjektleder eller
byggeleder har tatt hensyn til ansvaret for geologien i tunnelen. |1 og med
uklare ansvarsforhold har heller ikke anleggsleder for produksjon gjort
det.

Med bakgrunn i data som ble samlet inn gjennom intervjuer og doku-
menter konkluderte internrevisjonen pa fglgende mate nar det gjaldt
organisering og ansvarsforhold i forbindelse med bygging av Hane-
Kleivtunnelen:

I Grunnlagsdokumentene for omorganisering ble det formelle
rammeverket for roller og ansvar nedfelt. I produksjonsavtalen mellom
utbygging og produksjon ble dette utdypet. Internrevisjonens konklusjon
er at utbygging er tillagt byggherreansvaret, mens produksjon er tillagt
utfarelsesansvaret. Personlige oppfatninger om annen ansvarsdeling enn
nedfelt i produksjonsavtalen kan forklares pa bakgrunn av vurderinger i
omorganiseringsfasen. Disse oppfatningene er likevel ikke formalisert,
og uklarhet om roller og ansvar er ikke forsgkt avklart mellom
avdelingene, og er verken av utbygging eller produksjon blitt tatt opp
overfor overordnet ledelse. Byggherrerollen er derimot tillagt myndighet
til & styre og felge opp produksjon. Denne myndigheten er ikke utgvet i
tilstrekkelig grad, og anmodningen til utbygging om geologisk bistand er
ikke etterkommet”.

Internrevisjonen hadde ogsa en gjennomgang av sikringsarbeidene i
Hanekleivtunnelen, bade sikringsarbeidene i forbindelse med drivingen
av tunnelen og av tilleggssikringen som ble utfart i forbindelse med at
PEAB skulle sgrge for vann- og frostsikring av tunnelen. Her
konkluderte internrevisjonen pa fglgende mate:
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> Awviket mellom forhandsstipulert bolteantall og faktisk bolting er
forklarlig, men det er kritikkverdig at svakhetssoner med svelleleire ikke
er sikret tilstrekkelig, verken av produksjon ved den opprinnelige
tunneldrivingen eller ved ettersikringen. Det synes & bero pa en
feilvurdering fra byggherrens side at utilstrekkelig permanentsikring fra
produksjons side ikke ble rettet opp i arbeidet med tilleggssikringen —
dette til tross for at svakhetssonen var registrert. Det synes videre
uheldig at innleid geolog ikke ble informert om svakhetssoner med
svelleleire. P& den annen side var det uheldig at samme geolog ikke
kommuniserte sine forutsetninger med hensyn til hvilke merker som
skulle boltes i ettersikringen, og at det geologiske grunnlagsmaterialet
ikke ble etterspurt fra geologens side”.
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5

Styringssystemer og ansvarsforhold |
Statens vegvesen pa det tidspunktet E18
ble bygget

Dette kapitlet inneholder bade en beskrivelse av ansvarsforhold og
styringssystemer i den perioden E18 i nordre Vestfold ble bygget.
Innledningsvis beskrives ansvarsforholdene. Her har vi lagt vekt pa a vise
hva sentrale dokumenter gir av anvisninger om ansvarsforholdene
mellom produksjonsavdelingene og utbyggingsavdelingene i Statens
vegvesen, organisasjonsplaner for E18 prosjektet og hvordan aktaerer pa
ulike nivaer har oppfattet av ansvarsdelingen skulle forstas.

5.1 Overordnede rammer for ansvarsforholdene
mellom produksjon og utbygging

Et viktig formal med omorganisering av Statens vegvesen i 1995 var som
tidligere nevnt & skape et klarere skille mellom oppgavetypene og en
klarere rolledeling mellom myndighets- og produksjonsoppgavene. Den
nye organisasjonsmodellen skulle sikre en mer effektiv produksjon og en
mer profesjonell byggherrefunksjon. Derfor ble produksjonsavdelingene
skilt fra myndighetsavdelingene. Det ble imidlertid understreket at
produksjonsavdelingen fremdeles skulle veere en del av Statens vegvesen.
Utbyggingsavdelingene hadde ansvar for & dokumentere produksjons-
avdelingenes konkurranseevne, men hadde ikke styring over produk-
sjonsavdelingene som sadan. Med dette som bakteppe ble rammer for
organisering av vegkontorene og Vegdirektoratet lagt i samrad med og
etter forhandlinger med fagorganisasjonene. Utbyggingen av Hanekleiv-
tunnelen som ble gjennomfart i egen regi ble altsd pabegynt om lag et
halvt ar etter at den nye organisasjonsmodellen var satt ut i livet.

