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Forord 

Denne boken er basert på et prosjekt  i  regi av  forskningsprogrammet 

Concept ved Norges teknisk‐naturvitenskapelige universitet. Forfatterne 

vil takke alle som har bidratt som informanter, spesielt deltakerne  i en 

helt  sentral  fokusgruppesesjon  i Oslo, personer  i  ledende posisjoner  i 

departementer,  Forsvaret,  Statsbygg  og  konsulentselskaper med  dyp 

innsikt  i  problematikken.  En  spesiell  takk  til  Peder  Berg,  tidligere 

avdelingsdirektør  i  Finansdepartementet  og  professor  emeritus  Tom 

Christensen  ved UiO  for  faglige  innspill.  Ikke minst  takk  til  professor 

emeritus  Tore  Sager  ved  NTNU  for  grundig  gjennomgang  av 

manuskriptet og gode innspill. 

Tematikken i denne studien er kompleks. Det handler om hva som skjer 

i samspillet mellom det faglige og det politiske, der mange parter er inne 

med ulike preferanser og posisjoner, og kjemper om offentlige midler til 

ulike formål. Den kompliserende faktoren er i bunn og grunn at vi lever i 

et demokrati. Med det som grunnleggende premiss må vi også forvente 

at beslutningsprosessene blir tyngre, og at ting tar tid. Samtidig antar vi 

at  resultatet  dermed  blir  bedre,  eller  i  det minste  bedre  forankret  i 

folkeviljen, enn i et mer sentralstyrt regime.   

Om vi skal sammenfatte det som er essensen  i denne studien må det 

være at:  

1. Løsningen  ikke  må  komme  før  man  har  klarlagt  hva  som  er 

problemet. Det må være omvendt. Det er  for å sikre at prosjektet 

lykkes, i den forstand at det er behov for det. 

2. En  må  komme  tidlig  inn  med  utredning  og  kvalitetssikring  av 

prosjektforslag,  for det er på det  stadiet det  kan avvises, dersom 

begrunnelsen er for dårlig.  

3. Samfunnsøkonomisk effektivitet må  tillegges mer vekt enn  i dag,  i 

betydning  at  en  må  finne  formålseffektive  løsninger  på  de  mål 

politikerne har satt. 

4. Politikerne må  primært  legge  samfunnsøkonomisk  lønnsomhet  til 

grunn  for  valg, og  i mindre  grad  valgtaktiske politiske  eller  andre 

hensyn.  
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Det finnes mange eksempler på at demokratiske prosesser kan utarte in 

absurdum. Gjennomgangsprosjektet i denne studien er det beste  

eksempelet  på  det.  Det  gjelder  Stad  skipstunnel  som  har  ligget  på 

beslutningstakernes  bord  i  snart  40  år.  Prosjektforslaget  er  svært 

kontroversielt  og  har  utløst  anslagsvis  hundre  faglige  utredninger  og 

analyser,  ført  til  splittelse  politisk  og  geografisk,  og  kostet  enorme 

summer i ekspertutredninger og saksbehandling.  

Det har resultert i en politisk/faglig prosess som trolig ikke kunne skjedd 

i  et  annet  land  enn Norge, nettopp  fordi  vi holder den demokratiske 

fanen så høyt i forhold til andre land vi liker å sammenlikne oss med.  

Det  store  tankekorset  er:  Hvordan  er  det mulig?  Så mange  som  11 

regjeringer har ikke greid å sette foten ned. Det har vært tre omfattende 

utredninger  av  selve  konseptvalget  og  påfølgende  eksterne 

kvalitetssikringer.  Prosjektet  reiser  spørsmål både  om handlekraften  i 

vårt demokratiske system og nytten av kvalitetssikringsordningen, også 

kalt Statens prosjektmodell.  

Dersom dette prosjektet noen gang blir realisert, og det skulle vise seg 

at en ikke oppnår nytten som pådriverne hevder at det vil gi, så blir det 

om ikke annet et verdifullt lærestykke for demokratiet, som kanskje kan 

gjøre at man finner smartere måter å avvise dårlig begrunnete prosjekter 

på i fremtiden. 

Uten at systemet blir totalitært. 
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Sammendrag 

Hvorfor blir ikke svakt begrunnete prosjekter stoppet 

Dette spørsmålet er drøftet i mer detalj i kapittel 10. En oppfatning er at 

det  er  de  sterke  interessegruppene  i  samfunnet  som  først  og  fremst 

bidrar  til  å  blokkere  muligheten  for  å  stoppe  dårlig  begrunnete 

prosjekter.  Pressgrupper  bruker  ofte media med  hell.  Det  kan  være 

aktører  innenfor  politikk  og  næringsliv,  interesseorganisasjoner, 

idrettsforeninger  etc.,  med  ressurser  og  tilgang  til  sentrale 

beslutningstakere.  

Et ganske enestående eksempel på dette er  forslaget om å bygge en 

skipstunnel gjennom Stadlandet. Ideen kan dateres helt tilbake til 1884. 

Behovet for et slikt tiltak ga mer mening da enn i våre dager. Allikevel har 

engasjerte  aktører  lokalt  organisert  en  virksomhet  med  støtte  fra 

fylkeskommuner, kommuner og næringsliv, og gjennom tre tiår fremmet 

sitt prosjekt gjennom lokal organisering, utredninger, politisk påvirkning, 

bruk  av  media,  seminarer,  opplysningsfilm  med  mer.  Til  tross  for 

gjentatte  avslag  på  nasjonalt  nivå,  har  pådriverne  oppnådd  å  få 

prosjektet inn i Nasjonal transportplan.  

Det kanskje viktigste poenget i denne saken er problemet med uheldige 

insentiver. Det oppstår i tilfeller der prosjekter fullfinansieres av Staten 

uten  at  mottakerne/brukerne  av  tjenesten  behøver  å  forplikte  seg 

økonomisk. Terskelen for å fremme et krav eller akseptere et tiltak blir 

da svært lav, ganske enkelt fordi ytelsen er gratis. I slike tilfeller ser en at 

den forventete samfunnsnytten av tiltaket vektlegges i for liten grad, og 

at dette åpenbart har sammenheng med insentivproblemet.  

Vi finner også at informantene i denne studien, som er sentrale aktører i 

statlig forvaltning og forskere, har tiltro til Statens prosjektmodell, og til 

informasjonen  og  beslutningsgrunnlaget  som  utredninger  og 

etterfølgende  ekstern  kvalitetssikring  resulterer  i.  Beslutningstakerne 

blir  ikke  belastet med mangelfull,  feilaktig  eller  falsk  informasjon  fra 

utrederne. Og selv om prosessen kan ta lang tid, både år og tiår, er det 

heller  ingen utbredt oppfatning om at dårlig begrunnete prosjekter  til 
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slutt slipper gjennom fordi det oppstår politisk utmattelse med hensyn 

til å stoppe dem.  

Det  er  også  en  oppfatning  at  regjeringsskifter  ikke  er  et  problem. 

Systemet er stabilt, en har stor tiltro til at politikerne stoler på utrederne 

og grunnlaget for beslutninger. Vi har en forfatningsform der aktørene i 

det enkelte  investeringsprosjekt etter at det er kommet  inn  i  loopen, 

trekker i samme retning nærmest uavhengig av hvilken politisk fraksjon 

som sitter ved makten. 

Samtidig  er  oppfatningen  at  det  stilles  for  lite  krav  til mottakerne  av 

prosjektene. Staten er for slepphendt med midlene. Det er et resultat av 

pengerikeligheten på den ene siden, og at en i for liten grad ansvarliggjør 

mottakerne,  for  eksempel  ved  å  kreve  delfinansiering,  på  den  andre 

siden. Unntaket er bompengefinansiering i veisektoren. 

Til  sammen  bidrar  dette  til  bildet  av  demokratisk  korporativisme  i 

statsforvaltningen  som  særlig kjennetegner de  skandinaviske  landene. 

Det betyr at et mangfold av  interessenter og organisasjoner deltar på 

ulike plan i forhold til offentlige råd og vedtaksorganer og at dette ikke 

er styrt ovenfra, men snarere vokser  fram gjennom  frivillig deltagelse, 

krav nedenfra eller invitasjon ovenfra. Det er grunn til å tro at viljen til å 

snu om på dette prinsippet er lav i samfunnet generelt. 
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Hva skal til for å stoppe dårlig begrunnete prosjekter  

Resultatet av denne studien er sammenfattet i ni punkter, som i stor grad 

handler  om  forholdet mellom  fag  og  politikk.  Hvert  enkelt  punkt  er 

nærmere drøftet i kapittel 11. 

1. Samfunnsøkonomisk lønnsomhet må tillegges størst vekt  

Et hovedpoeng er at det utredes nok  i dag – allikevel kan man  få  feil 

beslutninger.  Årsaken  er  at  utredningens  konklusjoner  ikke  blir  fulgt. 

Både  på  politisk  og  faglig  hold  må  det  stilles  krav  til  at 

samfunnsøkonomisk effektivitet skal veie tyngst i hvert enkelt tilfelle1. 

En mulig vei å gå er å løfte beslutninger om enkeltprosjekter ut av den 

politiske sfære, ved å i større grad delegere mer ansvar til en etat som 

får  klare  mål  det  skal  prioriteres  etter  innenfor  en  større 

rammebevilgning.  

2. KVU/KS1 på et tidligere tidspunkt 

I dag handler KS1 i stor grad om å vurdere konkrete alternativer i forhold 

til hverandre med hensyn på kostnader  i  forkant og nytte  i etterkant. 

Men perspektivet må utvides. Først må man vurdere det underliggende 

problemet som utløser behovet for et statlig tiltak, og de overordnete 

rammene for det eventuelle valget av konseptuell løsning.  

3. Mer egenfinansiering for å forhindre uheldige insentiver 

Erfaring fra andre land viser at egenfinansiering, selv om det bare er en 

mindre prosentandel, kan motvirke problemet med uheldige insentiver. 

Det ansvarliggjør mottakerne til å vise moderasjon i valg av konseptuell 

løsning,  og  eventuelt  avvise  dårlig  begrunnete  prosjektforslag  med 

potensielt lav samfunnsnytte. 

 

 

1 Det finnes åpenbart unntak, for eksempel akutte eller ekstraordinære tilfeller 
med annen politisk begrunnelse, som for eksempel gjelder beredskap eller miljø 
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4. Sikre et mest mulig realistisk kostnadsestimat helt fra starten  

Man  må  tillate  en  viss  usikkerhet  i  kostnadsestimatet  på  et  tidlig 

tidspunkt. Men usikkerheten må reduseres mest mulig, for eksempel ved 

å  sammenlikne  estimatet  med  tallene  for  referanseprosjekter  av 

liknende type.  

Det  må  anslås  en  verdi  for  forventet  kostnad,  deretter  et 

usikkerhetsspenn.  I  tillegg  må  man  identifisere  de  viktigste 

usikkerhetsdriverne, hvilken betydning de kan få, og hvordan disse kan 

påvirkes. 

5. Legge vekt på helhetsvurderingen 

Utgangspunktet  skal  ikke  være  et  allerede  foretrukket  konseptuelt 

alternativ. Det viktigste er å få godtgjort at problemet er reelt, og at det 

dermed  foreligger  et  virkelig  behov  for  et  tiltak  som  vil  kreve  statlig 

finansiering.  Deretter  kan  man  identifisere  mulige  konseptuelle 

løsninger på problemet, med et detaljeringsnivå som er tilstrekkelig til at 

det gir en akseptabel presisjon på kostnadsestimatet.  

6. Konsistens må vektlegges i utforming og vurdering av alternativer.  

Konseptuelle løsninger skal stå støtt logisk sett, og ikke være preget av 

innebygde  selvmotsigelser. Det er  generelt  viktig  å unngå  at  tekniske 

standarder overstyrer rasjonelt begrunnete alternativer, som en har sett 

i veisektoren. 

7. Mer oppmerksomhet om nullalternativet eller minimale løsninger 

Nullalternativet  må  få  mer  oppmerksomhet,  eller  at  en  tar  med  i 

vurderingen  forholdsvis enkle  løsninger  som  kan duge på mellomlang 

sikt.  I  noen  tilfeller  vokser  prosjektene  uforholdsmessig  i  forhold  til 

problemet  som  skal  løses,  selv  om  man  kunne  klart  seg  med  en 

forholdsvis liten investering for å holde problemet i sjakk.  

8. Det må settes en grense for hvor mange ganger et prosjektforslag 

som avvises kan prøves på nytt  

Den lange tidshorisonten man opererer med i mange av KS‐prosjektene 

gjør  at  forutsetningene  for  valg  av  konseptuell  løsning  kan  endres 
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underveis.  Det  kan  gjøre  det  nødvendig  med  ny  vurdering  og 

kvalitetssikring. Men da må man  først  ta  steget  tilbake og  spørre om 

forutsetningene  for  valg  fortsatt  er  gyldig,  ikke  bare  ta  det  gamle 

konseptet opp fra skuffen igjen. Det bør som en regel være en grense for 

hvor mange ganger et prosjektforslag kan få ny prøving, for eksempel to 

ganger. 

9. Departementet som en sterkere prosjekteier 

Ansvarsdelingen mellom  departement  og  underliggende  etat  er  godt 

definert. I noen sektorer er departementet i en sterk og direkte posisjon 

som prosjekteier. I andre har etatsnivået store ressurser som gjør at de 

er bedre rustet til å stoppe dårlige prosjekter på et tidlig tidspunkt.  

I  tilfeller  som  gjelder  den  overordnete  sikringen  av  enkelte  store 

offentlige  investeringstiltak,  bør  det  være  på  sin  plass  at 

departementene vurderer  i hvilken grad det er hensiktsmessig å  ta et 

sterkere  grep  som  prosjekteier,  for  eksempel  ved  medvirkning  i 

overordnete styringsfunksjoner.  
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Summary 

Why weakly justified project proposals are not rejected 
up front.  

One of several  reasons  is  that strong stakeholders succeed  to prevail. 

Pressure  groups often use  the media  successfully. And  there may be 

initiatives  from  key  individuals  in  politics  and  business,  interest 

organizations, NGOs, etc., with  resources and access  to  key decision‐

makers. 

A rather unique example is the proposal to build a huge tunnel for large 

ships between two fjords on Norway’s western coast. The  idea can be 

dated way back to the year 1884, when the proposition was to build a 

small tunnel to facilitate access to both fjord for local fishermen to take 

advantage of migrating fish schools. That made sense, but the present 

suggestion, which  is entirely  inept, has nevertheless been pursued by 

committed proponents locally, backed by county councils, municipalities 

and  industry.  For  three  decades  it  has  comprised  local mobilization, 

research,  political  influence,  media,  seminars,  information  films  and 

more. Despite repeated rejections at the national  level, the promoters 

have managed  to get  the project  registered  in  the National Transport 

Plan. 

Almost  equally  important  is  the  problem  of  unfortunate,  so  called 

perverse  incentives. This typically occurs  in cases where the project  is 

fully financed by the State, without any financial or other commitment 

by its recipients. The threshold for accepting the project will then be very 

low, simply because it is free of charge. Many such cases turn out to be 

failures in the sense that the benefit to society is low. 

Also, the perception is that too few demands are made on the recipients 

of the projects. The state is too lax with its funds. It is partly the result of 

the  abundance  of  money,  and  partly  that  recipients  are  not  held 

accountable, for example by demanding partial financing.  
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In combination, this contributes to the image of democratic corporatism 

in  the  state  administration, which  is  particularly  characteristic  of  the 

Scandinavian countries. This means that a diversity of stakeholders and 

organizations participate at different levels in relation to public councils 

and decision‐making bodies, and that this is not governed from above, 

but  rather  emerges  through  voluntary  participation,  demands  from 

below, or  invitations  from above. There  is  reason  to believe  that  this 

principle is generally appreciated in society. 

What will  it  take  to  stop proposals of weakly  justified 
projects? 

The results of this study are summarized in nine points, which are largely 

about the relationship between professional advice and politics:  

1. Benefit‐cost efficiency must be given the greatest weight 

One main  point  is  that  professional  appraisal  of  project  proposals  is 

sufficient as of today  ‐ yet we might end up with the wrong decisions. 

The  reason  is  that  the  reports’  conclusions  are  not  followed.  Both 

politically  and  professionally,  therefore,  benefit‐cost  efficiency  must 

weigh heaviest in each individual case. 

One possible way to go could be to  lift decisions on individual projects 

out  of  the  political  sphere,  by  delegating more  responsibility  to  the 

agency level, which is given clear goals to be prioritized within a larger 

allocation for a portfolio of projects. 

2. Project appraisals should be performed at an earlier time  

Today,  early  project  appraisal  is  largely  about  assessing  specific 

alternatives in relation to each other with regard to costs and benefits. 

But the perspective needs to be broadened. First, one must consider the 

underlying problem that triggers the need  for a public project. This  in 

order to determine whether there is a real need for it. Also, it will be part 

of the overall framework for the possible choice of conceptual solution.  
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3. More self‐financing to prevent unfortunate incentives  

Experience from other countries shows that self‐financing, even if only a 

small percentage, counteracts the problem of unfortunate incentives. It 

makes  the  recipients  demonstrating  moderation  in  the  choice  of 

conceptual solution, and possibly rejecting ill‐founded project proposals 

with potentially low societal benefits. 

4. Ensure a realistic cost estimate from the start  

A certain degree of uncertainty in cost estimates must be allowed at an 

early stage. But the uncertainty must be reduced as much as possible, 

for example by comparing  the estimate with  the  figures  for reference 

projects of a similar type. The estimate should a value for the expected 

cost as well as the uncertainty spread. In addition, one must identify the 

most important drivers of uncertainty, what significance they may have, 

and how these may be affected. 

5. Emphasize the overall assessment 

 The  starting  point  should  not  be  an  already  preferred  conceptual 

alternative. What is essential up front is to ascertain that the problem is 

genuine, and  that  there  is  in  fact a need  for a project  funded by  the 

government. Then possible conceptual solutions to the problem can be 

identified, with a  level of detail  that allow  for a cost estimate with an 

acceptable precision.  

6. Consistency in the design and assessment of alternatives.  

The internal logic of the project design must be consistent and realistic. 

It is essential to avoid technical standards overriding rational choices, as 

has often been seen in the road sector 

7. More  attention  to  the  zero  option  or minimal  solutions  to  the 

problem at hand 

The zero option ought to get more attention, or to consider relatively 

simple solutions as an alternative, that may be sufficient in the medium 

term. In some cases, the projects grow to the unmanageable, even if a 

relatively small  investment would be sufficient to keep the problem  in 

check, for example for another 10‐15 years. 
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 Bakgrunn  

At  et  prosjekt  er  dårlig  begrunnet  betyr  ikke  nødvendigvis  at  det  er 

mangel på undersøkelser og dokumentasjon, men at det dreier seg om 

godheten  av  begrunnelsen2,  som  en  kan  anta  er  avgjørende  for  om 

prosjektet og dermed investeringen vil være vellykket. 

Initiativet til studien kan spores tilbake til den sentrale nøkkelpersonen 

da  Finansdepartementets  ordning  for  ekstern  kvalitetssikring  ble 

etablert, tidligere avdelingsdirektør Peder Berg. Etter mange års arbeid 

med å lede selve ordningen slo han fast at det mest lønnsomme man kan 

gjøre  er  å  avvise  de  potensielt  minst  vellykkete  prosjektene  før  de 

kommer inn i ordningen. Det er en besnærende tanke. Ikke bare sparer 

man  samfunnet  for  en  mislykket  investering  og  store  kostnader  i 

driftsfasen, men  også  en  utredningsfase med  ekstern  kvalitetssikring 

som koster millioner av kroner for hvert enkelt prosjekt og legger beslag 

på knappe ressurser både på etats‐ og departementsnivå.  

Men er det i det hele tatt mulig? På den ene siden handler det åpenbart 

om  å  gjøre  gode  faglige  vurderinger.  Men  på  den  andre  siden  om 

politiske prosesser som har pågått over tid og der flere og til dels sterke 

krefter  står  sammen, eller  trekker  i  forskjellig  retning. Tidsaspektet er 

derfor viktig. Det er nokså opplagt at en må inn på et tidlig tidspunkt. Et 

sentralt spørsmål er hvor tidlig, et annet hva som skal til for å greie det. 