I dokumentet "Hovedmodell og rammer for organiseringen” av

4. oktober 1994 blir hovedprinsippene for organisering av vegkontorene
beskrevet. Dokumentet gir fa konkrete faringer eller anbefalinger om
hvordan ansvarsdelingen mellom produksjon og utbygging skal prakti-
seres i utbyggingsprosjekter i egen regi. Samarbeid og grensedragning
mellom utbygging og produksjon er noe utdypet i to andre dokumenter. |
”Grunnlag og rammer for Utbyggingsavdelingen” fra desember 1995 blir
grensen mellom utbygging og produksjon beskrevet i noe generelle
vendinger. Vi siterer fglgende fra dette dokumentet:

’Myndighetsavdelingene og produksjonsavdelingen har samlet et ansvar
for & utvikle langsiktige strategier for utnyttelse av eget produksjons-
apparat innenfor de rammer som blir trukket opp.
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Utbyggingsavdelingen har ansvar for & beskrive og bestille de arbeider
som skal utfgres, velge driftsform og sgrge for ngdvendig styring og
kontroll med gjennomfaringen. Produksjonsavdelingen har ansvar for
dokumentasjon av egne resultater og egen produktivitetsutvikling.
Utbyggingsavdelingen har ansvar for a vurdere resultatene for ulike
driftsformer og dokumentere disse overfor samfunnet. Utbyggings-
avdelingen har ogsa informasjonsansvaret overfor brukere/publikum.
Etter neermere avtale kan deler av slikt arbeid utfares av produksjons-
avdelingen.

Produksjonsavdelingen utfarer utbyggingsoppgaver etter avtale med
utbyggingsavdelingen. Produksjonsavdelingen har ansvar for den del av
produksjonsvirksomheten som krever daglig arbeidsledelse. For & utfare
denne produksjonen kan produksjonsavdelingen benytte egne og private
ressurser. Private ressurser vil veere maskiner, utstyr, varer, tjenester og
underentrepriser.”

Dokumentet "Grunnlag og rammer for egen produksjonsvirksomhet” fra
januar 1995 fastslar at det skal opprettes skriftlige avtaler mellom trafikk-
eller utbyggingsavdelingen og produksjonsavdelingen for de oppgaver
som skal utfares i egen produksjon. Avtalen skal inngas med utgangs-
punkt i produksjonskalkylen.

Over ett ar senere — i februar 1996 — ble det utgitt et nytt dokument:
”Oppgave- og rolledeling. Avtaleformer mellom myndighet og
Produksjon”. Nar det gjelder forholdet mellom utbyggings- og
produksjonsavdelingen gar det her bl.a. fram at:

. Produksjon skal dokumentere at fastsatt kvalitet blir oppnadd.
Utbygging skal gjennomfgre stikkprgvekontroll i ngdvendig
utstrekning. Det skal ikke bygges opp dobbelt sett ledelsespersonell
for oppfalging av egen produksjon.

. Produksjonsavdelingen rapporterer til utbyggingsavdelingen ut fra
den avtalen som er inngatt om utfgrelse av arbeidet. | tillegg skal
produksjonsavdelingen holde utbyggingsavdelingen orientert om
de faktiske kostnader for utfgrelsen av arbeidet, og andre opp-
lysninger av produksjonsmessig karakter. Den praktiske rapporter-
ingsgang avtales i det enkelte tilfellet. Det skal legges vekt pa enkle
rutiner. Samlede kostnader for utbyggings- og produksjonsav-
delingen til ledelse og oppfalging skal vaere sa lave som mulig i
forhold til oppgavens omfang og vanskelighetsgrad.

. Det er ikke forutsatt & veere ngdvendig med egen byggeleder for
spesiell oppfalging av egen produksjon. Dette innebarer ikke at det
stilles mindre strenge krav til egen produksjon, men at kontroll
ivaretas gjennom krav til dokumentasjon og rapportering som skjer
til den som er angitt som utbyggingsavdelingens ansvarlige i
avtalen.
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Som det fremgar av dokumentet fra februar 1996 kunne man ha en annen
oppfelging av egen produksjon enn av entrepriser. Internrevisjonen har i
ettertid uttalt seg om forholdet mellom grunnlagsdokumentene og
dokumentet fra februar 1996. Internrevisjonen konstaterer at dokumentet
fra 1996 skapte forvirring med hensyn til oppfalging av egenproduksjon,
men februardokumentet kunne likevel ikke forstas dit hen at grunnlags-
dokumentene fra 1995 skulle fravikes.

5.1.1 Oppfatninger om ansvarsforholdene generelt

| internrevisjonens rapport vedrgrende mangelfull sikring av Hanekleiv-
tunnelen legges ansvaret for manglende byggherreoppfelging av
produksjon entydig pa utbygging. Denne konklusjonen baserer seg pa
produksjonsavtalen og de feringer grunnlagsdokumentene gir for
omorganiseringen.

Bade navarende og permittert vegdirekter har samme oppfatning som
internrevisjonen med hensyn til hvordan ansvarsforholdene mellom
produksjon og utbygging skulle forstas. Hovedgrepet var at det skulle
veere et klart skille mellom byggherre- og produksjonsrollen. Grunnlaget
for dette var lagt i Hollerutvalgets arbeid og i den etterfglgende stortings-
meldingen. Grunnlagsdokumentene som refereres i internrevisjonens
rapport, er helt klare pa dette punktet. Det er imidlertid ikke naturlig at
oppfelgingen av vegvesenets produksjon skulle veere helt lik opp-
felgingen av en privat entreprengr. Graden av oppfelging kan bl.a. til en
viss grad veere avhengig av tillitsforholdet mellom partene. Det gjelder
ogsa overfor private entreprengrer. Private entreprengrer praktiserer dette
prinsippet pa tilsvarende mate i sine egenregiprosjekter. Byggherre-
funksjonen ma til enhver tid avgjere hvilken oppfelging de skal ha av
den utfgrende avhengig av prosjektets risikoforhold og kompleksitet.
Sammenliknet med bruk av private entreprengrer var det en vesentlig
forskjell nar Statens vegvesen brukte egne produksjonsressurser, nemlig
at byggherren (utbyggingsavdelingen og prosjektlederen) og produk-
sjonsavdelingen hadde felles sjef (vegsjefen), og de hadde et felles
budsjett. Det skulle ikke veere ulike gkonomiske interesser slik som i
forholdet til en privat entreprengr. Det burde bli en enklere og billigere
byggherrefunksjon med egenproduksjon. Dette endrer imidlertid ikke
ansvarsforholdet mellom byggherrefunksjonen og produksjonen, jfr.
grunnlagsdokumentene, og dermed byggherrens plikt til & falge med hva
som foregikk. Det at det var byggemater bekrefter at det skulle veere slik.

Vegdirektoratet medgir imidlertid at noen fylker kan ha praktisert
ansvarsdelingen annerledes enn det som grunnlagsdokumentene la opp
til. Etter at man hadde vedtatt den nye organisasjonsplanen matte den
forklares og implementeres. Fra VVegdirektoratets side ble det lagt ned
betydelig innsats i forbindelse med avklaring av ansvarsforholdet mellom
produksjon og utbygging. For & speile den nye organisasjonsmodellen
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ved fylkesvegkontorene ble det i 1995 etablert sikalte TUP-mgter® i
Vegdirektoratet som hadde som formal a felge opp og serge for at den
nye organisasjonsmodellen ble etterlevd slik den var ment & virke. Det
ble gjennomfart meter med alle fylkesvegkontorene. Gjennom disse
mgtene kunne lederne ved fylkesvegkontorene fa draftet og avklart
hvordan ansvaret mellom produksjon og utbygging skulle veere. En eller
to av lederne fra de nevnte enhetene i Vegdirektoratet deltok alltid i disse
matene. Fylkesvegkontoret i Vestfold hadde derfor — pa linje med andre
fylker — anledning til & melde inn behov for presiseringer av hvordan
organisasjonsmodellen skulle virke.