Statens prosjektmodell gjelder  landets største  investeringsprosjekter,  i 

denne studien omtalt som KS‐prosjekter, og stiller krav  til analyser og 

kvalitetssikring  på  et  tidlig  tidspunkt.  Den  skal  sikre  at  den  beste 

løsningen  på  et  gitt  samfunnsproblem  blir  identifisert  og  utredet  før 

regjeringen  foretar  det  endelige  valget  av  konseptuell  løsning,  og 

Stortinget eventuelt  vedtar budsjettet. Et  sentralt poeng er at på det 

tidspunktet  når  konseptvalgutredningen  med  etterfølgende  ekstern 

kvalitetssikring er  i gang, har en  i praksis  implisitt allerede gått god for 

begrunnelsen  for  et  eventuelt  prosjekt. Det  forventer man  er  avklart 

 

2 Dette er et sammensatt utrykk som drøftes i kapittel 2 
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gjennom den forutgående politiske prosessen som også har involvert de 

som vil bli berørt av det foreslåtte tiltaket.  

Slike prosesser kan være kontroversielle og resulterer i at en av partene, 

ofte den sterkeste, vinner. Dette er ikke en garanti for at begrunnelsen 

for  tiltaket  er  god,  og  i  mange  tilfeller  er  den  ikke  det.  Ofte  vil 

begrunnelsen være god for noen aktører og ikke for andre.  

Det er godt dokumentert at mange statlig finansierte prosjekter ikke er 

samfunnsøkonomiske  lønnsomme.  Nasjonal  Transportplan,  for 

eksempel,  slår  fast  at  porteføljen  av  prosjekter  som  helhet  er meget 

ulønnsom.  Det  kan  være  gode  grunner  til  at  prosjektene  likevel  bør 

gjennomføres,  men  det  er  også  eksempler  på  prosjekter  som  er 

gjennomført og som ikke burde vært det.  

Statens  prosjektmodell  ble  etablert  for  å  sikre  at  faktagrunnlaget 

kommer  i  forgrunnen,  i  forhold  til  det  som  bygger  på  antakelser  og 

partenes  prioriteringer.  Prosessen  skal  til  slutt  ende  opp  i  en  politisk 

beslutning på øverste nivå, det vil si i Stortinget.  

Erfaringen etter at ordningen har vært praktisert i to tiår er at det finnes 

ekstremtilfeller hvor svært dårlig begrunnete prosjekter allikevel både er 

kommet inn i KS‐prosessen og har gått videre til forprosjekt. Dette kan 

være  prosjekter  hvor  en  ikke  står  overfor  et  konkret  underliggende 

problem  eller  udekket  behov  i  samfunnet,  eller  hvor  den 

samfunnsøkonomiske  lønnsomheten er uforholdsmessig  lav.  I enkelte 

tilfeller  har  det  vist  seg  at  problemforståelsen  i  utgangspunktet  er 

omstridt, feil eller fraværende.  

Erfaringene  er  også  at  de  fleste  prosjektene  som  kommer  inn  i 

prosessen, ca. 80 prosent, til slutt blir vedtatt, og etter hvert gjennomført 

(Jordal mfl.,  2018;  Bukkestein,  2020).  Figur  2.1  viser  at  omtrent  en 

fjerdedel av prosjektene er stoppet midlertidig eller avvist etter å ha vært 

gjennom  kvalitetssikring  av  selve  konseptvalget  (KS1).  Spørsmålet  er 

hvordan man kan sikre at slike blir avvist før de kommer inn i ordningen. 



17 

 

 

 

Figur 1.1 En oversikt over hva som har skjedd med de første 104 prosjektene som 

ble  kvalitetssikret  under  Statens  prosjektmodell.  En mindre  andel  ble  sendt 

tilbake  og  forbedret,  og  omtrent  en  80  prosent  kan  forventes  gjennomført 

(Jordal mfl., 2018). 

Denne  studien  ser  nærmere  på  hvilke  faktorer  eller  drivkrefter  som 

spiller  inn  når  beslutninger  fattes  i  tilfellene  hvor  det  dreier  seg  om 

prosjekter  som  er  dårlig  begrunnet  og  derfor  antatt  lite  vellykkete. 

Dersom de ikke blir avvist, hva skyldes det? Dreier det seg om: 

 manglende, feil, eller til og med falsk informasjon som ligger til 
grunn for analysene? 

 forhold som tilsier at prosjektet er relevant, selv om det ikke er 
lønnsomt? (eksempelvis fordelingsvirkninger, eller politiske mål 
det er bred enighet om) 

 politisk overstyring? 

 politisk hestehandel? 

 regjeringsskifter? 

 ny informasjon eller nye forutsetninger? 
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 press fra sterke interessegrupper? 

 at man ikke innser at målene er urealistiske?  

 at man tar uheldige beslutninger til tross for realistisk kunnskap 
om negative konsekvenser?  

 at man  når  en  utmattelse med  hensyn  til  å  forsøke  å  stanse 
prosjektet?  

 og så videre. 

 

Formålet med studien er å øke bevisstheten rundt hvilke virkemidler som 

kan bidra til at dårlig begrunnete prosjektforslag blir avvist på et tidlig 

tidspunkt. Vi har sett på  tilfeller hvor slike prosjekter har gått videre  i 

prosessen, men også hvor prosjektforslag har blitt avvist. 
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 Hva menes med dårlig begrunnet 

En  generell  erfaring  er  at  prosjekter  som  i  utgangspunktet  var  dårlig 

begrunnet ofte viser seg å være mislykket i etterkant. Erfaring viser også 

at mer omfattende og komplekse prosjekter har større mulighet  for å 

mislykkes. 

Det betyr  selvfølgelig  ikke at alle godt begrunnete prosjekter går bra. 

Dersom viktige forutsetninger endres underveis, kan mye gå galt.  

At  et  prosjekt  er  dårlig  begrunnet  betyr  ikke  nødvendigvis  at  det  er 

mangel på undersøkelser og dokumentasjon, men at begrunnelsen ikke 

var god nok. For eksempel at det  ikke er godtgjort at det foreligger et 

problem  som  krever  en  løsning,  og  tilsvarende  et  behov  som  må 

tilfredsstilles. 

Det kanskje mest ekstreme eksempelet på et dårlig begrunnet prosjekt 

er Stad skipstunnel. I dette tilfellet har det gjennom mer enn 30 år vært 

gjort  langt mer  i  form  av  analyser  og  utredninger  enn  i  noen  andre 

prosjekter  vi  kjenner  til.  Det  har  altså  ikke  vært  mangel  på 

beslutningsunderlag.  Men  begrunnelsen  for  prosjektforslaget  er 

fremdeles dårlig. Det har gjort at konklusjonen med hensyn til behovet 

for tunnelen og forventet nytte gjennomgående har vært negativ, som 

vist  i  figur  4.1. Og  i  økende  grad  i  årenes  løp,  fordi  forslaget  er  blitt 

fremmet på nytt flere ganger, men med større dimensjon på tunnelen 

etter hvert for å kunne ta større skip. Fra mindre fiske‐ og fraktefartøy 

opprinnelig,  til  større  passasjerskip  i  dag.  Samtidig  øker 

kostnadsestimatet tilsvarende. Men dette har svekket begrunnelsen for 

prosjektet, heller enn å styrke den.  

Dette er et kontroversielt prosjektforslag, som til nå har vært gjennom 

ekstern  kvalitetssikring  hele  fire  ganger.  Den  første 

samfunnsøkonomiske  analysen  ble  gjort  i  1990  og  den  første 

konseptvalgutredningen  i  2010.  Til  nå  har  det  vært  gjennomført  12 

uavhengige samfunnsøkonomiske analyser, hvorav ni konkluderte med 

at prosjektet ikke er lønnsomt og to kom til motsatt konklusjon. De to var 

bestilt av lobbyister lokalt, og fremstår som påfallende (Kvalheim, 2013). 

Det unike i dette tilfellet er at til tross for grundige analyser som avviser 

forslaget,  har  sterke  interessegrupper  lokalt  allikevel  lykkes  i  å  holde 

prosessen i gang gjennom snart 40 år. Det har vært en dragkamp mellom 
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Staten  og  lokale  interesser.  Prosjektet  er  nå  inne  i  Nasjonal 

transportplan, og sannsynligheten for at det blir realisert er høyere enn 

noen gang tidligere.  

Kostnadene ved dette  i form av timeverk og offentlige midler er store, 

og kunne vært spart dersom man hadde klart å stoppe prosjektet på et 

tidlig  tidspunkt.  Det  er  derfor  vårt  beste  eksempel  på  at  det  mest 

lønnsomme  man  kan  gjøre  i  kvalitetssikringen  av  store  statlige 

investeringsprosjekter, er å avvise de dårligst begrunnete før de kommer 

inn i KS‐prosessen. 

Og som eksemplet viser,  i mange tilfeller er  ikke problemet mangel på 

analyse  og  dokumentasjon.  Det  er mer  vanlig  at  politiske  prosesser 

overstyrer  faglige  vurderinger  når  sterke  interesser  med  ulike 

preferanser og mål er involvert. 
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 Metode 

Dette er ikke en dybdestudie av enkeltprosjekter, men en kombinasjon 

av  dokumentgjennomgang  som  oppsummerer  erfaringer  fra  tidligere 

forskning,  og  intervjuer  med  sentrale  aktører  fra  forvaltning  og 

kvalitetssikringsmiljøene. Vi refererer også til kjente prosjekteksempler 

som konkretiserer og  illustrerer hva det hele dreier seg om. Ettersom 

temaet  er  dårlig  begrunnete  prosjekter,  vil  dette  gjelde  et 

forholdsmessig stort utvalg av prosjektene som omtales. Det handler om 

prosjekter  som  enten  er  i  en  tidligfase,  er  vedtatt  gjennomført,  eller 

ferdigstilt. Om prosjekter som er omstridt når det gjelder begrunnelsen 

eller valg av konseptuell  løsning, eller der  lønnsomheten har vist seg å 

være  særdeles  lav.  Eksemplene  på  de  siste  er  mange,  spesielt  i 

veisektoren.  Stad  skipstunnel  er  benyttet  som  gjennomgående 

eksempel. 

Det er krevende å dokumentere hva som var grunnleggende premisser, 

antakelser og estimater i tidligfasen for de enkelte prosjektene, ettersom 

dette i mange tilfeller ligger år eller tiår tilbake i tid. Statens hukommelse 

omfatter  ikke  informasjon  på  et  så  lavt  nivå  som  prosjektnivået, 

saksbehandlere  og  beslutningstakere  med  førstehånds  kjennskap  til 

enkeltsaker skiftes ut, etc. Det vil neppe stå i forhold til nytten om man 

skulle legge ned mye arbeid i forsøket på å få kartlagt dette.  

Vi har derfor basert studien på samtaler med aktører i departementer og 

etater  om  deres  erfaringer  i  disse  sakene,  samt  med  eksterne 

kvalitetssikrere  som  har  solid  kunnskap  om  hva  som  skjer  sett  fra 

sidelinjen. Dette ble gjennomført som en samling hvor sentrale personer 

fra  disse  tre  gruppene  diskuterte  spørsmålet  åpent,  i  tillegg  til 

individuelle  intervjuer med  enkelte  aktører  i  etterkant.  Det  ble  også 

gjennomført  en  enquête  i  en  gruppe  beslutningstakere,  rådgivere  og 

forskere med god kjennskap til problematikken.  

I denne forbindelse ble det stilt to hovedspørsmål: 

1) Hvorfor blir ikke prosjekter som er dårlig begrunnet stoppet? 

2) Hva skal til for at dette skal skje? 

Demokratiske utrednings‐, planleggings‐ og beslutningsprosesser tar tid. 

Kvalitetssikring av konseptvalget (KS1) ble innført i 2005, og ingen av KS1‐
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prosjektene  har  (i  2020)  kommet  så  langt  inn  i  driftsfasen  at  de  kan 

etterevalueres. Vi har sett nærmere på noen KS1‐prosjekter der analysen 

har tall for forventet nytte som kan ses i sammenheng med vurderingene 

som er gjort i alternativanalysen.  

Vi har også forsøkt å få avklart en rekke andre spørsmål som: 

 Hva oppfattes som godt/dårlig begrunnet? 

 I hvilken grad vektlegges samfunnsøkonomisk lønnsomhet 

 Finnes det eksempler på prosjekter som ikke kommer inn i KVU‐
prosessen fordi de er for dårlig begrunnet? 

 I  hvilken  grad  er  det  faglige  utredningsarbeidet  (teknisk  og 
økonomisk) for dårlig? 

 I hvilken grad er det politiske prioriteringer og prosesser som er 
problemet? 

 I hvilken grad dreier det seg om uheldige insentiver (prosjekter 
som  ikke  medfører  økonomiske  eller  andre  forpliktelser  for 
mottakerne)? 

 I  hvilken  grad  avvises  dårlig  begrunnete  prosjektforslag,  og  i 
hvilken grad omdefineres de? 

 Skjer det at man når en utmattelse med hensyn  til å prøve å 
stoppe prosjekter? 

 Hvilke  miljøer  har  sterkest  innvirkning  på  beslutningene: 
forvaltningen, politikere, fagekspertise, eller allmenheten? 
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 Prosjekters vellykkethet 

Denne studien føyer seg inn i en rekke andre fra forskningsprogrammet 

Concept, som handler om prosjekters vellykkethet.  I denne omgangen 

om hva som skal til for å stoppe prosjektforslag som er dårlig begrunnet 

og derfor kan vise seg å bli lite vellykkete. Dette er prinsipielt vanskelig 

ettersom problemstillingen er hypotetisk. Svaret på om prosjektideen er 

god er i mange tilfeller ikke avklart før et par‐tre år etter at prosjektet er 

gjennomført. Dessuten er ikke «vellykkethet» et entydig begrep. Det er 

komplekst, og  tolkes  forskjellig av ulike  interessenter og berørte.  Ikke 

minst kommer spørsmålet om hvordan det skal måles  inn, for det kan 

også være vanskelig å operasjonalisere.  

 Kriterier for vurdering av vellykkethet 

Samfunnsøkonomisk  lønnsomhet  er  et  sentralt  suksesskriterium  i 

prosjekter  som  finansieres  av  Staten.  Hovedformålet  med 

samfunnsøkonomiske  analyser  er  å  klarlegge,  synliggjøre  og 

systematisere  alle  virkningene  av  tiltak  og  reformer  før  beslutninger 

fattes  (DFØ,  2018).  Hovedprinsippene  for  verdsetting  i  en 

samfunnsøkonomisk  analyse  er  at  nyttevirkningene  settes  lik  det 

befolkningen  samlet  er  villig  til  å  betale  for  å  oppnå  dem,  mens 

kostnadsvirkningene  skal  være  lik  den  verdien  disse  ressursene  har  i 

beste  alternative  anvendelse  (alternativkostnaden).  Analysen  gir 

grunnlag  for  å  vurdere  om  et  statlig  tiltak  er  samfunnsøkonomisk 

lønnsomt, det vil si om de samlede nyttevirkningene er større enn de 

samlede kostnadsvirkningene. Et offentlig tiltak, for eksempel en vei, er 

samfunnsøkonomisk  lønnsomt dersom befolkningens betalingsvilje for 

tiltaket er  større enn  kostnadene. Det er  krav  til  samfunnsøkonomisk 

analyse  i  alle  statlige  investeringsprosjekter  som  kommer  inn  under 

Finansdepartementets ordning  for ekstern kvalitetssikring  i tidligfasen, 

her omtalt som KS‐prosjekter3. Spesielt tidlige estimater vil være nyttig 

referanseinformasjon for beslutningstakerne.  

 

3 Per 2020 gjelder dette prosjekter med antatt kostnad på en milliard kroner 
eller mer. For IKT‐prosjekter er terskelen satt til 0,3 milliarder. 
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Flere studier og evalueringer  foretatt av Concept‐programmet viser at 

samfunnsøkonomisk lønnsomhet bør tillegges mer vekt enn i dag. Men 

det er samtidig for avgrenset. Dersom dette er det eneste kriteriet, hva 

trenger vi politikere til da? Vi trenger dem ikke engang til å sette målene, 

fordi  det  allerede  er  bestemt  at  lønnsomhet  er  det  eneste  legitime 

målet.4  

I tillegg til samfunnsøkonomisk  lønnsomhet har forskningsprogrammet 

Concept i sine etterevalueringer av store statlige investeringsprosjekter 

valgt å benytte fem vurderingskriterier  for vellykkethet for å gi et mer 

nyansert bilde av kvaliteten (godheten) av et prosjekt (OECD, 2018). Det 

gjelder: 

1. Hvorvidt  prosjektet  er  relevant,  i  betydningen  at  målet  er  i 

samsvar med samfunnets prioriteringer og brukernes behov 

2. prosjektets  produktivitet,  som  gjelder  leveransen  av  selve 

investeringsprosjektet, det vil si realiseringen av resultatmålene 

3. Prosjektets måloppnåelse, det vil si om målene ble realisert, og 

den effekten man forventet 

4. Hvilke andre virkninger prosjektet hadde ut over den forventede 

effekten  

5. Hvorvidt  det  er  levedyktig,  det  vil  si  at  nyttevirkningene  kan 

forventes å vedvare over lang tid. 

Disse vurderingskriteriene anvendes  i etterkant, men kan også  i noen 

grad  bli  brukt  i  tidligfasen  der  det  finnes  relevant  informasjon  og 

pålitelige antakelser. 

 

4 Samfunnsøkonomisk effektivitet er om mulig et bedre ord, fordi det også kan 
omfatte det å finne formålseffektive løsninger på de mål politikerne har satt. 
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 Metodisk konsistens og troverdighet 

Å velge en hensiktsmessig metodikk er viktig, men man må også sikre at 

metodikken blir brukt riktig. Metodikken som brukes for å beregne en 

tilstand  basert  på  et  aggregat  av  mange  avhengige  og  uavhengige 

faktorer  ikke  er  uproblematisk.  Det  blir  et  spørsmål  om  hvilke 

enkeltkomponenter som inngår og hvordan disse verdsettes og vektes.  

  

Figur  4.1  Prosjektet  Stad  skipstunnel.  12  uavhengige 

samfunnsøkonomiske analyser i en tidligfase som går over nesten tre tiår. 

De viser stor uenighet om nyttekomponentene, både sammensetning og 

omfang, mens estimert kostnad øker sterkt. (Kvalheim, 2015). 

 

Dersom dette ikke gjøres likt i forskjellige analyser vil ikke resultatet være 

sammenliknbart  og  konklusjonene  ikke  troverdige.  Problemet  er 

utbredt. Et ekstremt tilfelle av dette er dokumentert i en Concept‐studie 

som  sammenliknet  12  samfunnsøkonomiske  analyser  av  samme 
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prosjektforslag (Stad skipstunnel) over en årrekke. Den viste at valg og 

vekting av nyttekomponenter fremstod som svært tilfeldig. Se figur 4.1. 

De  ga  inkonsistent  informasjon  og  et  svært  dårlig  grunnlag  for 

beslutninger, samtidig som de svekket analysenes troverdighet, enkeltvis 

og samlet (Kvalheim, 2015).5  

Eksemplet er unikt og absolutt  ikke representativt for praksis på dette 

området, men det er en tankevekker på hvor tilfeldig tilnærmingen kan 

være  hos  eksperter  på  samme  fagområde  ved  vurderingen  av  ett  og 

samme prosjekt. Det gjelder spesielt de to analysene i 2011 og 2012 som 

er de eneste som kommer ut med positiv netto nytte. Disse var finansiert 

av  prosjektets  pådrivere  lokalt,  og  ble  av  mange  vurdert  som  lite 

troverdige. 

 

 Tilgjengelig kunnskap i forkant 

I analyser som gjelder  fremtidige  investeringsprosjekter står man også 

overfor  problemet med  hva  som  er  tilgjengelig  kunnskap  på  et  tidlig 

tidspunkt. Samfunnsøkonomisk lønnsomhet beregnes kvantitativt i den 

grad det er mulig, men er også basert på estimater og  skjønnsmessig 

vurdering i betydelig grad.  

Av  de  fem  vurderingskriteriene  nevnt  ovenfor  er  det  bare  det  første 

(relevans) som kan anslås med noen sikkerhet på et tidlig tidspunkt. Altså 

hvorvidt det  er  et  reelt behov  for prosjektet. Dette  er  i  stor  grad  en 

tilbakeskuende vurdering, om hvorvidt det har vært eller er et problem 

som bør løses, og dermed om det er behov for prosjektet.  

De  resterende  (2  ‐ 5) kan bare  fastslås  i etterkant, og kan derfor  ikke 

benyttes i en tidlig vurdering av vellykkethet.  

 

5 Concept arbeidsrapport 2015‐ 4, Studien stiller spørsmålet om man kan stole 
på  samfunnsøkonomiske  analyser.  Den  er  basert  på  bare  ett  prosjekt  (Stad 
skipstunnel) som ble valgt fordi det i løpet av meget lang tidligfase var foretatt 
så mange som 12 samfunnsøkonomiske analyser, noe som knapt har skjedd  i 
noe annet prosjekt. Analysene var gjort av åtte fagmiljøer, de fleste med tung 
kompetanse og mye erfaring på området.  
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Dette betyr at  vellykkethet  som  indikator både er  sammensatt, uklart 

definert og vanskelig å operasjonalisere. Det handler heller ikke bare om 

samfunnsøkonomisk  lønnsomhet.  Vi  har  derfor  forsøkt  å  omgå 

problemene i denne studien, og valgt en langt enklere indikator som er 

lettere å måle og hvor  informasjonen er tilgjengelig  i forkant, det vil si 

om prosjektet er godt eller dårlig begrunnet.  

Denne vurderingen vil også være skjønnsmessig, men vil være lettere å 

forstå og verifisere både i forkant og etterkant av et prosjekt. Ulempen 

er at det er et svært indirekte mål på prosjektets vellykkethet i etterkant. 

Et avgjørende premiss vil være om det er en sammenheng mellom hvor 

godt et prosjekt er begrunnet i forkant, og hvorvidt det viser seg å være 

vellykket i etterkant. Det hele bygger derfor bare på antakelser, men mye 

forskning har vist at det i stor grad er tilfellet. Men det vil ikke alltid være 

slik,  blant  annet  fordi  tidsspennet  fra  ideen  oppstår  til  prosjektet  er 

ferdigstilt kan være veldig lang, i noen tilfeller flere tiår, og mye kan skje 

som endrer forutsetninger og muligheter underveis.  
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 Politisk påvirkning og faglig 
vurdering 

 Politisk påvirkning og beslutninger 

En  rekke  tidligere  Concept‐studier  gir  nyttig  informasjon  i  denne 

sammenhengen.  De  fleste  er  case‐baserte  og  gjelder  store  norske 

investeringsprosjekter, som faller  inn under Statens prosjektmodell. Et 

utvalg av momenter  fra disse  studiene  illustrerer hvilke problemer en 

står overfor: 

1. Politisk påvirkning og komplisert beslutningslogikk. En undersøkelse 

av 23 store investeringsprosjekter (Whist og Christensen, 2011) fant 

at beslutningslogikken var enkel  i en  fjerdedel. Den var preget av 

lojalitet eller binding til tidligere fattete beslutninger  i fire tilfeller, 

men komplisert, uklar eller  inkonsistent  i de resterende. Samtidig 

opplevde  prosjektene  uventede  overraskelser  underveis  i 

tidligfasen. I en tredjedel ble det mobilisert uventet motstand mot 

prosjektet, og i en fjerdedel endret forutsetningene for prosjektet 

seg gjennom tidligfasen. Som følge av dette så en at i vel halvparten 

av prosjektene skiftet prioriteringene i løpet av tidligfasen.  

Et helt sentralt funn var at i mer enn halvparten av prosjektene ble 

faglige råd overstyrt av politiske prioriteringer. I praksis betyr dette 

at  politikernes  hensyn  til  fremtidige  utfall  av  politiske  valg  stod 

sterkere enn faglige anbefalinger. Spesielt i samferdselssektoren er 

dette et problem. Det var også tilfeller av politisk hestehandel, og 

det  ble  hevdet  at  beslutningsprosessen  ikke  var  tilstrekkelig 

transparent  for  innsyn.  I  fem  tilfeller  innebar prosjektene å være 

investeringsbeslutninger  som  ikke  medførte  forpliktelser  for 

pådriverne eller brukerne, såkalte perverse incentiver.  

Demokratiske beslutningsprosesser, og særlig de som går over lang 

tid, er komplekse. Mange parter skal bli hørt, og mange vil mene at 

dette  er  en  nødvendig  del  av  demokratiet.  Utfallet  kan  bli 

tilsvarende uforutsigbart. Studien fant at regjeringen var en viktig 

aktør i særlig grad i de prosjektene som ble vurdert som relevante 

og rasjonelle  i betydningen at det var behov for dem, og  i mindre 
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grad i de som ble vurdert som mindre relevante. Fagmyndighetene 

fremstod gjennomgående som den mest markerte aktøren, ofte  i 

samspill mellom utøvende, politisk ledelse på ulike nivå. Stortinget 

hadde  generelt  en  mindre  sentral  rolle.  Koalisjoner  viste  seg 

imidlertid å ha en betydelig  rolle  i påvirkningen på beslutninger  i 

prosessene.  

2. Samfunnsøkonomisk  lønnsomhet  vektlegges  i  for  liten  grad.  I 

norske veiprosjekter legger Statens Vegvesen liten eller ingen vekt 

på  samfunnsøkonomisk  lønnsomhet  i  sine  utredninger, 

sammenliknet med  i  Sverige.  Det  samme  gjelder  politikerne  når 

beslutninger om nye prosjekter skal  fattes. Det gjør at prosjekter 

med lav nytte kommer inn i utredningsprosessen – og deretter blir 

vanskelige  å  få  ut  igjen.  Videre  ser  man  at  jo  lengre  et 

prosjektforslag  har  stått  på  prioriteringslistene,  desto  større  er 

sannsynligheten er det for at det til slutt blir realisert. Å stoppe de 

dårligst begrunnete av disse kan øke sjansen for at mer lønnsomme 

prosjekter  blir  realisert.  Erfaringen  med  Nasjonal  transportplan 

(NTP) er at dette ikke gjøres i praksis (Welde m.fl., 2013).6  

3. Andre aspekter enn nytte prioriteres. En studie om planlegging og 

prioritering av norske  veiprosjekter  så nærmere på7 hvilke andre 

faktorer  enn  prissatte  samfunnsøkonomiske  nytte‐  og 

kostnadsvirkningene  som  påvirker  transportetatenes  forslag  til 

Nasjonal transportplan (NTP), og på hvilken måte de spiller inn. Man 

fant at prosjektene som fagetaten anbefaler, bare er marginalt mer 

lønnsomme enn prosjekter som  ikke anbefales, og at netto nytte 

ikke  står  sterkt  når  Statens  vegvesen  skal  prioritere  mellom 

prosjekter  i  regionene.  Det  dreier  seg  i  stedet  om  å  ha  en 

sammenhengende veistandard uten store endringer  i fartsgrense, 

antall  kjørefelt,  med  mer  ‐  også  der  hvor  det  ikke  er  mange 

trafikanter,  tidsbesparelser  ved  realisering  av  prosjektet,  eller 

gevinster i form av reduksjon av antall ulykker. Et annet interessant 

 

6 Concept  rapport nr. 33. En analyse av planprosesser, beregningsverktøy og 
bruk av nytte‐kostnadsanalyser i veisektoren i Norge og Sverige. 
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funn var at nasjonalt nivå vektlegger lokal politisk enighet. (Strand 

mfl., 2015). 8  

4. Politikk  og  byråkrati,  og manglende  kompetanse. Minken  (2015) 

hevdet at den  viktigste grunnen  til at  lønnsomhet  spiller  så  liten 

rolle  ved  prioritering  av  veiprosjekter  er  at  interessegrupper, 

saksbehandlere  og  beslutningstakere  har  et  skjevt  bilde  av 

prosjektenes virkelige nytte, det vil si at man tror prosjektene vil ha 

store  positive  regionaløkonomiske  konsekvenser,  selv  om  det  er 

krevende  å  dokumentere  slike  effekter  i  forkant  og  gjennom 

etterevalueringer.  En  annen  studie  konkluderte  med  at  det  i 

veisektoren  har  vært  manglende  fokus  og  kompetanse  på 

kostnadsstyring  når  de  første  kostnadsestimatene  ble  laget, 

mangelfull prosjekteierstyring i planfasen, og en kultur for tilgivelse 

ved overskridelser (Bardal, 2020).9  

5. Uheldige insentiver. Investeringsprosjekter som er fullfinansiert av 

Staten, og som gir nytte for en begrenset gruppe eller region uten 

at dette forplikter mottakerne økonomisk eller på annen måte, har 

ofte lav lønnsomhet og/eller er mindre vellykkete. Fenomenet er i 

økonomisk  litteratur kjent som perverse  insentiver. Mottakeren er 

dermed mindre opptatt av om behovet er reelt eller om tiltaket er 

samfunnsøkonomisk  lønnsomt, de vil ha prosjektet uansett,  fordi 

det  er  gratis.  I  slike  tilfeller  vil  det  ofte  være  en 

informasjonsasymmetri mellom stat og mottaker, som gjør at den 

finansierende  part  har  for  dårlig,  mangelfull  eller  feilaktig 

informasjon  om  tiltaket.  Erfaringen  fra  andre  land  (Holland, 

 

8 Concept  rapport nr. 43. Studien  ser nærmere på hvilke hensyn  som  styrer 
anbefalingene i norsk veiplanlegging.   

9  Concept  arbeidsrapport  2020‐  1  om  utfordringer  og muligheter  knyttet  til 
gjeldende praksis når det gjelder kostnadsestimering og ‐styring i veiprosjekter.    
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Finland), hvor man krever en viss grad av egenfinansiering, er at det 

bidrar sterkt til å motvirke dette problemet (Samset m.fl., 2014).10 

 

 

Figur  5.1  En  studie  av  25  prosjekter  som  viser  at  de mest  vellykkete 

prosjektene er de som vurderes som relevante (det er behov for dem). I 

de tilfellene er det også minst uklarheter og uenighet i tidligfasen (Whist 

og Christensen, 2011). 

   

 

10 Concept rapport nr. 40. En studie av et fenomen som er utbredt i internasjonal 
utviklingsbistand,  perverse  incentiver,  anvendt  på  et  utvalg  av  store  norske 
prosjekter. 
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 Annen forskningslitteratur 

Internasjonal  implementeringslitteratur  viser  at  gjennomføring  av 

politiske tiltak ofte er vanskelig å få til, i hvert fall i tiltakets opprinnelige 

form.  I noen  tilfeller er dette et uttrykk  for byråkratiets  (eller andres) 

forsøk på å stoppe det de mener er ubrukbare prosjekter.  

Social  choice‐litteraturen  analyserer  hvordan  sirkelbeslutninger  kan 

oppstå og forhindres i situasjoner med tre eller flere beslutningstakere. 

Det er ikke snakk om beslutningsprosesser der standpunktet går fra A til 

B, men tilfeller der det på grunn av skiftende koalisjoner går tilbake til A 

igjen. Etter midlertidig stopp kan altså et dårlig prosjekt få ny start med 

støtte fra nytt politisk flertall.  

Det  finnes  viktige  eksempler  på  sirkelbeslutninger  fra  norsk 

transportplanlegging. Sager  (1998) drøftet dette  i en artikkel hvor han 

analyserte trikkesaken i Trondheim og lokaliseringen av ny hovedflyplass.  

Dersom samfunnet har en målstruktur med ett øverste, samlende mål 

som det er bred enighet om,  så vil problemet med gjennomføring av 

prosjekter som mange synes er ufornuftige, oppstå sjeldnere. Det er mer 

problematisk dersom politikerne  ikke makter å prioritere blant viktige 

mål, slik at målstrukturen  får  flere konkurrerende hovedmål, noe som 

ofte  er  tilfellet.  For  eksempel  kan  et  økonomisk  preget  hovedmål  bli 

stående ved  siden av et økologisk. Svært ulønnsomme prosjekter kan 

være vanskelig å stoppe i slike situasjoner.  

En retorisk strategi som har vært mye brukt i norsk transportplanlegging, 

er  å  formidle  inntrykk  av  at  miljøproblemer  kan  løses  ved  hjelp  av 

rasjonell allokering av økonomiske midler (Sager, 1999).  

Artikkelen  tar  også  opp  behovet  for  å  prioritere  ut  fra  politisk 

rasjonalitet,  slik  at  det  politiske  systemet  ikke  blir  skadelidende. 

Politikerne har et problem i denne forbindelse, for de kan som regel ikke 

si  høyt  at  de  prioriterer  på  grunnlag  av  politisk  rasjonalitet.  De må 

anvende en retorikk som får folk til å tro at det rasjonelle respektable 

formål i folks øyne, som ligger til grunn for prosjektprioriteringen, ikke er 
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politiske hensyn. En klassiker om temaet politisk rasjonalitet er artikkelen 

«Reason in Society» (Diesing, 1962).   

Motsetningsfylte  oppfatninger  om  megaprosjekter  finnes  i  mange 

tilfeller  ikke  bare  ute  blant  folk  i  sivilsamfunnet,  men  også  innad  i 

styringsapparatet.  Faglige  konflikter  mellom  eksperter  med  ulik 

bakgrunn er  ikke noe særsyn. Den fragmenterte stat speiler kryssende 

interesser,  men  stimulerer  i  seg  selv  til  styringsproblemer.  Et  slikt 

problem er nettopp å få lagt dårlige politiske utspill døde.  

Mange har skrevet om den fragmenterte staten, se for eksempel NOU 

(2003:19) og Christensen m.fl. (2016). 

I  det  norske  fagmiljøet  er  det  ulike  syn  på  bruk  og  nytte  av  sentrale 

analyseverktøy  blant  fremtredende  fagfolk.  Dette  gjelder  ikke  minst 

bruken og nytten av samfunnsøkonomisk analyse. Interessegrupper kan 

derfor finne fagmiljø som gir støtte til deres påtenkte prosjekt, selv om 

det  er  dømt  nord  og  ned  av  en  rekke  andre  faglige  instanser.11 Den 

gjensidige kritikken mellom fagmiljøene er dessverre svak i Norge (Sager, 

2016). 

 Faglige vurderinger og konseptuelle alternativer 

Vi har også gjennomført studier og evalueringer som viser at situasjonen 

når det gjelder tilrettelegging, beslutninger, gjennomføring og nytte har 

blitt bedre med  tiden,  først og  fremst  som  resultat av  innføringen av 

Statens prosjektmodell, hvorav det viktigste er:  

 

1. Relevans  og  analyse.  En  omfattende  studie  av  tidligfasen  i  25 

prosjekter  fant at de som skåret høyt på relevans, det vil si at de 

bidrar til å  løse viktige behov  i samfunnet, har større sjanse  for å 

lykkes.  Det  samme  gjelder  prosjekter  som  også  skårer  høyt  på 

 

11 Stad skipstunnel er et eksempel på dette, se figur 4.1 
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omfang og kvalitet på analyse og beslutningsprosesser, se figur 5.1 

(Whist og Christensen, 2011).12 

2. Bedre  resultater.  Concept‐programmets  etterevaluering  av  de 

første  prosjektene  som  har  vært  gjennom  KS‐ordningen  og  er 

kommet i driftsfasen, viser at de skårer gjennomgående godt på de 

fleste  evalueringskriteriene,  bortsett  fra  samfunnsøkonomisk 

lønnsomhet (Samset og Volden, 2017).13 

3. Bedre  beslutningsunderlag.  En  studie  som  analyserte 

konseptvalgutredninger  og  intervjuet  nøkkelpersoner  i 

forvaltningen  konkluderte med at det er en utbredt oppfatning  i 

departementer med ansvar for KS‐prosjekter at regjeringen har fått 

et bedre beslutningsgrunnlag som resultat av KS‐ordningen.  

4. Overordnet  analyse  er  avklarende.  En  nærgående  studie  av  tre 

store  statlige  prosjekter  (Rikshospitalet,  Fregattene  og  Stad 

skipstunnel) konkluderte med at  selv om  store prosjekter ofte er 

svært komplekse, så er det i et overordnet perspektiv alltid en enkel 

logikk som ligger til grunn og kan forklare hvorfor eller hvorfor ikke 

et prosjekt bør prioriteres. Slike vurderinger vil være nyttig som en 

første  tilnærming  på  et  tidlig  tidspunkt  (Samset  mfl.,  2010).14  

 

12 Concept rapport nr. 26. Studien var basert på et utvalg av 23 store statlige 
prosjekter. 

13 Concept  rapport nr. 52. Dette gjaldt de  første 20 KS‐prosjektene  som  var 
kommet  til driftsfasen. Disse er prosjekter  fra perioden 2000‐2005 som bare 
hadde  vært  gjennom  KS2,  det  vil  si  at  selve  konseptvalget  ikke  hadde  vært 
kvalitetssikret  (KS1).  Ingen  av  KS1‐prosjektene  er  på  nåværende  tidspunkt 
kommet så langt inn i driftsfasen at de kan evalueres.  

14 Concept rapport nr. 21. Studien analyserte den underliggende logikken i tre 
store prosjekter: Rikshospitalet, Fregattene og Stad skipstunnel.  
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Hovedinntrykket  er  at  både  analyse  og  beslutninger  er  blitt 

forbedret (Kvalheim m.fl., 2015).15 

5. Det  analytiske  arbeidet  er  omfattende.  En  gjennomgang  av  en 

fjerdedel av konseptvalgutredningene  som  til da var gjennomført 

(Jordal m.fl., 2018) viste at det analytiske arbeidet som legges ned i 

konseptvalgutredninger er grundig om omfattende, men med noen 

svakheter,  som  vist  i  tabell  5.1.  Spesielt  analysene  av  behov, 

mulighetsrommet og konseptuelle alternativer ble fremhevet som 

gjennomgående gode. Analysene er omfattende og grundige, men 

med klare begrensninger: 

1. Behovet er grundig analysert, men uttrykkes ofte som fravær 

av én bestemt løsning 

2. Det  overordnete perspektivet  (målene)  er  ofte mangelfullt 

eller fraværende 

3. Rammebetingelsene  (krav)  er  ofte  for  innsnevrende  til  å 

tillate reelt alternative konsepter  

4. Beslutningsunderlaget  (KVUen) er mer opptatt av detaljene 

og konseptet – enn av det utløsende (problemet) og nytten 

til slutt (målet og effekten) 

Den  største  svakheten  var  at  det  ikke  forelå  analyser  av  det 

underliggende problemet som gir begrunnelsen for prosjektet. 

Dette er  i ettertid tatt  inn  i formatet til Statens prosjektmodell 

gjeldende fra 2019.  

 

 

15 Concept arbeidsrapport Kvalheim mfl., 2015. Dette var en studie basert på 
intervju  med  sentrale  personer  på  departements  ‐  og  etatsnivå  i 
statsforvaltningen. Det viser seg at kvalitetssikringen avviser svært få prosjekter 
og at 80% av prosjektene som kommer  inn  i KS‐prosessen kan forventes å bli 
gjennomført.  Imidlertid  blir  omtrent  15%  midlertidig  stoppet  for  nye 
utredninger  og  forbedringer  av  konseptvalget  underveis.  (Concept 
arbeidsrapport Kvalheim mfl., 2015, Samset m.fl., 2018). 
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Tabell 5.1 En  studie av omfang og  kvalitet av  konseptvalgutredninger 

(Jordal m.fl. 2018) 

Konseptvalgutredninger   Prosent 

Behovsanalyse  Omfattende analyse  92 
 

Interessentanalyse gjennomført  83 
 

Alle  interessenter  identifisert/ 
prioritert  

79 

Mål og strategi  Entydig samfunnsmål   50 
 

Entydig effektmål  42 
 

Konsistente mål  71 

Krav 
(Rammebetingelser) 

Relevante  ikke  for  innsnevrende 
krav 

42 

Mulighetsrommet  Tilstrekkelig omfattende  63 

Alternativanalyse  Fanger opp de antatt beste  71 
 

Nullalternativet er tatt med  83 

 

Det  er  i  lys  av  samspillet  mellom  politiske  prosesser  og  analytiske 

utredninger at man må vurdere nytten av Statens prosjektmodell. Den 

innebærer en omfattende og ganske rigid serie av analyser i tidligfasen, 

med etterfølgende ekstern kvalitetssikring. Det er nokså opplagt at dette 

ikke bidrar til raskere gjennomføring, tvert imot. Det forsinker prosessen, 

men bidrar til bedre konseptvalg og bedre kostnadsstyring. En Concept‐

studie i 2019 (Økland, m.fl., 2019) så på tidsbruken i et utvalg prosjekter, 

og  fant  at  det  var  lite  samsvar mellom  størrelsen  på  prosjektene  og 

lengden på  tidligfasen. Men  i de  tilfellene hvor  ideen var god, og det 

samtidig var behov for prosjektet og formålstjenlig å løse det hurtig, var 

tidligfasen  kortere.  Der  nytten  er  lav,  behovet  ikke  er  akutt  og 

sannsynligheten for at det vil bli prioritert er lav, kan tidligfasen trekke ut 

i tid.  
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I  mange  tilfeller  er  prosessen  allerede  kommet  for  langt  til  at 

beslutningstakerne  kan  ta  radikalt  avvikende  valg  på  det  tidspunktet 

konseptvalget  utredes.  Et  sentralt  problem  er  stiavhengighet,  eller 

problemet med at tidligere beslutninger i sterk grad legger premisser for 

etterfølgende  avgjørelser.  I  den  nevnte  studien  av  23  prosjekter  var 

konseptvalget  allerede  bestemt på  forhånd  i 90 prosent  av  tilfellene. 