Ledere som var ansatt i andre enheter i Statens vegvesen pa den tiden
Hanekleivtunnelen ble bygd, gir imidlertid et noe annet inntrykk av hva
som var gjeldende oppfatning av hvordan byggherrerollen skulle prakti-
seres i prosjekter utfart i egenregi. Pa slutten av 90-tallet var holdningen
og oppfatningen innenfor de daverende fylkesvegkontorene at egen-
produksjon skulle kontrolleres mindre enn private entreprengrer. Det
skulle ikke bygges opp dobbel kontroll og man skulle dra nytte av at man
var én etat. Det blir uttalt at byggherrefunksjonen pa den tiden i stor grad
innebar 4 ta stikkprgver av det produksjon utfgrte. Dette var ogsa nedfelt
i dokumentet "Oppgave- og rollefordeling. Avtaleformer mellom
myndighet og Produksjon”. Problemet var at man da bare gjennomfarte
en begrenset kontroll.

Ledere fra tidligere Oslo vegkontor opplevde at innleid produksjons-
kapasitet fra andre fylker var overrasket nar de praktiserte en tett opp-
falging av produksjon. En annen leder uttaler at det pagikk en diskusjon i
etaten om omfanget av oppfelging av egenproduksjon. Utgangspunktet
var at Statens vegvesen matte fa noen gevinster av a drive i egenregi. En
mate var a legge opp til en mindre intens oppfalging av egenregi.

Oppfatningen er at forholdet mellom utbygging og produksjon ikke var

sa klart som det revisjonen fremstiller i sin rapport om raset i Hanekleiv-
tunnelen. Det refereres til at det var flere som fulgte opp egenproduksjon
like strengt som en vanlig entreprengr, men at disse ble kritisert for dette.

| perioden etter omorganiseringen var man i Vegdirektoratet svaert opp-
tatt av & demonstrere effektivitet i produksjonen, spesielt pa tunnelsiden.
Det ble mye oppmerksomhet om fremdrift og det & bygge billig. "Man
skulle dokumentere egen effektivitet”. Det var ogsa en oppfatning om at
det 1a en gevinst i & bruke egenproduksjon i starre utbyggingsprosjekter,
nettopp fordi man slapp & bygge opp en sa stor byggherreorganisasjon.

Vi har ogsa fatt tilbakemeldinger om at egenproduksjon ble fulgt opp mer
detaljert enn entreprengrer. Bildet kan derfor veere mer nyansert enn det
som er presentert av synspunkter ovenfor.

® Trafikk, Utbygging og Produksjon (TUP)
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5.2 Organisering og ansvarsforhold i E18-
Utbyggingen i nordre Vestfold

E18 prosjektet var — som tidligere nevnt i kapittel 3.3 - opprinnelig
organisert som et eget prosjekt under Anleggsavdelingen i Vestfold
fylkesvegkontor. | henhold til de opprinnelige planene var det altsa ikke
planlagt med byggeleder for produksjon eller arbeider i egen regi.

Etter omorganiseringen og like far arbeidet med driving av Hane-
kleivtunnelen startet, var organiseringen av E18 utbyggingen i nordre
Vestfold med rapporteringslinjer til Fylkesvegkontoret slik som vist i
figur 5.1 nedenfor.

Organisasjonsplan 1996
Fylkesvegsjef
Utbyggingssjef Produksjonssjef
Prosjektleder | Produksjonsleder
B | ‘d B | ‘d ‘
yggeleder yggeleder
Veg og tunnel Bru-, betong og Anlegi/gsleder Anl(_erggslelder Anleggsleder
asfaltentreprise €9 unne Bru
AGENDA
Figur 5.1 Organisering av E18 nord ved arsskiftet 1995/96

Ovennevnte organisasjonsplan viser ikke rapporteringslinjene i tunnel-
prosjektet. Dette kommer vi tilbake til under omtale av styrings- og
rapporteringssystemene.

Produksjonsavtalen (inngatt 01.12.95) mellom utbygging og produksjon
om Hanekleivtunnelen ble inngatt i samsvar med de maler som var ut-
sendt fra Vegdirektoratet, og beskriver ansvarsdelingen mellom ut-
bygging og produksjon. Av avtalen gar det fram at produksjon skal
utarbeide en kvalitetsplan som leveres byggherren senest fire uker etter at
kontakt er inngatt. Kvalitetsplanen skulle dekke alle operasjoner i
anleggsperioden og minst gi svar pa hvordan falgende krav skulle

oppfylles:
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. Organisasjonsplan

. Arbeidsprosedyrer

. Dokumentasjon/dokumentbehandling
. Beredskapsplan

Formuleringene som ble lagt inn i kvalitetsplanen var i hovedsak hentet

fra formuleringer som ble laget i forbindelse med handbgkene: Handbok
148 Kvalitetsplaner for vegtunnelbygging og handbok 149 Prosesskoder
for vegtunnelbygging.

Som omtalt i kap 3 ble avtalen mellom fylkesvegsjefene i Hordaland og
Vestfold om utlan av mannskaper og utstyr inngatt i januar 1996. Forut
for inngaelse av produksjonsavtalen og samarbeidsavtalen hadde
Vegdirektoratet et mgte med utbygging og produksjon i Vestfold og
produksjon Hordaland hvor samarbeidsopplegget ble gjennomgatt.
Sammendraget fra mgtet viser at kompetanseoverfaring ble betonet, og
spesielt at Vestfold burde bruke anledningen til & heve byggherre-
kompetansen.

5.3 Oppfatninger om ansvarsforholdene ved
bygging av Hanekleivtunnelen

Undersgkelsesgruppa nedsatt av Samferdselsdepartementet konkluderte
som nevnt i kapittel 4 med at organiseringen av prosjektet var uheldig.
Rollefordeling mellom utfgrende og byggherrefunksjonen var ikke klart
definert, og det var ulike oppfatninger om ansvarsfordeling i prosjekt-
perioden. Spesielt gjelder dette ansvaret for & iverksette ingenigr-
geologisk kartlegging under tunneldrivingen og for a bestemme den
permanente sikringen. Internrevisjonen konstaterte at det hadde veert
awvvik i praktisering av rolledelingen mellom utbygging og produksjon
slik det var nedfelt i produksjonsavtalen. Det var ulikt syn mellom
utbygging og produksjon i sparsmalet om det ved egenregi skulle utaves
en tilbaketrukket byggherrefunksjon.

I denne undersgkelsen presenterer vi hvordan de ulike aktgrene i dag har
av ansvarsforholdene i forbindelse med utbygging av Hanekleivtunnelen.

5.3.1 Vegdirektoratets oppfatninger

Om ansvarsforholdene i forbindelse med utbygging av Hanekleiv-
tunnelen blir det sagt falgende fra Vegdirektoratets side:

”Nar det gjaldt utbyggingen i nordre Vestfold, var det en produksjons-
avtale underskrevet av representanter for prosjektet (utbygging) og
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produksjon, som var i samsvar med grunnlagsdokumentene’. Intern-
revisjonens rapport viser imidlertid at ansvarsforholdene pa prosjektet
ikke var tilstrekkelig avklart, eller partene (utbygging og produksjon) var
seg ikke bevisst hvordan ansvarsforholdene var ifglge grunnlags-
dokumentene og produksjonsavtalen. Uoverensstemmelser skulle veert
rapportert. Konflikten var p& prosjektniva® og ble ikke rapportert videre
til fylkesvegkontoret. Nar ikke dette ble rapportert, matte Vegdirektoratet
ha oppdaget dette tilfeldig eller ved at utbygging eller produksjon hadde
tatt forholdene opp med sine nermeste overordnede. Dette skjedde ikke
ifglge rapporten fra internrevisjonen. | alle fall ble det ikke rapportert
videre til Vegdirektaren. | ettertid er det grunn til & klandre begge parter.
Begge parter burde sett at prosjektet ikke ble drevet i samsvar med
regelverket.