Imidlertid  ble,  dels  fordi  nye  problemer  ble  introdusert  underveis  i 

utredningsarbeidet, denne andelen redusert til 60 prosent. Dette er en 

forbedring, men ikke i tilstrekkelig grad (Whist og Christensen, 2011). 

 

 

Figur  5.2  Stiavhengighet  er  et  vanlig  problem  i  valg  av  konseptuell 

løsning. Det vil si at man gjerne velger det samme som sist  (Whist og 

Christensen, 2011). 
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 Situasjonen før og nå 

Sammenfattet  kan  man  på  denne  bakgrunnen  slå  fast  at  studiene 

innenfor  Concept  programmet  viser  at  det  står  ganske  godt  til med 

praksis  når  det  gjelder  store  norske  investeringsprosjekter  i  dag. 

Fremdeles er det svakheter ved tidligfasen, analysene og beslutningene 

som gjøres. Tilsvarende er det mange muligheter for forbedringer.  

 

Figur 6.1 Kostnadsstyring i de første 85 KS‐prosjektene. Bare 15 prosent 

av disse overskred Stortingets kostnadsramme (Welde m.fl., 2020). 

 Kostnadsstyring 

Når det gjelder kostnadsstyringen av prosjekter har man som referanse 

en studie som ble gjennomført av Finansdepartementet før ordningen 

ble  innført  i  2000.  Den  omfattet  11  prosjekter,  og  viste  at 

måloppnåelsen,  virkningene  av  prosjektene  og  levedyktigheten  var 

lavere enn  forventet. Samfunnsøkonomisk analyse  forelå  i svært  få av 
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prosjektene  og  kvaliteten  på  disse  var  dårlig.  I  tillegg  var  det  store 

kostnadsoverskridelser (Berg, m.fl., 1999).  

Etterevaluering av KS‐prosjektene så langt, viser at situasjonen er ganske 

bra når det gjelder hvordan de scorer på alle evalueringskriterier (Samset 

og  Volden,  2018).16  Forskningen  viser  også  at  Staten  har  fått  god 

kostnadskontroll,  og  at  omtrent  85  prosent  av  prosjektene  har  en 

sluttkostnad under kostnadsrammen, se figur 6.1. Dette er langt bedre 

enn hva man oppnår  i mange  andre  land. En  årsak er  innføringen av 

sannsynlighetsbasert kostnadsestimering. Resultatet er  i  samsvar med 

forventningsnivået man har lagt seg på, dvs. i nærheten av P85 (Welde 

m.fl., 2019).  

 Underestimering 

Spørsmålet om kostnad i forhold til nytte står fremdeles ubesvart. Det er 

mange eksempler på prosjekter  som vedtas med det  som viser  seg å 

være  et  mindre  vellykket  konseptvalg.  Det  kan  i  noen  tilfeller  ha 

sammenheng med at det første estimatet da prosjektideen ble  lansert 

var altfor lavt, se figur 6.2. Betydelig underestimering i starten er i mange 

tilfeller mer alvorlig enn en mindre kostnadsoverskridelse til slutt, for  i 

tidligfasen er det selve konseptvalget det dreier seg om, og nytten av 

tiltaket.  Forskningen  viser  at  det  er  større  forekomst  av  mindre 

vellykkede  prosjekter  i  de  tilfellene  hvor  det  første  estimatet  var 

urealistisk  lavt.  I  så  fall  blir  også  estimert  samfunnsøkonomisk 

lønnsomhet  tilsvarende  for  høy.  Det  påvirker  sannsynligheten  for  at 

prosjektforslaget kommer videre i prosessen.  

 

 

 

16 En skal være klar over at dette gjelder prosjekter som bare har vært gjennom 
KS2. Det er rimelig å forvente at prosjekter hvor også konseptvalget har vært 
kvalitetssikret (KS1) vil skåre bedre.  Informasjon om dette får man først etter 
hvert som disse er kommet så langt at de er ferdigstilt og er minst tre år inne i 
driftsfasen. 
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Figur  6.2  Det  første  kostnadsestimatet  som  er  utløsende  for  et 

prosjektforslag er ofte urealistisk lavt (grønt). Det gjør at terskelen for å 

godta forslaget blir for lavt og antatt lønnsomhet for høy. Resultatet blir 

ofte lite vellykkete prosjekter (Welde m.fl., 2014). 

 Samfunnsøkonomisk lønnsomhet 

Operabygget  i  Oslo  er  ett  av  prosjektene  i  figur  6.2.  I  etterkant  er 

vurderingen at det som kulturtiltak kan sies å være en suksess, men at 

det  samfunnsøkonomisk  sett  er  en  svært  dårlig  investering. 

Sluttkostanden  var  nesten  åtte  ganger  høyere  enn  første  estimat,  og 

netto  nytte  sterkt  negativ.  Det  interessante  spørsmålet  i  denne 

forbindelse  er  om  prosjektet  hadde  blitt  vedtatt  dersom  det  første 

kostnadsestimatet hadde vært realistisk,  i dette tilfellet anslagsvis fem 

ganger høyere. Det er grunn  til å  tro at prosjektet  i så  fall hadde blitt 

stoppet i utgangspunktet. For det første var det betydelig motstand mot 

prosjektet, både hos politikere og i en uformell spørreundersøkelse som 

ble gjort. For det andre ble kostnadsestimatet som verserte da debatten 
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pågikk vurdert som meget høyt, selv om det i realiteten viste seg å være 

urealistisk  lavt. Alternativet  ville  vært  å  rehabilitere  den  eksisterende 

operaen. 

Samme  type  kontrafaktisk  resonnement  kan  man  bruke  på  mange 

prosjekter i denne kategorien, for eksempel:  

 Anskaffelsen av Nansen‐klassen av fregatter. Dersom første estimat 

hadde vært realistisk,  i dette tilfellet omtrent fem ganger høyere, 

hadde vi da  investert  i  fregatter? Det er det vanskelig å vurdere, 

men dette er skip som det har vist seg at vi ikke har behov for, og 

som vi ikke har råd til å drifte.17  

 Hva  med  Hardangerbroen?  Dersom  estimatet  hadde  vært  mer 

realistisk, for eksempel det firedoblete, ville vi da investert i denne 

broen?  Dette  gjelder  veistrekningen  over  Hardangervidda  (Rv7), 

som er vinterstengt  til  tider, og derfor  taper  i konkurransen med 

hoved  traséen  (E16)  som er vinteråpen, og hvor det allerede var 

investert  svært  mye  i  tunneler.  Dette  vil  være  den  foretrukne 

traséen  store  deler  av  året,  ikke mist  fordi  bompengeprisen  på 

broen nå er så høy at det blir billigere å velge E16. Trafikkvolumet 

og dermed nytten av broen blir lavere enn antatt. Om en hadde hatt 

et bedre beslutningsunderlag med en mer realistisk begrunnelse for 

dette prosjektet, hadde kanskje utfallet blitt et annet.  

 Politikk versus faglige vurderinger 

Det  kanskje  viktigste aspektet, det  vil  si å  sikre  at de mest  vellykkete 

prosjektene blir valgt, er  fremdeles et stort og overgripende problem. 

Årsaken er ikke nødvendigvis at analysene ikke er gode nok, men i større 

grad at politikerne har et  fast blikk på  fremtidig velgertilslutning,  ikke 

uventet, og ofte legger politiske hensyn til grunn. I totalitære regimer er 

man  i  mindre  grad  avhengig  av  slike  hensyn  i  enkeltsaker.  Og  i  et 

demokrati er dette noe vi må akseptere og leve med. Men vi bør i større 

 

17 Forsvarsminister Krohn Devold ble sitert i media ved sjøsettingen av det første 
skipet. Hun skal ha sagt at hun var glad hun  ikke var statsråd da beslutningen 
om finansiering ble tatt.  
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grad  rette  oppmerksomheten  mot  og  synliggjøre  fenomenet  i  de 

tilfellene hvor det fører til uheldige valg av statlige investeringsprosjekter 

med lav samfunnsøkonomisk lønnsomhet.  

Som nevnt i kapittel 5, fant vår studie om forholdet mellom politikk og 

analyse at faglig begrunnete anbefalinger basert på analyse ble overstyrt 

av  politiske  preferanser  i  over  halvparten  av  de  23  analyserte 

prosjektene. Se figur 5.1.  

Det er en tidsdimensjon  i dette som har sammenheng med graden av 

politisk  stabilitet.  I  perioder med  høy  forutsigbarhet  der  regjeringen 

sitter  forholdsvis  trygt,  som  i  etterkrigstiden  frem  til  begynnelsen  av 

1960‐tallet, kunne det regjerende partiet operere langt friere enn i dag 

og i større grad ta sine valg uavhengig av opposisjonen og faglige råd – 

på godt og vondt. I dagens demokrati med hyppig skiftende regjeringer 

og regjeringskoalisjoner er forutsigbarheten  langt mindre. Hensynet til 

det valgtaktiske har kommet mer  i  forgrunnen  i  forhold  til det å  lojalt 

forholde seg til samfunnsøkonomisk lønnsomhet som grunnlag for valg. 

Og som vi har sett, slår det i enkelte tilfeller ut i at valgtaktiske hensyn 

prioriteres høyere enn samfunnsøkonomisk lønnsomhet.  

Dette  er  en  tematikk  som  bør  få  større  oppmerksomhet  i  fremtidig 

forskning.  
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 Demokratiske prosesser og 
kvalitetssikring 

Det norske demokratiet er basert på prinsippet om flertallsstyre, dvs. at 

de  som kommer  seirende ut av politiske valg  skal ha mulighet  til å  få 

gjennomført  saker  innenfor  sitt  politiske  program.  Forvaltningen  skal 

derfor stå  til disposisjon  for  regjeringen, og være  lojal overfor politisk 

ledelse uavhengig av politisk  farge.  I et hvert samfunn vil det være så 

mange hensyn og interesser involvert at de politiske partiene umulig kan 

fange opp alle. Men  forvaltningen bør  ta hensyn  til berørte parter  så 

langt det er mulig, og det er forvaltningens oppgave å påse at slike parter 

blir bragt inn i beslutningsprosessen, f.eks. ved å sende en sak på høring, 

innkalle til møter eller lignende.  

I tillegg gjelder prinsippet om fagstyre, som innebærer at beslutninger i 

så stor grad som mulig er tuftet på et faglig og vitenskapelig grunnlag, og 

ikke bare gjetninger eller enkelte parters prioriteringer. Samtidig er det 

en forutsetning at ekspertene ikke bør styre. De kan bidra til at politiske 

beslutninger  som  treffes  er  underbygget  faglig. Det  er  avgjørende  at 

rekruttering til forvaltningen skjer ut fra faglige kvalifikasjoner, og at de 

ansatte føler seg forpliktet til å fremme de faglige argumentene, selv om 

det kan lede til en annen konklusjon enn hva den politiske ledelsen måtte 

ønske (Christensen m.fl., 2014).   

Beslutnings‐  og  utredningsprosesser  gjør  at  store  offentlige 

investeringsprosjekter  utvikles  og  gjennomføres  over  lang  tid. Det  vil 

overraske mange at noe så enkelt som å bygge en mindre veistump  i 

Norge kan ta 20‐30 år fra det første initiativet, til veien er bygget (Økland 

mfl.,  2019). Det  skyldes  at  demokratiets  kvern maler  langsomt.  Flere 

forvaltningsnivåer  er  involvert,  det  er  tidkrevende  politiske  og 

administrative  prosesser,  faglige  innspill  og  tautrekking.  Mange 

interessenter er involvert direkte eller indirekte: grunneiere, brukere og 

lokalt berørte, de har forskjellige preferanser, etc. Men det skyldes også 

at  veien  inngår  som  ett  av  veldig  mange  elementer  i  et  nasjonalt 

program. Mengder av veiprosjekter er under planlegging, og det tar tid 

å  nå  opp,  ettersom  Staten  kun  har midler  til  å  finansiere  noen  få  av 

gangen. 
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Dette står i sterk kontrast til hva som skjer i enkelte mindre demokratiske 

land.  Et  eksempel  er  byggingen  av  et  sykehus  i Wuhan  i  Kina  under 

viruskrisen  i  2020. Det  var  på  plass  etter  bare  to  uker.  Prosjektet  er 

selvsagt  ikke  representativt,  for  det  ble  gjort  i  en  krisesituasjon,  og 

kommandolinjene var særdeles korte. Man kan allikevel notere seg at St. 

Olavs hospital i Trondheim ble bygget i løpet av et tiår, og er enda ikke 

helt ferdigstilt etter planen. I dette tilfellet var det ikke noen krise.  

Terrorangrepet på regjeringskvartalet, derimot, skapte en krisesituasjon. 

Allikevel er status så langt (2020) at man bare så vidt er i gang med å rive 

gamle bygninger. Dette etter hele ni år, hvor statsapparatet har måttet 

leie lokaler over hele byen, mens planleggere og politikere har diskutert 

plassering, størrelse, arkitektonisk utforming, etc. Det vil enda ta noen år 

før byggingen  er  avsluttet og  Staten  er  kommet  i hus. Hva dette har 

kostet samfunnet i ekstra utgifter kan man bare spekulere i.  

Det  er  samtidig  et  eksempel  på  begrensningene  i  å  legge 

samfunnsøkonomisk lønnsomhet til grunn for vurdering av vellykkethet. 

Når regjeringsbygget omsider er bygget og departementene kommet på 

plass,  vil  det  neppe  kunne  vurderes  som  en  samfunnsøkonomisk 

vellykket investering, tatt  i betraktning at en på grunn av sen fremdrift 

gjennom for mange år har måttet betale for leie av lokaler i det private 

markedet, der kostnadene antakelig er svært høye.  

Norske  investeringer  i  veisektoren  er  et  annet  eksempel.  Det  er  en 

utbredt oppfatning at veistandarden  i Norge er dårligere enn  i mange 

andre land vi kan sammenligne oss med. Mest nærliggende er Sverige. 

Men også samfunnsøkonomisk  lønnsomhet er gjennomgående  lavere. 

En Concept‐studie i 2019 av et større antall planlagte prosjekter viste at 

de  fleste  svenske  prosjektene  hadde  (til  dels  sterk)  positiv  forventet 

nytte, mens  de  fleste  i  Norge  hadde  negativ  netto  nytte  (Welde  og 

Nyhus, 2019), se figur 7.1.   



47 

 

 

Det er nokså opplagt  at dette  ikke  først og  fremst handler om dårlig 

håndtverk hos norske planleggere. Heller ikke om befolkningstettheten 

sett under ett,  som er  lav  i både Sverige og Norge.18 Det handler om 

forskjell i distriktspolitikk. Sverige har ført en sentraliseringspolitikk med 

omfattende fraflytting fra gläsbygdene, mens Norge har satset mye på å 

opprettholde en bærekraftig bosetning over hele landet. Det har kostet, 

ikke  minst  på  veibudsjettet.  Trafikktallene  blir  lave  i  fjerntliggende 

områder med lite trafikk, og lønnsomheten tilsvarende lav.  

 

Figur  7.1  Hele  89  prosent  av  de  svenske  veiprosjektene  har  positiv 

forventet  netto  nytte,  mot  22  prosent  i  Norge,  der  nytten  også  er 

gjennomgående  lavere. Spørsmålet er om dette er  resultatet av dårlig 

planlegging, eller ulik politikk. 

 

 

18 Den er henholdsvis 25 og 15 personer per kvadratkilometer i Sverige og Norge 
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 Rasjonelle valg og begrenset rasjonalitet  

Prosjekter er tiltak som inngår som elementer i et samfunnssystem. Det 

er krav til å se helheten og sammenhengene, eller  logikken  i helheten, 

som  begrunner  hvorfor  prosjektet  passer  inn  eller  ikke.  Planlegging 

inngår som kunnskapsgrunnlag for informerte beslutninger. Gjennom å 

framskaffe  informasjon  om  ulike  sider  ved  saken  som  skal  avgjøres, 

beredes grunnen for en så god beslutning som mulig.  

I planleggingsteorien  skilles det ofte mellom  fullt  rasjonell  (informert) 

planleggingsvirksomhet  –  og  virksomhet  basert  på  såkalt  begrenset 

rasjonalitet. Det første innebærer å søke etter alle alternative løsninger 
på  et  problem,  for  deretter  å  belyse  alle konsekvenser  av 

handlingsalternativene,  for  til  sist  å  sammenlikne  alternativene med 

sikte  på  å  kunne  peke  ut  det  beste  alternativet  i  den  aktuelle 

situasjonen.19  Dette  prinsippet  ligger  til  grunn  for  utredning  og 

kvalitetssikring under Statens prosjektmodell.  

Men dette er ambisiøst. Når det gjelder store samfunnsinvesteringer vil 

det kreve betydelige mengder informasjon, planleggingskapasitet og tid. 

Dersom terskelen legges for høyt betyr det i praksis at man allerede er i 

gang med  planleggingen  på  et  forholdsvis  detaljert  nivå  før man  har 

forholdt seg til helheten og det grunnleggende i situasjonen. I så fall er 

man  i mange  tilfeller  allerede  for  sent  ute  når  det  gjelder  å  avvise 

prosjektforslaget. 

Derfor må  terskelen  ligge  lavere  på  det  tidligste  tidspunktet.  Det  er 

behov for en grunnleggende konseptuell vurdering. Dette er noe av det 

 

19 Kritikken mot denne modellen er at mennesker er begrenset rasjonelle og at 

en i praksis må basere seg på det en kaller begrenset rasjonell planlegging, fordi 
det i prinsippet bare er mulig å:  

1. oppnå begrenset kunnskap om alle handlingsalternativer 

2. oppnå begrenset kunnskap om konsekvensene av alternativene 

3. operere  med  en  flertydig  skala  av  preferanser  og  en  tilsvarende 
flertydig rangering av alternativene i forhold til preferansene  
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første som må skje, fordi det er på de tidligste tidspunktene de største 

valgene  gjøres,  på  godt  og  vondt,  der  informasjonsgrunnlaget  er 

begrenset. Begrunnelsen for en slik tilnærming er grundig dokumentert 

i en tidligere Concept‐studie med tittelen «Store beslutninger på et svakt 

informasjonsgrunnlag» (Sunnevåg (red.) m.fl., 2007).  

Ett problem  i formelle beslutninger er at omfanget, kompleksiteten og 

detaljeringsgraden  i beslutningsunderlaget ofte er så høyt at det  i seg 

selv er til hinder for at det blir brukt som forventet. Tidlig i prosessen kan 

dette  være  en  ulempe. Men  senere  i  prosjektprosessen  vil  det  være 

nødvendig med mye og detaljert informasjon. 

Det som er essensielt i den tidligste fasen er å: 

1.  etablere en best mulig virkelighetsforståelse som grunnlag for å 

identifisere en hensiktsmessig strategi.    