Arbeidstilsynet og Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern gjennom-
farte 1 1996 en samordnet revisjon av E18 utbyggingen. Rapporten om
tilsynet sier ikke noe om eventuelle uklarheter i ansvarsforholdene
mellom Utbygging og Produksjon”

Fra Vegdirektoratets side blir det videre sagt at byggherreansvaret var
klart, og ikke matte forveksles med malsettingen om kostnadseffektiv
oppfelging av produksjon fra ubyggings side. Dette var to forskjellige
hensyn. Flere i ledelsen i VVegdirektoratet gjennomfarte — som tidligere
nevnt - en grundig formidling om dette til underliggende organisasjons-
ledd, gjennom grunnlagsdokumentene og gjennom en rekke sakalte TUP-
meter i Vegdirektoratet. Formalet med disse mgtene var a avklare spgrs-
mal knyttet til omorganiseringen, bl.a. ansvarsdeling.

Som arsak til uklarheter om styrings- og rapporteringslinjer i forbindelse
med utbygging av Hanekleivtunnelen blir det trukket fram at tunnel-
teamet fra Hordaland var svert selvgaende og selvstendige i sin driving
av tunnelen. Hordalandsteamet har uttalt at det var darlig kjemi i
prosjektet mellom produksjon og byggeleder. I andre tunnelprosjekter
som de hadde utfart hadde de ikke opplevd problemer med den
personlige kjemien med byggherresiden.

Produksjonsavdelingen i Vegdirektoratet deltok i oppsummeringsmgtet
etter at tunnelen var utsprengt og sikret. Man oppfattet dette som et mgte
for & lzere av de erfaringer som var gjort. Tunnelen som da var ettersikret
etter anvisning fra geolog, ble oppfattet & vaere forsvarlig sikret. Dette var
ikke tema pa matet.

" "Hovedmodell og rammer for organiseringen” datert 4. oktober 1994, “Grunnlag og
Rammer for egen Produksjonsvirksomhet” (januar 1995) og "Grunnlag og Rammer for
Utbyggingsavdelingen” (desember 1995)

® Konflikten eksisterte ikke da produksjon var inne. Den startet da PEAB kom inn.
Kilde: Produksjon Vestfold
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5.3.2 Utbyggings syn pa ansvarsforholdene

Deltakere i E18 prosjektet fra utbyggingssiden (prosjektleder, bygge-
ledere med mer) er av den oppfatning at tunneldrivingen som spesifisert i
produksjonsavtalen ble gjennomfgrt uten byggeleder fra utbyggingsav-
delingen.

Dette var i trdd med de faringer de hadde fatt®. Ifalge dem viser doku-
mentet fra februar 1996 at en ikke skulle ha byggeledere p& denne type
prosjekter, en modell som ble brukt for alle produksjonsavtaler som ble
gjennomfart i egenregi pa E18 nord. |1 1998 endret man praksis og ansatte
man en egen byggeleder for & falge opp de ulike produksjonsavtalene.

For & underbygge ovennevnte pastand om at det var aksept for denne
ansvarsdelingen henvises det til arsplanen for utbyggingsavdelingen ved
Vestfold vegkontor. Planen inneholder fremdriftsplan for arbeidspakker
for utbyggingen av E18. Til hver arbeidspakke er det med initialer angitt
respektive byggeledere/produksjonsleder og kontrollingenigr. For
arbeidspakke 26 Hanekleivtunnelen (driving, fjellsikring), er
produksjonsleder (produksjon Vestfold) og anleggsleder (produksjon
Hordaland) oppfart som ansvarlig.

For Arbeidspakke 27, Hanekleivtunnelen (Vann og frostsikring, Elektro)
var byggeleder og kontrollingenigr fra utbygging oppfart som ansvarlige.
Arbeidspakke 27 var entreprisen med PEAB.

Representanter for utbyggingsavdelingen mener derfor at egenregi-
prosjektet i Hanekleivtunnelen ikke var oppsatt med byggeledelse fra
utbygging, at ansvarshavende var produksjon, og at produksjon var inne-
forstatt med dette. Det henvises ogsa til at de andre egenregiprosjektene
var oppsatt pa samme mate.

I produksjonsavtalen er byggeleder fra utbygging likevel oppfart som
byggeleder. Dette hevdes a veere knyttet til dennes formelle tittel som
byggeleder, men at han i denne avtalen hadde en rolle som kontakt-
person, ikke som byggeleder. Det vises ogsa til at kvalitetsplanen ikke
nevner byggeleder fra utbygging. Byggeleder er ikke inkludert i prosjek-
tets organisasjonsplan og inngar heller ikke i prosjektets varslingsplan.
Det trekkes ogsa fram at de byggemater som ble gjennomfart var sjeld-
nere og i et mindre omfang enn nar en gjennomfgrte normal byggeledelse
av entreprisekontrakter med egen byggeleder.

En tilleggsfaktor som kilder fra utbygging trekker fram var at produksjon
Hordaland stod for drivingen. Disse rapporterte forst og fremst til
produksjon i Vestfold, og til Vegdirektoratet. Produksjon Hordaland ble

® Talspersoner fra produksjonssiden har en annen oppfatning av dette, og mener at
utbygging var innforstatt med at det var en reell byggherrefunksjon pa prosjektet.
1% Oppgave- og rollefordeling. Avtaleformer mellom myndighet og produksjon.
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oppfattet som svart dyktige pa tunnel og de hadde full faglig stette fra
Vegdirektoratet. Det var dermed ingen grunn til at utbygging Vestfold,
med sin begrensede tunnelkompetanse, skulle fglge disse neermere opp.
Kilder fra utbygging mener at en i utgangspunktet ikke oppfattet at det
var noen konflikter mellom produksjon og utbygging, idet man
aksepterte den fastlagte rolledelingen. Motsetningene kom da man
oppdaget at den permanente sikringen ikke var god nok.

Som fglge av at man i sammenheng med den etterfalgende PEAB-
entreprisen matte gjennomfare en omfattende tilleggssikring, og etter at
produksjon var ferdig i tunnelen, ble det den 12. februar 1998 holdt et
erfaringsoppsummeringsmagte, etter initiativ fra utbyggingsavdelingen. |
referatet fra mgatet ble det stadfestet at utbyggingsavdelingen ikke hadde
hatt egen byggeleder for produksjonsavtalene. | fglge representantene fra
utbyggingsavdelingen var det ikke strid om denne beskrivelsen da mgtet
ble holdt. | fglge dem, har denne uklarheten farst oppstatt etter raset.
Referatet sier imidlertid at det hadde vart kommunikasjonssvikt nar det
gjaldt hvem som skulle bestemme den permanente sikringen.

5.3.3 Utfyllende kommentarer fra internrevisjonen

| forbindelse med tilbakemelding til AGENDASs forslag til faktarapport
har internrevisjonen i Vegdirektoratet kommet med falgende
presiseringer av sitt syn pa ansvarsforholdene mellom utbygging og
produksjon.

”En klar ordning av ansvarsforholdene i egenregi fglger av organisa-
sjonsmodellen av 1995. Grunnlagsdokumentene for denne organisasjons-
modellen etterlater ingen tvil om at det er utbygging som innehar
byggherrerollen, og at produksjon utferer oppdrag etter bestilling fra
utbygging som myndighetsdel og bestiller. Det heter i grunnlagsdoku-
mentene at ”’Utbyggingsavdelingen har ansvar for vegvesenets plan- og
byggherrerolle.” Det heter videre at utbyggingsavdelingen skal ha
kontroll med gjennomfaringen av oppdrag utfert av produksjon. Det kan
saledes ikke vare tvilsomt at utbygg