2. deretter  identifisere  overordnete  rammebetingelser  som  bør 

være førende for senere beslutninger om konseptvalg.  

3. på dette grunnlaget avklare de nødvendige krav som bør være 

styrende for planlegging og utforming av prosjektet, det vil si den 

konkrete  løsningen  på  problemet,  eller  det  prosjektet  skal 

levere.  

I  en  slik  stegvis  prosess  er  en  tjent  med  en  tilnærming  med  lav 

detaljeringsgrad på informasjonen innledningsvis, og tiltakende økning i 

detaljeringsgrad og presisjonsnivå etter hvert. Det ligger implisitt i dette 

at man  på  det  tidligste  stadiet  i  stor  grad  vil måtte  bygge  på  både 

kvalitativ  informasjon, antakelser og estimater, mens man etter hvert, 

under planleggingen, i større grad får tilgang til og benytter mer eksakt 

kvantitativ informasjon.  

Mye  av  kompleksiteten  i  store  prosjekter  skyldes  at  de  berører  flere 

parter  i  samfunnet  med  ulike  prioriteringer.  De  må  utvikles  og 

godkjennes  som  del  av  demokratiske  prosesser  som  er  til  dels 

omfattende, uforutsigbare og tidkrevende.  

Dersom man legger dette til side for et øyeblikk og ser på prosjektet ut 

av sin kontekst, kan det være ganske enkelt å  identifisere hva som er 

prosjektets underliggende logikk, og som antakelig vil være avgjørende 

for om prosjektet blir vellykket eller ikke. Dette vil selvsagt være en sterk 
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forenkling av situasjonen. Og logikken kan bare legges til grunn for valg 

under forutsetning at virkeligheten følger samme rasjonalitet, og det er 

ikke sikkert. Selv om vurderingen senere vil vise seg å være feil, er det 

allikevel noe av det  første en må se etter,  fordi det er da vi har minst 

informasjon (Samset m.fl., 2009). Så får endringene komme etter hvert. 

 

 To eksempler 

Skipstunnelen 

Det handler altså om å få tak i det overordnete bildet så tidlig som mulig. 

Prosjektet  Stad  skipstunnel  er  godt  egnet  til  å  illustrere  dette.  Den 

underliggende logikken som avviser  initiativet, er at problemet som en 

gang  utløste  initiativet,  i  dag  er  løst.  Problemet  var  at  farvannet  var 

vanskelig manøvrerbart når været var dårlig, og det oppstod forsinkelser 

eller alvorlige ulykker i området.  

Dette er historie. Forholdene på sjøen er de samme, men nå har man 

vær–  og  bølgevarsling,  både  i  sanntid  og  prognoser,  som  er  gratis 

tilgjengelig for alle via internett og mobil, for eksempel på yr.no. I tillegg 

er båtene i dag generelt større og bedre utstyrt, med kraftigere og mer 

pålitelige motorer, radar, ekkolodd, etc. Samtidig vet vi at problemet er 

lokalt  og  skyldes  havbunnens  topografi  og  refleksjon  av  bølger  fra 

fjellveggen ytterst på Stadlandet. Dersom skipene passerer lengre ut fra 

land unngår de problemet. Derfor er skipsleden for lengst lagt lengre ut. 

Som  et  resultat  av  alt  dette  har  det  ikke  skjedd  alvorlige  ulykker  i 

farvannet de siste 50 år. 

Det hører samtidig med i bildet at en skipstunnel innerst mellom to lange 

fjordarmer, som  i dette  tilfellet, neppe vil bli brukt av store skip,  som 

tunnelen er ment for. De vil i så fall måtte gå en lang omvei i sakte fart. 

Det vil ta lengre tid, og medføre større risiko fordi man må inn i smalt og 

grunt farvann, og gjennom en trang tunnel. 
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Figur 7.2. Fenomenet perverse insentiver oppstår i utpreget grad i store 

prosjekter som fullfinansieres av Staten. Mottakerne, eller de som drar 

nytte av tiltaket, har ikke noe insentiv til å vurdere behovet kritisk dersom 

det ikke medfører økonomiske eller andre forpliktelser for dem (Samset 

m.fl., 2014). 

 

Det  interessante  er  at  alt  dette  er  kjent  stoff.  Det  gjør  at  selve 

begrunnelsen for prosjektforslaget ikke lengre er gyldig. Interessentene 

har  allikevel  ikke  gitt  opp.  Tvert  om,  de  har  klart  å  holde  liv  i 

prosjektforslaget i flere tiår, under 11 skiftende regjeringer.  

Den kanskje mest nærliggende forklaringen på utholdenheten er at dette 

prosjektforslaget er et eksempel på  fenomenet uheldige  insentiver, se 

figur 7.2. Målgruppen som eventuelt får nytten av prosjektet bidrar ikke 

selv til finansieringen, den bekostes av Staten i sin helhet. Målgruppen 

har  derfor  et  sterkt  insentiv  til  å  få  gjennomført  prosjektet,  uansett 

kostnad  og  om  det  er  nyttig  eller  ikke,  fordi  det  ikke  medfører 

forpliktelser for dem selv (Samset m.fl., 2014). 
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Ringeriksbanen 

Et annet eksempel er  jernbaneforbindelsen mellom Oslo og Hønefoss, 

den  såkalte  Ringeriksbanen.  Vedtaket  om  å  forsere  arbeidet  med 

Ringeriksbanen  var  en  del  av  en  politisk  «hestehandel»  mellom 

Arbeiderpartiet og SV fra 1992. Ap fikk støtte til ny stamvei Oslo‐Bergen 

over Lærdal, mot at SV fikk støtte til Ringeriksbanen. 

En  konseptvalgutredning  fra  2008  vurderte  en  rekke  trasévalg,  og 

anbefalte hvordan  jernbane og veiforbindelse mellom de to byene bør 

forbedres. Et av disse var å bygge en  jernbanetunnel med mest mulig 

direkte trasé, som ville gå under Nordmarka. I dag går togtrafikken rundt 

Nordmarka, som er adskillig lengre. Det er fastslått at prosjektet ikke vil 

være samfunnsøkonomisk lønnsomt.  

I  dette  tilfellet  er  den  underliggende  logikken  at man  vil  bruke  store 

ressurser på å bygge en jernbanetunnel som forkorter reisetiden mellom 

Oslo  og  Bergen  med  et  antall  minutter.  Det  skal  skje  med  et 

transportmiddel  som  i  praksis  er  utdatert  teknologisk  i  forhold  til 

alternative  transportmidler  som  fly  og  bil/buss,  i  et  land med  så  lav 

befolkningstetthet at passasjergrunnlaget er for  lite til at det vil kunne 

oppnå lønnsom drift. Videre må vi anta, i lys av forventet elektrifisering 

av  både  veg  –  og  flytransport,  at  miljøpoenget  ikke  lenger  vil  ha 

betydning om noen år. 

Konseptvalgutredningen  kom  i  dette  tilfellet  til  at  akkurat  dette 

trasévalget  ikke anbefales, men foreslo et annet trasévalg, noe  lengre, 

som blir noe rimeligere. Det er antakelig en bedre løsning, men rokker 

ikke  ved  den  underliggende  logikken  om  at  det  ikke  finnes  et 

trafikkgrunnlag  som  kan  begrunne  en  stor  investering  på  denne 

jernbanestrekningen. 

Det disse to prosjektforslagene har til felles er at det er nullalternativet 

som  vil  være  den  beste  konseptuelle  løsningen.  Altså  å  avvise 

prosjektforslaget, men eventuelt iverksette mindre tiltak som gjør at den 

eksisterende situasjonen fungerer bedre.  

Statens prosjektmodell  stiller  krav  til  at nullalternativet  skal  vurderes, 

ved  at  alternativanalysen  skal  omfatte  minst  to  konseptuelt  ulike 
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løsninger,  i  tillegg  til  nullalternativet. Videre  at  alle  alternativene  skal 

utredes i samme detaljeringsgrad.  

Ettersom  dette  er  et  krav,  betyr  det  samtidig  når  det  gjelder  de  to 

prosjektene  ovenfor,  at  Statens  prosjektmodell  ikke  har  virket  etter 

intensjonen. Enten fordi utrederne ikke har gjort jobben sin, eller fordi 

beslutningstakerne har  lagt andre hensyn til grunn, eller begge deler. I 

begge  tilfellene  har  en  å  gjøre  med  prosjekter  som  ikke  er 

samfunnsøkonomisk lønnsomme. 
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 Analyse og beslutninger  

 

 

Figur 8.1. Tidligfasen fra  ideen oppstod, med analyser og beslutninger. 

Prosessen er  svært omfattende,  ressurskrevende og  tar  lang  tid.  I alle 

tilfellene  over  flere  perioder med  skiftende  regjeringer  som  ikke  alltid 

påvirker utfallet i samme retning.   
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Tidligfaseprosessen  handler  om  samspillet  mellom  analyse  og 

beslutninger. Den følger en logisk sekvens: en idé fører til utredning som 

gir  informasjon, som fører til beslutning om mer utredning. Mer og ny 

informasjon fører deretter til ny beslutning, etc.  

Figur 8.1 viser prosessen i fem prosjekter som alle var kontroversielle  i 

forskjellig grad. Det de har til felles er at alle har en lang tidligfase, og alle 

ble  vedtatt20  til  tross  for  antatt  lav  lønnsomhet  eller  samfunnsnytte. 

Tidligfasen  er  på  mellom  20  og  40  år.  Kostnadsestimatet  har  økt 

voldsomt  i  perioden  fra  idéen  oppstod  til  endelig  beslutning  om 

gjennomføring. 

Stad skipstunnel 

I dette prosjektet har man som nevnt på statlig nivå gjennomført et stort 

antall utredninger, både overordnete samfunnsøkonomiske analyser og 

detaljerte tekniske, for eksempel om geologisk kvalitet av fjellet. I tillegg 

kommer tre ganger konseptvalgutredning med ekstern kvalitetssikring. 

Disse har konkludert negativt. På statlig hold har det vekslet mellom å 

avvise  forslaget,  eller  å  avvente  nærmere  utredninger.  Det  første 

initiativet  kom  fra  lokalt  hold  i  1984,  hvor man  innhentet  tilbud  fra 

næringslivet  og  fikk  et  kostnadsestimat.  På  fylkesnivå  har  holdningen 

vært positiv hele tiden. Prosjektforslaget kom opp under Kåre Willochs 

første  periode  som  statsminister.  I  dag,  11  regjeringer  senere,  er 

prosjektet  kommet  inn  på  Nasjonal  transportplan.  Figuren  viser  en 

prosess der de  faglige utredningene har vært avvisende gjennom hele 

perioden og Staten har tatt konsekvensen av dette, mens en på  lokalt 

hold har gitt sin tilslutning til prosjektforslaget hele veien.  

Prosjektet er et eksempel på flere viktige forhold: 

1) Det  er  et  meget  stort  og  oppsiktsvekkende  dårlig  begrunnet 

prosjekt. Problemet som utløste  ideen er for  lengst  løst og det er 

ikke lenger behov for prosjektet 

 

20 Stad skipstunnel er i skrivende stund ikke vedtatt finansiert, men ligger inne i 
Nasjonal transportplan 
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2) Det har vært gjenstand for flere analyser enn noe annet prosjekt, de 

aller  fleste med negativt utfall. Det gjelder også  kvalitetsikrernes 

vurderinger. 

3) Staten  har  ikke,  gjennom  25  år,  greid  å  ta  et  grep  og  stoppe 

prosessen.  Regjeringene  har  valgt  å  utsette  eller  be  om  nye 

utredninger, trolig for å slippe å ta en avgjørelse. 

4) Det dreier seg om såkalt perverse insentiver, ettersom Staten skal 

finansiere,  og  berørte  fylkeskommuner  er  uten  økonomiske 

forpliktelser. 

5) Det  er  en  geografisk  dimensjon  i  dette  og  stor  prestisje. Nå  har 

prosjektet  kanskje  blitt mer  en  dragkamp mellom  Vestlandet  og 

Østlandet, og  i mindre grad om behovet  for, og byggingen av en 

tunnel. 

Operabygget 

I tilfellet Nytt operabygg i Oslo, var det en dragkamp gjennom to tiår. I 

kultursektoren  hadde  man  lenge  ønsket  seg  et  nytt  operabygg  i 

hovedstaden,  mens  andre  mente  det  var  viktigere  formål  å  bruke 

offentlige midler på. En kommunal spørreundersøkelse viste at opera og 

ballet var de kulturtilbudene  folk var minst  interessert  i, og  som kom 

lavest ut i antall besøk per år. Det som utløste prosessen later til å være 

at Statsbygg på et tidspunkt kom med et anslag på hva det ville koste. 

Men  forslaget  var  kontroversielt,  byen  hadde  allerede  en  opera,  en 

opinionsmåling  hadde  pekt  tommelen  ned,  og  forslaget  ble  ikke 

realitetsbehandlet. Fire statsråder i kulturdepartementet, den ene etter 

den  andre,  holdt  diskusjonen  levende,  og  til  slutt  ble  spørsmålet  om 

opera/ikke  opera  til  et  spørsmål  om  plassering.  Det  var  politikkens 

venstreside  mot  høyresiden:  øst  i  byen  eller  vest. 

Byutviklingsargumentet var det som til slutt gjorde at man ble enig om 

plasseringen av bygget, og bygging av operaen ble vedtatt. Figur 8.1 viser 

et markant skifte fra negativt til positivt på midten av 1990‐tallet. 

Da  bygget  stod  ferdig  var  det  langt  dyrere  enn  først  antatt. 

Følgekostnadene,  først og  fremst  for omlegging av veisystemet kostet 

enda mer enn operaen. Rent økonomisk er operaen blitt en meget stor 

gjøkunge på kulturbudsjettet, ettersom det årlige statlige driftstilskuddet 
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er blitt langt høyrere enn for den tidligere operaen, og billettinntektene 

bare dekker en svært liten del av driften.  

Hardangerbroen 

Hardangerbroen er et prosjekt man på  fylkesnivå har ønsket gjennom 

mange år. Den skulle erstatte fergeforbindelsen på riksvei 7 mellom Oslo 

og Bergen,  som går over Hardangervidda. Prosjektet er et  resultat av 

politiske valg, ikke samfunnsøkonomisk lønnsomhet.  

Hardangerbroen er et svært byggeprosjekt21 som ble utredet som en del 

av  stamveien mellom Oslo  og  Bergen  over Hardangervidda,  som  var 

ment å bygges ut til Europavei. Statens vegvesen hadde også utredet en 

alternativ, men lengre trase via Lærdal. Dette ble valgt som resultat av 

en  politisk  hestehandel  mellom  Arbeiderpartiet  og  SV,  der 

Arbeiderpartiet  lovet å stemme  for Ringeriksbanen dersom SV stemte 

for å legge stamveien om Lærdal. Resultatet var at Lærdalstunnelen, den 

gangen  verdens  lengste biltunnel, ble bygget, og  veien oppgradert  til 

Europavei (E16). Trafikkgrunnlaget for riksvei 7 over Hardangervidda var 

dermed redusert, og det var derfor ikke grunnlag for et så stort prosjekt 

som Hardangerbroen. Imidlertid valgte neste regjering, ledet av Høyre, 

allikevel å investere i Hardangerbroen. Det har ikke vært et heldig valg. 

Høye byggekostnader har resultert i høy bompengeavgift, som medfører 

sterkt  redusert  trafikk  på  denne  traseen.  Dette  gjør  at  den 

samfunnsøkonomiske  lønnsomheten  av  broprosjektet  ble  lavere  enn 

antatt.  Figur  8.1  markerer  et  regimeskifte  i  1997  fra 

arbeiderpartiregjering til en borgerlig regjering, hvor prosjektet ble tatt 

opp fra skuffen igjen. 

Ryfast 

Det  fjerde  er  veiprosjektet  Ryfast,  som  forbinder  Stavanger  med 

områder nord for byen via undersjøiske tunneler. Det er blitt langt dyrere 

enn  antatt  og derfor  ikke  samfunnsøkonomisk  lønnsomt. Men det  er 

viser seg at det er behov for prosjektet. Figur 8.1 viser en positiv holdning 

både på statlig hold og i fylket, med betydelig enighet. I 2003 kom det en 

 

21 Verdens lengste hengebro i sitt slag, sluttkostnad 2,8 milliarder kroner. 
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periode  med  en  rekke  detaljutredninger  og  tilsvarende  vedtak  på 

fylkesnivå som dreier seg om  trasévalg og  tekniske  spørsmål,  før man 

kom frem til den endelige løsningen. Dette er et eksempel på at til tross 

for enighet, har det altså tatt 35 år fra det første vedtaket, til anlegget 

sto ferdig. 

Nasjonalmuseet 

Det siste prosjektet er Nasjonalmuseet i Oslo, som i liten grad har vært 

kontroversielt. På 1970‐tallet handlet det om større utstillingsarealer for 

Nasjonalgalleriet, og å utnytte tomten på Tullinløkka i sentrum av byen. 

Men man fant ikke en tilfredsstillende løsning. På 1990‐tallet kom en ny 

utredning  som  heller  ikke  ga  resultat. Mot  slutten  av  århundret  kom 

idéen  om  å  opprette  det  som  ble  kalt  Nasjonalmuseet.  Det  skal 

samlokalisere  fem  museer  under  samme  tak,  og  omfatter  kunst, 

arkitektur  og  design.  Fremdeles  handlet  det  om  lokalisering,  og 

prosessen fortsatte med flere utredninger og kvalitetssikringer.  

Til  slutt  fikk  Arbeiderpartiet  til  et  makeskifte  med  Oslo  kommune 

vedrørende  tomt, og plasseringen ved rådhuset ble bestemt. Dette er 

også eksempel på at til tross for betydelig enighet  i prosessen, har det 

tatt mer enn tre tiår å komme i mål. 

 Noen felles trekk 

Disse fem prosjektene har flere ting til felles:  

1. Sterkt underestimert kostnad 

Alle  prosjektene  startet  med  en  sterkt  urealistisk  forutsetning  om 

kostnaden  innledningsvis, det var en  femtedel av  sluttkostnaden eller 

lavere.  I  tilfellet Stad  skipstunnel var estimatet bare en  tyvendedel av 

dagens estimat, regnet  i  faste kroner, og en  femtiendedel  i  forhold  til 

førsteestimatet i løpende kroner. Det er nærliggende å anta at dersom 

det  første  kostnadsestimatet  hadde  vært mer  realistisk,  la  oss  si  20 

prosent lavere enn sluttkostnaden, er det overveiende sannsynlig at de 

alle ville blitt avvist i utgangspunktet.  
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2. Prioritering og preferanser 

Et  annet  fellestrekk  ved  prosjektene  er  at  de  er  kontroversielle.  Ikke 

nødvendigvis i utgangspunktet, men at de blir det etter hvert. Det mest 

påfallende eksempelet er  igjen Stad skipstunnel, hvor man  i sin  tid på 

lokalt nivå kom opp med en idé og fikk et prisforslag fra lokal industri for 

hva det ville koste å bygge tunnelen. Da utredningene startet fem‐seks 

år senere begynte problemene, som i dette tilfellet har fortsatt helt fram 

til  i  dag.  Som  man  ser  av  figur  8.1  handler  det  om  stat  versus 

kommune/fylke,  og  faglige  vurderinger  versus  politiske  prioriteringer 

lokalt. Det interessante i dette tilfellet er at etter hvert avslag har man 

kommet opp med det samme prosjektforslaget igjen, men bare endret 

målsetningen og målgruppen. Først dimensjonert for mindre fiskerbåter, 

dernest  for  trålere,  til  båter  av  størrelse  som  fregatter,  og  til  slutt 

passasjerskip.  Det  gjør  at  tunnelens  dimensjon  har  økt  kraftig, 

kostnadsestimatene har økt kolossalt, og realismen dalt tilsvarende.  

Dette er et enestående eksempel, ikke minst fordi det hele fire ganger 

har  vært  gjennomført  ekstern  kvalitetssikring,  to  ganger  av 

konseptvalget, som har konkludert negativt. Allikevel har en ikke klart å 

stoppe  prosessen.  Her  handler  det  om  faglige  vurderinger  som 

overstyres av politikk hele veien. I dette spesielle tilfellet har man enda 

ikke sett hva fasiten blir. 

3. Kritiske faser 

Når det gjelder operabygget og Hardangerbroen, er utredningsfasen den 

kritiske. Det er der møtet mellom fakta og prioriteringer skjer. Når det 

gjelder operaen ble de faglige motforestillingene feid under teppet da 

det ble enighet om plasseringen av bygget. Dermed  var den politiske 

dimensjonen i konflikten avviklet, og resten av prosessen gikk greit fram 

til  kvalitetssikring  og  gjennomføring.  Dette  prosjektet  ble  ikke 

kvalitetssikret med hensyn på konseptvalget, en ordning  som  ikke ble 

innført før i 2005. 

Når  det  gjelder  skipstunnelen  dreier  det  seg  om  politikk  og  ikke  om 

faglige vurderinger. Informasjonsgrunnlaget er solid og hver enkelt fase 

ender med krise for interessentene, men pådriverne fortsetter allikevel, 

og Staten makter ikke å legge forslaget dødt.  
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4. Staten versus fylke og kommune 

Når det gjelder Hardangerbroen ser vi at det på lokalt hold var positive 

vedtak  hele  tiden,  men  at  konflikten  utspant  seg  på  statlig  hold.  I 

utgangspunktet handlet det ikke om bro eller ikke bro, men om den ene 

veitraséen  eller  den  andre.  To  sterke  statsråder  hadde  forskjellig 

prioritering. Det ble en både‐og‐løsning, som endte med å bygge både 

Lærdalstunnelen  på  E16  og  Hardangerbroen  på  Riksvei  7. 

Kvalitetssikringen  i 2005 var kritisk til det siste prosjektet, men det ble 

ikke tatt hensyn til på regjeringshold, og broen ble bygget i 2009. Det var 

en sterkt fordyrende politisk dragkamp og en investering med svært lav 

samfunnsøkonomisk lønnsomhet.  

De  tre  samferdselsprosjektene  viser  at  fylket  står  støtt  som  pådriver, 

ettersom veitransport er høyt prioritert. Men også i det ekstreme tilfellet 

med  skipstunnelen, der hverken viktigheten eller nytten av prosjektet 

lokalt er åpenbar.  

 

5. Skiftende regimer/regjeringer 

For noen av prosjektene har det i perioden det er dreier seg om vært så 

mange som 11 regjeringsskifter, og det er nærliggende å spørre om ikke 

det har  forsinket prosessene. Vi  finner  imidlertid  ikke noe systematisk 

mønster  i dette.  I det  store og det hele gir  ikke materialet noen  klar 

indikasjon på at partipolitisk tilhørighet har noen betydning for hverken 

utfallet eller  lengden av prosjektene. Unntaket er Hardangerbroen der 

statsråden i regjering nummer to trekker opp igjen av skuffen et prosjekt 

som var lagt dødt etter at forrige regjering hadde avklart hovedtraseen 

mellom Oslo og Bergen og investert i en helårs Europavei.  

Når det gjelder skipstunnelen, har den vært prioritert ned av de fleste 

regjeringene, med unntak av Gro Harlem Brundtlands regjering og Jens 

Stoltenberg,  så  spekulasjonen  om  at  det  er  en  geografisk  øst‐vest 

dimensjon  i dette prosjektet kan kanskje avvises.  I operasaken har det 

opplagt vært en politisk dimensjon hvor høyresiden har vært mer positiv 

til opera enn venstresiden, helt fram til det tidspunktet hvor man ble enig 

om geografisk plassering av bygget. 
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6. Kostnadsestimering 

Betydningen  av  å  sikre  et  realistisk  estimat  fra  starten  er  altså  svært 

viktig.  Dette  kan  være  vanskelig  i  praksis  fordi mye  er  uavklart.  Det 

gjelder omfanget av det som skal gjøres, teknologivalget som kan være 

fordyrende eller gjøre det billigere, kvaliteten på det  som  skal gjøres, 

tidsspennet  til  ferdigstillelse  som  kan  gå  over  tiår,  etc. Men det  som 

kanskje  i større grad  forklarer de store avvikene er at  folk  flest har en 

tilbøyelighet til å underestimere på et tidlig tidspunkt. En gjennomgang 

av mer  enn  hundre  KS‐prosjekter  viser  at  dette  er  gjennomgående. 

Kostnadsestimatet  øker  over  tid.  Det  hører  med  til  de  absolutte 

sjeldenhetene at man starter med et høyt estimat og at dette reduseres 

over  tid.  Av  prosjektene  innenfor  Statens  prosjektmodell  har  vi  ikke 

funnet et eneste eksempel på dette. 

7. Kontroversielt/ikke kontroversielt 

Når det gjelder Ryfast, så har dette vært et lite kontroversielt prosjekt, 

både på statlig og fylkeshold. Det var høyt prioritert, det handler jo om 

det nære omlandet til selve oljehovedstaden i Norge. I utredningsfasen 

fra 2003  til 2006 handlet det om  trasévalg og  teknologi,  før det hele 

landet i 2011 med ekstern kvalitetssikring som konkluderte positivt, og 

bygging i årene som fulgte. Heller ikke byggingen av Nasjonalmuseet har 

vært kontroversiell. At det har tatt lang tid har kanskje først og fremst å 

gjøre med at man ikke har sett et presserende behov. Nasjonalgalleriet 

har hatt en god plassering ved Tullinløkka og det har vært en lang årrekke 

med diskusjoner om hva området skal brukes til, hvordan det skal bygge 

ut, etc. Kvalitetssikringen av konseptvalget  i 2005 konkluderte positivt, 

men  reiste spørsmålet om behov og organisering av det hele. Det ble 

fortgang  i saken da det  ikke  lenger handlet bare om Nasjonalgalleriet, 

men om en sammenslåing av flere museer. Saken fant sin løsning ved at 

Vestbanetomten  ble  frigitt  til  formålet  og Deichmanske  Bibliotek  fikk 

tomt i Bjørvika. 

8. Tidsfaktoren 

Figur 8.1 viser også at  tidligfasen har  tatt veldig  lang  tid.  I  tre  tilfeller 

nesten førti år, i tilfellene Hardangerbroen og Ryfast noe kortere. Dette 

står i sterk kontrast til byggefasen som i disse tilfellene har vart mellom 

4 og 7 år. Det er et stort tankekors at ting tar så lang tid, og spørsmålene 
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blir hvorfor, om det er nødvendig, og hvordan man kan korte ned på tid. 

Tidsfaktoren har med demokratiske prosesser å gjøre, så det dreier seg 

først  og  fremst  om  politikk,  dernest  om  økonomi,  fordi  offentlige 

budsjetter er knappe og ting må tas i rekkefølge. Det er ikke plass til alt 

på  en  gang. Man  kan  innvende  at når det har  tatt  så  lang  tid  i disse 

prosjektene,  har  det  å  gjøre  med  at  de  er  til  dels  kontroversielle, 

vanskelige og store. Men også om det er et reelt behov for dem. Som 

figuren viser, er bare  to av dem mindre kontroversielle. Det har vært 

enighet både på statlig og kommunalt/lokalt nivå, men uten at det har 

redusert gjennomføringstiden. 

9. Ekstern kvalitetssikring 

Figur  8.1  viser  at  det  har  vært  gjennomført  kvalitetssikring  av  alle 

prosjektene, som har falt positivt ut for alle, bortsett fra Hardangerbroen 

og Stad skipstunnel. Man skal imidlertid merke seg at kvalitetssikring av 

konseptvalget  ikke  kom  før  i  2005  slik  at  operabygget  ikke  ble 

kvalitetssikret  i så måte, der var det bare KS2 og budsjettets størrelse 

som  ble  kvalitetssikret.  Igjen  er  det  ganske  sensasjonelt  at  Stad 

skipstunnel  har  vært  kvalitetssikret  hele  fire  ganger  med  negativt 

resultat og at prosjektet allikevel har kunnet  fortsette. Det er et  tiltak 

som bør interessere statsvitere.  

Det som er felles for prosjektene er at kvalitetssikringen av konseptvalget 

kom  inn  sent  i prosessen,  ganske  enkelt  fordi den  ikke  var  opprettet 

enda. Det  interessante spørsmålet blir da: hva ville den kontrafaktiske 

situasjonen  vært  dersom  ordningen  hadde  fantes  på  et  tidligere 

tidspunkt? Kunne man ha stoppet disse prosjektene som til dels har vært 

forholdsvis mislykket på en eller flere måter? Hvis svaret er ja, betyr det 

at jo tidligere kvalitetssikringen kan komme inn, desto bedre. 
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  Hvorfor blir ikke dårlige 
prosjekter stoppet? 

På tross av omfattende utredninger evner ikke KS‐ordningen å sikre oss 

mot at dårlig begrunnete prosjekter med antatt  lav nytte blir realisert. 

Selv om ordningen har ført til at noen prosjekter av denne typen har blitt 

avvist22,  er  det  også  flere  prosjekter  med  antatt  lav  nytte  og  uklar 

begrunnelse  som  får  slippe  videre.  For å undersøke problemstillingen 

nærmere ble det gjennomført et fokusgruppemøte hvor sentrale aktører 

tilknyttet  KS‐ordningen  deltok  med  sine  betydelige  erfaringer  i 

tilrettelegging og gjennomføring av KVU‐ og KS1‐utredninger. Deltakerne 

representerte  både  departementer,  etater,  rådgivningsmiljøer  og 

forskere. 

Årsakene  til at dårlig begrunnete prosjektforslag med antatt  lav nytte 

ikke blir stoppet er mange og sammensatte. Det handler både om at de 

politiske  føringene  kan  være  uheldige,  press  fra  interessegrupper, 

forholdet mellom  departement  og  etat,  uheldige  eller  problematiske 

insentiver, og tidspunktet for KVU/KS1 for å nevne noe. Ingen prosjekter 

er like, men noen likhetstrekk går igjen.  

1. Samspillet mellom politikk og fag – en hovedproblemstilling 

Store statlige prosjekter er resultatet av et samspill mellom politiske valg 

og faglige vurderinger. I samtalene med aktører innenfor KS‐ordningen 

ble nettopp samspillet mellom politikk og fag fremhevet som sentralt, i 

spørsmålet  om  hva  som  skal  til  for  å  avvise  dårlig  begrunnete 

prosjektforslag på et tidlig tidspunkt.  

De  politiske  føringene  og  overordnede  rammene  er  det  sentrale,  og 

samtidig det som i størst grad åpner eller begrenser mulighetsrommet, 

og med det hvilke alternativer som kan vurderes. Politikerne som legger 

rammene er ofte under press for å vise handlekraft og  initiativ, og det 

gjør de best ved å foreslå helt konkrete løsninger på problemer. Det er 

derfor ikke gitt at de har motivasjon til å problematisere tiltaket eller få 

utredet  det  underliggende  problemet  for  å  avklare  om  det  er  et 

 

22 Dette er nærmere omtalt i vedlegget.  
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tilstrekkelig behov for den løsningen som foreslås. Heller ikke at det skal 

utredes flere alternative løsninger, men at den løsningen som er foreslått 

blir gjennomført så raskt som mulig.  

 «For  mange  av  disse  prosjektene  handler  det  om  politikk, 

markeringsbehov,  om  å  vise  handlekraft  og  å  skape  seg  en 

maktbase. Dette er  for politikerne en vel så god begrunnelse som 

samfunnsøkonomisk  lønnsomhet,  og  noe  de  ofte  kan  høste 

gevinstene av så lenge de driver med politikk».  

Det ble nevnt at de politiske prioriteringene ikke nødvendigvis samsvarer 

med de faglige utredningene, og utviklingen av prosjektene er ofte en 

tautrekking mellom politikk og fag. Når det er gitt fra politikernes side at 

et prosjekt skal gjennomføres, kan informasjon om lav forventet nytte og 

høye kostnader bli tillagt mindre betydning. I enkelte tilfaller kan det å 

sikre  sin  posisjon  som  politiker  være  høyere  prioritert  enn  å  sikre 

samfunnsmessig  nytte.  Eksempelvis  i  veisektoren,  hvor man  ofte  står 

ovenfor valg mellom  flere ulønnsomme prosjekter.  Istedenfor å  velge 

det minst ulønnsomme prosjektet, ender man kanskje heller opp med et 

prosjekt som kommer i et fylke med et utsatt sistemandat på Stortinget.  

«En del veiprosjekter er helt spesielle, hvor nytte egentlig ikke dreier 

seg om samfunnsøkonomi, men om den politiske optikken».  

Politiske  valg  og  faglige  vurderinger  er  ikke  adskilte  fenomener. 

Situasjonen er at politikerne  trenger  faglig  støtte  for å  identifisere og 

utrede alternativene, mens valget av alternativ ikke er verdinøytralt og 

må  gjøres  av  politikerne.  Prinsippet  i  KS‐ordningen  er  at  utredere  og 

kvalitetsikrere  ikke  skal  gå  tilbake  og  diskutere  samfunnsmålet, men 

avklare  hvilket  overordnet  mål  som  gjelder  for  det  konkrete 

investeringstiltaket, og deretter vurdere ulike konseptuelle  løsninger.  I 

noen  tilfeller  er  det  dette  som  skjer,  i  andre  tilfeller  får 

utredningsarbeidet mindre  betydning  ettersom  både målene  og  den 

konseptuelle  løsningen  er  gitt.  Da  er  problemet  at  utrederne  ikke 

kommer  tidlig  nok  inn  i  prosessen.  Det  kan  også  være  mange 

interessenter,  ikke  minst  lokalt,  som  legger  føringer  for 

utredningsarbeidet. I noen tilfeller kan dette være godt underbygget ved 

hjelp av faglig bistand. 

«Det utredes nok i dag – allikevel får man feil beslutninger. Årsaken 
er at politikerne  ikke  følger utredningens konklusjoner om å velge 
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prosjekter som er samfunnsøkonomisk lønnsomme. Prosjektene skal 
gi nytte for samfunnet – ikke bare valgtaktisk nytte for partiene.» 

Det ble nevnt at vi har en prinsipiell utfordring når det gjelder de politiske 

føringene  som  trenger  avklaring:  I  hvilken  grad  skal  ekspertene  og 

utrederne lojalt innordne seg ytre rammebetingelser og sektorgrenser i 

sitt arbeid med å finne frem til den beste konseptuelle løsningen? Det er 

klart  at  utredere  må  ta  hensyn  til  politiske  avgjørelser  og  ikke  kan 

overprøve politiske føringer. Men ekspertene og utrederne bør inn på et 

tidlig  tidspunkt  for  å  også  se  på  de  underliggende  problemene  og 

behovene (og med det indirekte de overordnede rammebetingelsene). 

Dette  kan  kanskje  gi  innspill  til  en  prinsipiell  og  politisk  debatt  som 

samfunnet  er  tjent med?  Jo  tidligere  i  prosessen  dette  skjer,  desto 

nyttigere vil det være, ikke minst i de tilfellene hvor det viser seg at en 

står overfor et prosjektforslag med svært dårlig begrunnelse.  

2. Tidspunktet for KVU/KS1 

Det er helt i oppstarten at man har muligheten for å utrede alternativer. 

Derfor er det et problem dersom konseptvalgutredningen kommer for 

sent. Når arbeidet er  i gang og man har  skrevet  såkalte R‐notater, er 

prosessen ofte i realiteten irreversibel. I noen tilfeller er det et problem 

at en fikserer seg på en bestemt løsning for tidlig, og et hovedspørsmål 

er  hvordan  en  skal  komme  i  forkant  av  dette,  det  vil  si  når  skal 

bestillingen gjøres. I andre tilfeller blir det et problem at man utreder på 

bred front og kanskje har vanskeligheter med å bestemme seg til slutt 

(og tiden går).  I tillegg til dette kommer også det store spørsmålet om 

hva som er politisk mulig. Vi er ikke tjent med å utrede helt urealistiske 

konseptuelle alternativer. 

Flere mente at KVUen ofte kommer for sent.  I tilfellet Ringeriksbanen, 

for eksempel, hadde politikerne allerede bestemt seg  for at det skulle 

være bane, og bevilget penger. Da de ga Jernbaneverket i oppdrag å lage 

en KVU var det meste av det konseptuelle allerede avklart. Det var ikke 

et åpent oppdrag om reisekostnader,  lokalisering, befolkningsutvikling, 

etc. Det dreide seg mer om en bestilling av en jernbanestrekning. 

Det  at  man  har  en  utløsende  beløpsgrense  for  hva  som  skal 

kvalitetssikres er en av årsakene til at konseptutredningen kommer for 

sent. Man  vil  vente  til man har  identifisert et prosjekt og  skaffet nok 
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informasjon til å vite omtrent hva prosjektet vil koste, før man starter en 

KVU‐prosess. Beløpsgrensen er derfor en del av problemet. Tidspunktet 

er knyttet til prosjekt og kostnadsnivå, og ikke til de konseptuelt viktige 

beslutningene som gjøres på et langt tidligere tidspunkt. 

3. Å sette i gang en KVU oppfattes mer som en milepæl enn en kritisk 

beslutningsport 

Tendensen  er  at  alt  som  blir  utredet  også  før  eller  senere  blir 

gjennomført.  Det  å  få  lage  en  KVU  oppfattes  derfor  som  en  slags 

belønning,  og  kanskje  også  som  en  lovnad  om  at  et  av  de  utredede 

alternativene skal realiseres. Dette, selv om KS1 i enkelte tilfeller viser at 

nullalternativet, altså en  forsvarlig videreføring av dagens situasjon, er 

det mest fornuftige. 

«Statsråder  reiser  rundt  i  landet og er presset  fra alle kanter. Før 

følte de at de måtte love et av prosjektene. Nå tenker de heller at de 

må  love  KVU  for  et  av  prosjektene,  og  det  er  en  betydelig 

forbedring.» 

Det er en forbedring i den forstand at man får utredet forslaget. Men det 

koster, og det vil være svært uheldig om man  ikke evner å stoppe de 

verste prosjektforslagene før det kommer så langt. Terskelen for å starte 

en konseptvalgutredning må ligge forholdsvis høyt. Da vil det bygge seg 

opp forventninger knyttet til gjennomføring av prosjektet, og presset fra 

lokale pådrivere og interessegrupper bidrar til å holde liv også i enkelte 

av de verste prosjektforslagene, som skipstunnelen er et godt eksempel 

på. Erfaringen så  langt viser at det er vanskelig å  få stanset prosjektet 

uansett om utredningen konkluderer negativt. Det man oppnår i praksis 

er forventninger om prosjekt på et enda tidligere tidspunkt, før man aner 

hva det vil koste og hva nytten er. Det er snarere en forverring enn en 

forbedring, vil noen mene. 

«KVU blir ikke oppfattet som en kritisk beslutningsport. Ofte er det 

uklart hvilket behov prosjektet skal dekke  før utredningen starter, 

men når prosjektet  først er gjennom KVU øker sannsynligheten at 

det blir gjennomført betydelig.» 

Det er problematisk når prosjekter som ikke er utløst av et underliggende 

behov eller problem kommer inn i KS‐prosessen. Det viser seg oftere at 

slike  dårlige  prosjektforslag  sendes  tilbake  til  videre  utredning  eller 
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legges på vent, kanskje på ubestemt tid, fremfor at de formelt stoppes. 

Dette  fører  i  enkelte  tilfeller  til  at  det  brukes  summer  i  100‐

millionersklassen på å utrede prosjektforslag som burde vært stanset på 

et tidlig tidspunkt. Stad skipstunnel er et ekstremt eksempel på dette. 

4. Det er lettere å bestille en ny utredning enn å stoppe prosjektet 

Enkelte prosjekter blir sendt tilbake for videre utredning etter KS1 eller 

KS2. Dette er  ikke problematisk  i seg selv, så  lenge det er behovet  for 

mer informasjon som utløser de ytterligere utredningene. I noen tilfeller 

synes bestilling av nye utredninger dessverre heller å være et symptom 

på politisk unnfallenhet, enn på manglende kunnskap for å kunne ta en 

informert beslutning. Dette er kanskje spesielt tilfellet hvor prosjektet er 

dårlig, og gjennomføring er vanskelig å  forsvare. Men også vanskelig å 

stoppe, ettersom prosjektet allerede har blitt utredet og det har bygget 

seg opp forventninger til realisering.  

«Du  har  alle  opplysningene  du  trenger  for  å  ta  en  informert 

beslutning,  og  den  eneste  fornuftige  beslutningen  er  å  stoppe 

prosjektet  fordi det er galskap. Men det  tør man  ikke si. Hva gjør 

man da? Prøver å holde det  flytende til over valget. Hvordan gjør 

man det? Bestiller en ny utredning».   

Et eksempel er Stad skipstunnel. Prosjektet har allerede vært gjennom 

to  runder  med  KS2,  hvorav  begge  viser  en  sterkt  negativ 

samfunnsøkonomisk  lønnsomhet.  Sterke  interessegrupper  lokalt  gjør 

det vanskelig å sette strek over prosjektet, men utredningene så  langt 

gjør  det  vanskelig  å  forsvare  gjennomføring.  Prosjektet  ligger  inne  i 

Nasjonal transportplan, men fikk ikke startbevilgning i statsbudsjett for 

2020. I stedet ble det satt av midler til videre utredning, og nylig ble det 

bestilt enda en KS2. At det er behov for mer informasjon om et prosjekt 

med en så svak begrunnelse som dette, er det vanskelig å forsvare.  

5. Påvirkning fra interessegrupper og andre aktører  

Noen prosjekter er åpenbart dårlig begrunnet, men de blir sjeldent hengt 

ut i media. Dette kan føre til at interessegrupper og andre aktører får for 

stort spillerom. Dersom politikerne og offentligheten ikke delegitimerer 

pressgruppenes krav der det er grunnlag for det, vil Staten ende opp med 

å  bruke  store  summer  på  å  utrede  prosjekter  det  egentlig  ikke  er 

grunnlag for, og i verste fall også gjennomføre dem.   
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«Det å stanse slike dårlig begrunnete prosjekter, har å gjøre med å 

være litt tøffere enn vi vanligvis er i norsk offentlighet når det gjelder 

å  delegitimere  en  del  av  aktørene.  Man  skal  ikke  kimse  av 

debattklimaet  i  offentligheten, men  noen  ganger  går  høfligheten 

altfor langt». 

Publisitet  er  viktig.  I  2008  gjennomgikk  Idrettsstyrets  forslag  til  OL  i 

Tromsø 2022 KS1. Resultatet var nærmere dobbelt så høye kostnader og 

vesentlig større usikkerhet enn forutsatt. Prosjektforslaget, prosessene 

bak og kostnadsestimatene  fikk betydelig oppmerksomhet  i media, og 

resulterte til slutt i at forslaget ble trukket av Idrettsstyret.  

6. Forvaltningen – rolledeling departement/etat 

Departementenes  forvaltningsmessige  og  administrative  oppgaver  er 

knyttet  til  politikkutførende  oppgaver.  De  kan  ses  som  å  være  faglig 

sekretariat  for  politisk  ledelse,  og  med  ansvar  for  styring  av 

underliggende  etater  eller  direktorater.  De  sistnevnte  skiller  seg  fra 

departementene  ved  at  de  gjennomgående  har  oppgaver  knyttet  til 

myndighetsutøvelse  og  politikkutførende  oppgaver,  og  i mindre  grad 

knyttet til politikkformulering. Dette innebærer at det i de fleste tilfellene 

er etatene som sitter med størstedelen av de faglige ressursene. At de 

er utøvende innebærer også at de i de fleste tilfellene er større og har 

større ressurser.  

Under diskusjonen i fokusgruppen kom det frem at etatene synes de ofte 

får et mandat som allerede er  innskrenkende  i den forstand at de får  i 

oppdrag å finne og gjennomføre en teknisk løsning knyttet til ett bestemt 

konsept. Men  situasjonen  er  også  omvendt.  I mange  tilfeller  er  det 

etaten som legger for avgrensete premisser for konseptvalget. Dette ser 

man særlig i veisektoren, hvor en på etatsnivå foreslår aktuelle tiltak for 

departementet,  og  får  tilbake  anmodning  om  å  utarbeide  såkalte 

utfordringsnotat  vedrørende  bestemte  veistrekninger  eller 

investeringstiltak. Dette gjøres  i regionene hvor det utarbeides ganske 

omfattende  og  detaljerte  forslag  til  konseptuelle  løsninger.  Deretter 

lager etaten et notat som kalles «utfordringer for KVU», som beskriver 

situasjonen i de enkelte tilfellene og hva som bør utredes. 

Departementet  utarbeider  på  dette  grunnlaget  et  forholdsvis  kort 

mandat som i de fleste tilfeller skriver at utfordringsmandatet skal legges 
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til  grunn  for  arbeidet med  KVUen,  eventuelt med  noen  presiseringer 

(typisk  av  politisk  art,  for  eksempel  at  en  skal  fokusere  spesielt  på 

jordvern).  I  mange  av  mandatene  fastsetter  departementet 

samfunnsmålet,  og  tidsrammen  for  arbeidet  med  KVUen.  Men 

konseptvalget er i de fleste tilfellene i praksis avklart på etatsnivå.  

Oppfatningen  til  de  fleste  i  fokusgruppen  er  at  Finansdepartementet 

gjerne  ser  at  fagdepartementene  går  sterkere  inn  i  arbeidet  med 

KVUene.  Men  at  det  vil  være  tyngre  å  skulle  ta  et  slikt  grep  for 

departementer som har sterke etater under seg som faglige organer. Det 

vil kreve at departementene har tilstrekkelig kompetanse til å oppfylle 

en  selvstendig  bestiller‐rolle,  og  stille  de  viktige  spørsmålene  tidlig  i 

prosessen, før etatene har konkludert. 

7. Stiavhengighet og forutsigbare alternativer 

Stiavhengighet  innebærer at en  i stor grad velger samme konseptuelle 

løsning som tidligere. Fordi samfunnet er i rask omstilling, teknologisk og 

på annen måte, kan det bli problematisk. Når man velger samme løsning 

som sist dreier det seg i realiteten om avløsningsprosjekter og ikke om 

reelle  konseptuelle  vurderinger.  For  eksempel  at  en  klasse  fregatter 

avløser en annen uten at fartøyenes plass i et moderne forsvarssystem 

er tilstrekkelig vurdert. 

På den analytiske siden er det en utpreget konservatisme  i etatene og 

departementene. At forslag til konseptuelle valg gjøres av seniorfolk med 

lang tjenestetid og mye erfaring på området, kan føre til at løsningen blir 

som  den  foregående.  Selv  om  de  politiske  føringene  hadde  vært 

annerledes er det trolig mer som skal til for at fagfolk med lang erfaring 

går  utenfor  boksen  og  prøver  å  tenke  nytt.  Prosessene må  ta  tid  og 

preges  av  modning,  refleksjon  og  bredt  idétilfang.  Kreativitet  må 

oppmuntres innenfor forvaltningen generelt. 

I veisektoren og forsvarssektoren har man en lang planleggingshorisont. 

Det gjør at en del viktige konseptvalg allerede er gjort før man kommer 

til konseptvalgutredning og ekstern kvalitetssikring. Langtidsplanlegging 

kan bli et problem med tiden, når den er bindende.  I forsvarssektoren 

ser man for eksempel at planleggingen må skje mer fortløpende og har 

innført  begrepet  kontinuerlig  langtidsplanlegging. Dette  innebærer  at 

man ser på de områdene som trenger justering mer fortløpende og gjør 
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avgrensete  forsvarsstudier.  Det  vil  trolig  være  et  viktig  skritt  mot  å 

redusere graden av stiavhengighet. 

8. Detaljeringsgraden 

Mange har stilt spørsmål om detaljeringsgraden og omfanget av KVUer. 

I de senere årene frem mot 2020 har det vært vanlig at dokumentene er 

ganske omfattende. De inneholder gjennomgående mye prosjektrelatert 

stoff,  og  i  for  liten  grad  overordnete  vurderinger.  Det  kan  også  ha 

begrenset nytte å  stille  for  store  krav  til  kostnadsestimering  ved KS1, 

fordi kostnadene på det tidspunktet vil være usikre. Et sentralt spørsmål 

er hvor stor presisjon som trengs for å kunne gjøre konseptuelle valg. Da 

skal man  se  antatt  kostnad  ved  ett  alternativ  i  forhold  til  de  andre 

alternativene,  følgelig blir presisjonen  i kostnadsestimatene av mindre 

betydning. 

Høy detaljeringsgrad medfører også at utredninger virker tilslørende mer 

enn  avklarende  når  det  gjelder  de  store  spørsmålene,  og  derfor  ikke 

bringer saken videre. Vi har en lang tradisjon både i politiske prosesser 

og  i utredningsarbeidet med detaljer og tallfesting. Kanskje fordi dette 

konkretiserer  kompliserte  saksforhold  og  kan  ha  en  modererende 

virkning, samtidig som tallene ofte blir det avgjørende argumentet  for 

eller  imot? Concept‐programmet har  tatt opp dette spørsmålet  i  flere 

studier, blant annet (Sunnevåg, 2007). 

Statens  vegvesen  konkluderer  i  sin  evalueringsrapport  at  KVUene 

gjennomgående er for detaljerte og lange, at en bør forenkle i alle fall i 

noen tilfeller, men at analysemodellene en bruker er beregnet for et mer 

detaljert nivå enn det KVU er ment å være (Statens vegvesen, 2012). Det 

store spørsmålet er  i hvilken grad man trenger detaljinformasjon for å 

gjøre  en  første  overordnet  identifisering  og  kvalitativ  vurdering  av 

alternative konsepter? Og enda viktigere: for å bare kunne avvise de som 

er dårligst begrunnet?    

9. Uheldige og problematiske insentiver 

Såkalte perverse insentiver oppstår når Staten finansierer, mens de som 

er ment å dra nytte av tiltaket betaler lite eller ingenting. Mottakeren er 

dermed mindre  opptatt  av  om  behovet  er  reelt  eller  om  tiltaket  er 

samfunnsøkonomisk lønnsomt, de vil ha prosjektet uansett fordi det er 

gratis. Dette ser vi  for eksempel når  interessegrupper  jobber  for at et 
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lokalt prosjekt med lav antatt nytte skal bli realisert, men også på statlig 

nivå når mottakerne av prosjektet er de som utreder.  

For eksempel er  situasjonen  for Domstolsadministrasjonen og Politiet 

svært forskjellig. Den første er mer forsiktig med å gå inn i omfattende 

byggeprosjekter,  fordi det vil belaste eget budsjett  for husleie. Politiet 

har  en mer  pågående  tilnærming  fordi  investeringen  bevilges  direkte 

over statsbudsjettet. 

Det er et problem at utrederne i de enkelte tilfellene (dvs. etatene) ikke 

er en uavhengig part, de kan ha en egeninteresse i bestemte løsninger. 

Dette kan bidra til å forklare hvorfor nullalternativet i praksis får for lite 

oppmerksomhet, og i utgangspunktet ikke vurderes som aktuelt i svært 

mange  tilfeller.  Det  kan  også  bidra  til  å  forklare  hvorfor 

prosjektforslagene  har  en  tendens  til  å  ese  ut  fra  første  ide  til  siste 

utredning.  

«Når man først har fått inntrykk av at man skal få prosjektet, gjelder 

det å slenge på så mye som mulig». 

 

 Oppsummering 

Figur 9.1 viser resultatene fra en enquête basert på tilbakemeldinger fra 

deltakere  i  fokusgruppen  og  enkelte  andre  med  lang  erfaring  med 

Statens prosjektmodell, på departementsnivå eller som kvalitetssikrere, 

i alt 15 personer. Alle ble bedt om å krysse av for de tre alternativene de 

mente  var de  viktigste. Resultatene gir en  indikasjon på hva  som  kan 

forklare hvorfor dårlig begrunnete prosjekter med lav antatt nytte ikke 

stoppes.  

Det  er  de  sterke  interessegruppene  som  først  og  fremst  bidrar  til  å 

blokkere  muligheten  for  å  stoppe  dårlig  begrunnete  prosjekter. 

Pressgrupper bruker ofte media med hell. Det kan være aktører innenfor 

politikk  og  næringsliv,  interesseorganisasjoner,  idrettsforeninger  etc., 

med ressurser og  tilgang  til sentrale beslutningstakere. Dette ser man 

ikke minst  i  tilfellet Stad  skipstunnel der engasjerte aktører  lokalt har 

organisert en virksomhet med støtte fra fylkeskommuner, kommuner og 

næringsliv,  og  gjennom  tre  tiår  fremmet  sitt  prosjekt  gjennom  lokal 

organisering,  utredninger,  politisk  påvirkning,  media,  seminarer, 
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opplysningsfilm med mer. Til tross for gjentatte avslag på nasjonalt nivå, 

har pådriverne oppnådd å få prosjektet inn i Nasjonal transportplan.  

Figur 9.1: Resultatene  fra  en  enkel  enquête blant  personer  som  sitter 

nært opp mot problemstillingen og har førstehånds kjennskap til denne 

(n=15) 

 

Nesten  like viktig er problemet med uheldige  insentiver. Det oppstår  i 

tilfeller  der  prosjektet  fullfinansieres  av  Staten  uten  at 

mottakerne/brukerne av tjenesten de ønsker å fremme ikke behøver å 

forplikte seg økonomisk. Terskelen for å akseptere tiltaket blir da svært 

lav, ganske enkelt fordi ytelsen er gratis. Dette reflekteres i oppfatningen 

om  at  samfunnsnytten  vektlegges  i  for  liten  grad,  som  åpenbart  har 

sammenheng med dette insentivproblemet.  

Denne  lille  undersøkelsen  indikerer  at  eksperter  på  Statens 

prosjektmodell  har  tiltro  til  informasjonen  og  grunnlaget  for 
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beslutninger.    Beslutningstakerne  blir  ikke  belastet  med  mangelfull, 

feilaktig eller falsk informasjon fra utrederne. Og selv om prosessen kan 

ta lang tid, både år og tiår, er det heller ingen utbredt oppfatning om at 

dårlig begrunnete prosjekter til slutt slipper gjennom fordi det oppstår 

politisk utmattelse med hensyn til å stoppe dem.  

Flertallet i enquêten har også en oppfatning om at regjeringsskifter ikke 

er  et  problem.  Den  gir  også  en  indikasjon  på  at  sterke  aktører  og 

interessegrupper er  i stand  til å påvirke politiske prosesser og statlige 

investeringer.  Samtidig  at  systemet  er  stabilt,  en  har  stor  tiltro  til 

politikerne og stoler på utrederne og grunnlaget for beslutninger. Vi har 

en  forfatningsform  der  aktørene  trekker  i  samme  retning  nærmest 

uavhengig av hvem som sitter ved makten. 

Samtidig  er  oppfatningen  at  det  stilles  for  lite  krav  til mottakerne  av 

prosjektene. Staten er for slepphendt med midlene. Det er et resultat av 

pengerikeligheten på den ene siden, og at en i for liten grad ansvarliggjør 

mottakerne,  for  eksempel  ved  å  kreve  delfinansiering.  Unntaket  er 

bompengefinansiering i veisektoren. 

Til  sammen  bidrar  dette  til  bildet  av  demokratisk  korporativisme  i 

statsforvaltningen  som  særlig kjennetegner de  skandinaviske  landene. 

Det betyr at et mangfold av  interessenter og organisasjoner deltar på 

ulike plan i forhold til offentlige råd og vedtaksorganer og at dette ikke 

er styrt ovenfra, men er snarere vokst fram gjennom frivillig deltagelse, 

krav nedenfra eller invitasjon ovenfra.  
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  Hva skal til for å stoppe dårlige 
prosjekter? 

Diskusjonen i fokusgruppen resulterte i en rekke forslag til mulige tiltak 

for å stoppe dårlig begrunnete prosjekter. Deltakerne ble til slutt bedt 

om å rangere disse ved å krysse av på hva de mente var de tre viktigste. 

Resultatet er sammenfattet i figur 10.1.  

 

Figur 10.1: Tiltak for å stoppe dårlig begrunnete prosjekter. Resultatene 
fra enquêten (n=15) 

På denne forholdsvis spinkle bakgrunnen kan vi i beste fall bare snakke 

om tendenser og ikke om avgjørende forskjeller. Vi noterer at det er en 

oppfatning om at det som skjer i de politiske prosessene er viktigst for 

valg  av  statlige  prosjekter.  Poenget  er  at  politisk  tautrekking,  som  i 

prinsippet er grunnleggende demokratisk, i større grad skal være basert 

på etterrettelig  informasjon,  fakta og  faglig basert skjønn, og  i mindre 

grad  viljeserklæringer,  synsing,  mening  og  føling.  Det  er  også  en 

oppfatning om at tidspunktet for utredning og kvalitetssikring står helt 

sentralt, og at dette bør gjennomføres tidlig i prosessen.  
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  Noen anbefalinger 

Med  utgangspunkt  i  tidligere  studier  fra  Concept‐programmet  og 

diskusjonene fra fokusgruppemøtet med sentrale aktører tilknyttet KS‐

ordningen, har vi listet opp en rekke forslag til hva som må til for å stoppe 

dårlig begrunnete prosjekter.  

1. Samfunnsøkonomisk lønnsomhet må tillegges størst vekt  

Et hovedpoeng i denne sammenhengen gjelder forholdet mellom fag og 

politikk.  Det  utredes  nok  i  dag  –  allikevel  får man  feil  beslutninger. 

Årsaken  er  at  utredningens  konklusjoner  ikke  blir  fulgt.  Her  er  det 

politikerne som må levere. Det må stilles krav til at samfunnsøkonomisk 

lønnsomhet skal veie tyngst i hvert enkelt tilfelle, og ikke valgtaktisk nytte 

for de politiske partiene.   

En mulig vei å gå er å løfte beslutninger om enkeltprosjekter ut av den 

politiske sfære, ved å i større grad delegere mer ansvar til en etat som 

får  klare  mål  det  skal  prioriteres  etter  innenfor  en  større 

rammebevilgning. Det kan være samfunnsøkonomisk lønnsomhet i den 

grad det er mulig og fornuftig å beregne denne, og hvis det dekker de 

målene man har for den aktuelle sektoren. Et eksempel er Sverige hvor 

Trafikverket har (hatt) større rom for å prioritere prosjekter uten politisk 

overstyring. Et annet eksempel fra Norge er det statlige aksjeselskapet 

Nye  Veier  AS,  hvor  prosjektene  riktignok  er  politisk  valgt,  men  der 

selskapet  har  frihet  til  å  prioritere  innenfor  porteføljen,  og  dermed 

insentiv  til  å  hindre  kostnadsutglidning  og  økt  nytten  gjennom  å 

optimalisere trasevalg og andre aspekter ved veiens utforming. 

2. KVU/KS1 på et tidligere tidspunkt 

Idéen  om  å  gjennomføre  KVU/KS1  på  et  tidligere  tidspunkt  har  stor 

tilslutning  hos  informantene  i  denne  studien.  Slik  ordningen  er  i  dag 

handler KS1  i stor grad om å vurdere konkrete alternativer  i forhold til 

hverandre  med  hensyn  på  kostnader  og  nytte.  Med  andre  ord  om 

konkrete  fysiske eller  faktiske  løsninger på et underliggende problem. 

Som nevnt ovenfor er det behov  for å  først utrede det underliggende 

problemet som utløser behovet for et statlig tiltak, og de overordnete 

rammene for det eventuelle valget av konseptuell løsning.  
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Problemanalysene er nå tatt inn i KVU‐ordningen som et første steg.  Det 

er  vel  og  bra.  Men  uavhengig  av  om  problemanalysen  er  god,  så 

gjennomføres jo hele KVU‐en i én omgang, og det skapes forventninger 

om konkrete løsninger som kanskje ikke var relevante eller nyttige i det 

hele tatt. Om ikke KVU/KS1 i sin helhet kommer tidligere, så bør man i 

hvert fall få en ekstern sjekk av problemanalysen før man i det hele tatt 

lager mandatet og igangsetter resten av KVU‐arbeidet. Dette har vært et 

tema i noen år nå, og blitt omtalt som KS0. 

3. Delvis egenfinansiering for å forhindre uheldige insentiver 

Erfaringen fra andre land (Nederland, Finland) hvor Staten krever en viss 

grad av lokal finansiering av statlige prosjekter, er at det bidrar sterkt til 

å motvirke problemet med perverse insentiver (Samset m.fl., 2014). Det 

ansvarliggjør mottakerne  til å avvise dårlig begrunnete prosjektforslag 

med potensielt lav samfunnsnytte.  

Et godt eksempel er den foreslåtte vinterolympiaden i Tromsø 2018, der 

Staten skulle stå som garantist og Norges idrettsforbund hadde forpliktet 

seg  til  å  dekke  en  mindre  prosentandel  av  kostnadene.  Ekstern 

kvalitetssikring KS1 i 2008 kom frem til et kostnadsestimat som var langt 

høyere enn antatt, 19 milliarder kroner netto. Det ville medføre for høye 

forpliktelser for idretten, og forbundet valgte å trekke søknaden. 

4. Sikre et mest mulig realistisk kostnadsestimat helt fra starten  

Et urealistisk lavt tidligestimat gjør at terskelen for kritisk vurdering blir 

for  lav.  Det  øker  sannsynligheten  for  å  akseptere  dårlig  begrunnete 

prosjektforslag – og at man tilsvarende ender med en feilinvestering.   

Det  er  derfor  et  klart  krav  at  kostnadsestimatet  ved  KS1  skal  være 

realistisk. Heller ikke et stort kostnadssprang fra KS1 til KS2 anses for å 

være akseptabelt, men er i realiteten ofte tilfellet (Welde, 2016).  

Men man må tillate en viss usikkerhet i kostnadsestimatet, og at denne 

kan være betydelig på et tidlig tidspunkt når informasjonsgrunnlaget er 

på det svakeste og tidsspennet frem til realisering er størst.  

Det er derfor nødvendig  at man  kan  relatere  estimatet  til  tallene  for 

relevante referanseprosjekter av liknende type. Man må på grunnlag av 

dette  anslå  en  verdi  for  forventet  kostnad.  Deretter  anslå  et 

usikkerhetsspenn, som i mange tilfeller vil være betydelig. I tillegg er det 
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viktig  av  man  har  angitt  de  viktigste  usikkerhetsdriverne,  hvilken 

betydning de kan få og hvordan disse kan påvirkes. 

Dette  vil  gi  et  underlag  for  å  identifisere  de  aktuelle  alternative 

konseptene  mot  hverandre.  Når  konseptvalget  er  avklart  skal  det 

gjennom  et mer  detaljert  forprosjekt  og  til  slutt  gjennomgå  en  KS2‐

utredning,  som  skal  anbefale  en  kostnadsramme  som  sikrer  at 

usikkerheten i kostnadsestimatet blir lav på bevilgningstidspunktet.   

5. Legge vekt på helhetsvurderingen 

På dette tidspunktet handler det om å finne løsningen på et eksisterende 

problem, men i praksis er det ofte avgrenset til å finne begrunnelsen for 

ett allerede  foretrukket konseptuelt alternativ. Man  legger da mindre 

vekt  på  helhetsvurderingen,  og  fokuserer  mer  på  det  konkrete  og 

håndfaste som man mener er den konseptuelle løsningen.  

Dette er svært uheldig, det er nokså opplagt at det er behov for en mer 

formell, men kanskje ikke like forpliktende helhetsvurdering på et tidlig 

tidspunkt, som nødvendigvis bygger på et svakere og mindre detaljert 

informasjonsgrunnlag. Det  viktigste  er  å  få  godtgjort  at  problemet  er 

reelt, og at det dermed er et virkelig behov for et tiltak som krever statlig 

finansiering. Videre at man  identifiserer mulige konseptuelle  løsninger 

på problemet med et detaljeringsnivå som gir en akseptabel presisjon på 

kostnadsestimatet  23.  Det  vil  bringe  realisme  og  bidra  til  å  utelukke 

konseptuelle  løsninger  der  kostnaden  ikke  står  i  realistisk  forhold  til 

nytten.  

6. Konsistens  må  vektlegges  mer  i  utforming  og  vurdering  av 

alternativer.  

Konsistens  krever  konseptuelle  løsninger  som  står  støtt  logisk  sett og 

ikke  er  preget  av  innebygde  selvmotsigelser.  Standarder  og  faglige 

normer har stor verdi, og kan gi effektive løsninger. Men de må brukes i 

samband med bredere  tverrfaglige analyser og  vurderinger av behov, 

kostnader og nytte. Bruken av veinormalen i samferdselssektoren er et 

eksempel, som i mange tilfeller fører til at en bygger for bredt og dyrt på 

 

23 For eksempel pluss minus 40 prosent 
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strekninger som er avsidesliggende og har  lite  trafikk. Det er generelt 

viktig å unngå at tekniske standarder overstyrer rasjonelle valg. 24 

7. Mer fokus på nullalternativet eller minimale løsninger 

Når  en  utredning  først  er  kommet  i  gang  ser man  en  tendens  til  at 

prosjektforslaget vokser. I enkelte tilfeller ender man opp med noe annet 

enn  det  som  var  utgangspunktet.  Informantene  i  denne  studien 

etterspurte  derfor  mer  fokus  på  nullalternativet,  eller  å  vurdere 

forholdsvis  enkle  løsninger  som  kan  duge  på mellomlang  sikt.  I  noen 

tilfeller vokser prosjektene til det uhåndterbare, selv om man egentlig 

kunne  klart  seg  med  en  forholdsvis  liten  investering  for  å  holde 

problemet i sjakk, for eksempel 10‐15 år til.  

8. Det må settes en grense for hvor mange ganger et prosjektforslag 
som avvises kan prøves på nytt  

Det hører med til sjeldenhetene at prosjekter som avvises blir gjenstand 

for ekstern kvalitetssikring  flere ganger. Men av de vel 100  første KS‐

prosjektene  ble  9  prosent  sendt  tilbake  for  videre  utredning,  og  16 

prosent lagt på vent. Det ekstreme prosjektet som illustrerer problemet, 

er Stad skipstunnel. Hver gang forslaget har fått tommelen ned på statlig 

hold, kommer man tilbake med et nytt prosjektforslag, med en annen 

målsetning og større dimensjoner.  

Det er klart at med den lange tidshorisonten man opererer med i mange 

av  KS‐prosjektene  kan  det  oppstå  ting  underveis  som  endrer 

forutsetningene  for  valg  av  konseptuell  løsning.  Det  kan  gjøre  det 

nødvendig med ny vurdering og kvalitetssikring. Ettersom  tidsspennet 

ikke bare strekker seg over år, men i noen tilfeller tiår, burde det kanskje 

være en «utløpsdato» for KVU‐er. Det betyr at dersom en KVU har ligget 

i skuffen mer enn lenge nok, bør man ikke uten videre ta den frem det 

året det er penger til overs, men heller ta steget tilbake og spørre om 

konklusjonen  fortsatt er gyldig. Det bør også være en grense  for hvor 

 

24 Det  kan medføre  overdimensjonerte  og  dyre  løsninger.  F.eks.  spesifiserer 
SVVs veinormal at kategori «Lokale veier med ÅDT>500», skal være tofelts med 
veibredde 7,5 meter. Kfr. Håndbok N100, s. 48 
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mange  ganger  et  prosjektforslag  kan  få  ny  prøving,  for  eksempel  to 

ganger. 

9. Departementet som en sterkere prosjekteier 

I noen sektorer, for eksempel forsvaret, er departementet i en sterk og 

direkte  posisjon  som  prosjekteier.  I  andre,  som  for  eksempel  vei  og 

utviklingshjelp har etatsnivået store ressurser som gjør at de er bedre 

rustet  til  å  stoppe  dårlige  prosjekter  på  et  tidlig  tidspunkt.  Dersom 

departementet  har  en  sterk  prosjekteier‐  og  bestiller‐  rolle  får 

underliggende  etater  mindre  spillerom,  enn  der  de  står  fritt  til  å 

presentere  ferdig  utredete  prosjektforslag  til  departementet  med 

forventninger om at de skal realiseres.  

Ansvarsdelingen mellom de to nivåene er naturligvis godt definert, men 

i dette  tilfellet, som kun gjelder den overordnete sikringen av enkelte 

store offentlige  investeringstiltak, bør det kanskje være på sin plass at 

departementene vurderer  i hvilken grad det er hensiktsmessig å  ta et 

sterkere  grep  som  prosjekteier,  for  eksempel  ved  medvirkning  i 

overordnete styringsfunksjoner.  

Dette  er  ikke  uproblematisk  i  de  tilfellene  der  etaten  sitter med  det 

meste  av  fagkompetansen  og  ressursene,  som  for  eksempel  i 

samferdselssektoren.  I  slike  tilfeller  blir  mandatet  for 

konseptvalgutredningen  spesielt  viktig,  og  at  departementet  benytter 

nødvendig faglig ekspertise til å utforme dette (Samset m.fl., 2019). 

10. Andre tiltak  for å stoppe dårlig begrunnete prosjektforslag tidlig, 
noen stikkord 

En rekke andre konkrete forslag kom opp i fokusgruppesesjonen, og 
noen av forslagene oppsummeres nedenfor: 

1. Behovet for prosjektet bør være avklart før utredningen starter 

2. En må sikre at det dreier seg om reelle alternativer,  ikke bare 
varianter av samme konseptuelle løsning 

3. Bruke tid på et tidlig tidspunkt til å utarbeide klare, overordnete 
rammer  
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4. Et hvert prosjektforslag må håndteres i forhold til spørsmålet om 
prioritering  innenfor  en  helhet,  og  ikke  bare  et  valg mellom 
enkelte løsninger.  

5. Det er en tendens til at nullalternativet utformes slik at det virker 
lite  attraktivt.  Alle  konsepter  som  er  til  vurdering,  må  være 
optimalisert – også null‐alternativet 

6. Det  må  settes  en  øvre  tidsramme  for  utredning  og 
kvalitetssikring  av  prosjekter  som  kommer  inn  under  Statens 
prosjektmodell  
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  Statens prosjektmodell, en 
anbefaling 

Rent prinsipielt bør valget av prosjekt skje stegvis. Det bør starte med en 

åpen prosess  for å  identifisere  flere konseptuelle alternativer, dernest 

vurdere  hvilke  av  disse  som  er  politisk mulige,  og  deretter  rangere 

alternativene  uten  nødvendigvis  å  bruke  presise  kostnadsanslag.  Når 

man  så  har  avgrenset  alternativene  kan  man  gå  videre  med 

kostnadsestimering og samfunnsøkonomisk analyse som krever en viss 

presisjon på inngangstallene.  

Dette er allerede et stykke på vei gjennomført  i Finansdepartementets 

ordning  for  inneværende  periode  fra  2019  (Finansdepartementet, 

2019). I Rundskriv R108/19 heter det at KVU‐arbeidet kan deles inn i to 

trinn om ønskelig, der trinn 1 omhandler selve konseptvalget og trinn 2 

skal  klargjøre  forutsetningene  for det  valgte  konseptet og omhandler 

føringer  for  forprosjektfasen.  Konseptvalgutredningen  skal  omfatter 

følgende analyser i nevnte rekkefølge: 

1. Problembeskrivelse25  

2. Behovsanalyse 

3. Strategiske mål 

4. Rammebetingelser for konseptvalg 

5. Mulighetsstudie 

6. Alternativanalyse 

 

25  Problembeskrivelsen  ble  innført  i  Statens  prosjektmodell  som  obligatorisk 
førsteskritt i 2019. Poenget er at man skal verifisere at det er et reelt problem 
som  ligger til grunn for et foreslått tiltak,  ikke bare et ufundert ønske. På den 
måten  godtgjør  man  at  behovet  er  velbegrunnet,  og  unngår  å  innsnevre 
mulighetsrommet for mye. Man reduserer samtidig sannsynligheten for å ende 
opp med samme konseptuelle løsning som forrige gang et liknende problem ble 
påpekt, også kjent som stiavhengighet, som har vist seg å ikke være den beste 
løsningen i alle tilfeller.      
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7. Føringer for forprosjektfasen 

Trinn 1 (konseptvalget) gjelder alle punktene med vekt på de seks første. 

Resultatet kvalitetssikres og regjeringen tar stilling til konseptvalget før 

man går videre.   

Trinn 2 (føringer) ser spesielt på punkt 7 ovenfor på et senere tidspunkt. 

I  tillegg  må  kostnadsanslaget  og  usikkerhetsanalysen  for  det  valgte 

konseptet oppdateres. Resultatet kvalitetssikres deretter, og regjeringen 

tar endelig stilling til oppstart av forprosjektfasen.  

Det man  løser  ved  dette  er  at  en  eventuell  kostnadsutglidning  etter 

konseptvalget kan oppdages tidligere, enn som nå først ved KS2. Det kan 

kanskje også gjøre det lettere å stanse prosjekter som blir for dyre og der 

den samfunnsøkonomiske nytten dermed er for lav.  

Når vi  i denne studien nevner at KVU‐er kan være  for omfangsrike og 

detaljorienterte etc., så er det punkt 1‐6 det handler om. På bakgrunn av 

denne studien, mener vi det er god grunn til å legge enda større vekt på 

den tidligste delen av prosessen, det vil si det som gjelder den strategiske 

avklaringen.  Det  vil  gi  mer  politisk  innflytelse,  fordi  det  er  der  de 

overordnete  føringene  legges.  Ikke minst er det der man må  inn  for å 

skille ut og avvise de dårligst begrunnete prosjektene. Dette er et grep vi 

finner  i  enkelte  andre  land,  spesielt  Storbritannia,  som  utvikler  sin 

business  case  i  tre  stadier  før man  går  ned  på  detaljnivå med mer 

omfattende analyser (Samset m.fl., 2016). 

Concept‐programmet har tidligere gjennomført en studie om mandatet 

for KVUer (Samset og Welde, 2019). Den viser at praksis varierer mellom 

fagdepartementene.  I  det  store  og  hele  dreier  det  seg  om  til  dels 

grundige og ganske omfattende mandater. Styrken er at det eksisterer 

en  innarbeidet praksis  for dette,  spesielt  fordi Statens prosjektmodell 

stiller krav til hvilke analyser som skal gjennomføres  i KVU‐fasen. Men 

det  er  også  svakheter.  Den  viktigste  er  at  kravet  til  analyse  av  det 

utløsende  problemet  ikke  får  tilstrekkelig  oppmerksomhet,  og  at 

forventet effekt til slutt, det vil si nytten, heller ikke har tilstrekkelig plass. 

Studien  anbefaler  at  problemanalysen  og  nyttevurderingen  bør  vies 

større  oppmerksomhet  i  mandatene,  og  at  dette  ikke  skal  gi  klare 

føringer  for  konseptvalget,  det  skal  komme  som  resultatet  av 

utredningsarbeidet.  
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Figur 11.1 Tidligfaseprosessen, en anbefaling. Statens prosjektmodell av 

2020  åpner  for  å  gjennomføre  prosessen  i  to  trinn.  Denne  studien 

anbefaler å innføre et første ledd med strategisk avklaring som gjøres på 

departementsnivå,  som  legger  klare  føringer  for  arbeidet  med  den 

etterfølgende  konseptvalgutredningen.  Detaljeringsnivåer  er  lavt  i 

starten og øker etter hvert 

Videre  anbefaler  Concept‐studien  at  mandatet  ikke  skal  være 

unødvendig omfattende og detaljert, som regel ikke mer enn tre sider. I 

tillegg  slår  rapporten  fast  at det er behov  for  en harmonisert praksis 

mellom  departementene,  og  at  Finansdepartementet  derfor  bør 

utarbeide en veileder for arbeidet med mandater som kan benyttes på 

tvers av de forskjellige sektorene.  

Forslaget til en modifisert Statens prosjektmodell er illustrert i figur 11.1, 

som beskriver et forløp over tid som ikke avviker vesentlig fra det forrige, 

men  som  legger  større  vekt  på  det  tidligste  steget  i  prosessen. 

Detaljeringsgraden er viktig, fordi den er avgjørende for både kostnad og 

tid i hvert steg. KS1 er her delt i to trinn, hvorav det første er kalt KS0.  
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Vår  anbefaling  er  at  fagdepartementet  som  grunnlag  for  mandatet 

foretar  en  mer  systematisk  avklaring  av  de  strategiske  og  politiske 

føringene  for  det  videre  utredningsarbeidet.  Det  dreier  seg  om  å  få 

avklart: 

1. det underliggende problemets omfang,  

2. hvem som berøres,  

3. at det er et reelt behov for et tiltak med statlig finansiering.  

4. hvilket ambisjonsnivå som er realistisk,  

5. hva som er de aktuelle politisk/strategiske føringene,  

6. og  ikke minst hvilke suksesskriterier som skal benyttes  for 

valg av konseptuelle løsninger.  

Anbefalingen er videre at konseptvalgutredningen unngår å gå dypt inn i 

detaljer og presis  informasjon, ettersom usikkerheten  i estimatene er 

såpass  stor  at  dette  ikke  er  hensiktsmessig.  Det  dreier  seg  på  dette 

stadiet om å fremskaffe sentrale parametere og tilstrekkelig informasjon 

til  å  kunne  identifisere  og  rangere  konseptuelle  alternativer. 

Dokumentet  bør  være  tilstrekkelig  kortfattet  til  å  gi  den  nødvendige 

overordnete  analysen  av  saken,  og  grunnlag  for  kvalitetssikring  og  å 

anbefale et av konseptene for regjeringen.  

Det siste steget i prosessen krever mer presisjon. Her er det snakk om å 

utarbeide  realistiske kostnads‐ og  styringsrammer  for  realiseringen av 

den  valgte  konseptuelle  løsningen.  Prosjektstrategi  og 

prosjektstyringsbasis  må  også  utarbeides  før  alle  resultatene  fra 

forprosjektfasen  kvalitetssikres  (KS2)  og  deretter  legges  frem  for 

Stortinget. 

Dette vil gi en enklere og bedre  fokusert prosess  fra  ide til vedtak om 

igangsetting,  og  derved  øke  sannsynligheten  for  å  oppnå  god 

samfunnsnytte per  investert krone.  I  tillegg vil det bli  lettere å avvise 

prosjektideer på et tidlig tidspunkt når de ikke har livets rett. Det er mye 

å spare på dette for Staten, både tid og penger. 

 

 



89 

 

 

Referanser 

Bardal,  G.,  2020,  Kostnadsestimering  og  ‐styring  i  vegprosjekter  – 

Utfordringer  og muligheter  knyttet  til  gjeldende  praksis.  NF  rapport 

1/2020, Nordlandsforskning 

Bukkestein,  I., 2020, Kartlegging av status  for prosjekter som har vært 

gjennom  K2.  Arbeidsrapport  2019  –  1,  Concept‐programmet, Norges 

teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim. 

Christensen,  T,  Egeberg M,  Lægreid  P,  Aars  J,  2016,  Forvaltning  og 

politikk, 4. utgave, Universitetsforlaget.  

Finansdepartementet,  2019,  Rundskriv  R‐108/19,  Statens 

prosjektmodell  ‐  Krav  til  utredning,  planlegging  og  kvalitetssikring  av 

store investeringsprosjekter i Staten 

DFØ, 2018, Veileder  i  samfunnsøkonomiske  analyser, Direktoratet  for 

økonomistyring 

Diesing, P, 1962, Reason in Society: Five types of decisions and their social 

conditions, University of Illinois Press 

Jordal, H.A., Samset, K og Whist, E., 2018, Statlige KS‐prosjekter som har 

stoppet  opp,  Arbeidsrapport  2018  –  1,  Concept‐programmet, Norges 

teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim.  

Jordal, H.A., Samset, K og Nyhus, O.H., 2018, God praksis i arbeidet med 

konseptvalgutredninger,  Arbeidsrapport  2018  –  4,  Concept‐

programmet,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige  universitet,  NTNU, 

Trondheim. 

Kvalheim,  E.,  Christensen,  T.,  Samset.  K.  og  Volden  G.,  2015,  Har 

regjeringen fått et bedre beslutningsunderlag? Concept arbeidsrapport 

2015‐7,  Concept  programmet,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige 

universitet, NTNU, Trondheim  

Kvalheim, E., 2015, Kan man stole på samfunnsøkonomiske analyser? En 

gjennomgang av  elleve analyser av prosjektet  Stad  skipstunnel, 2013, 

Concept Arbeidsrapport 2015‐3, Concept programmet, Norges teknisk‐ 

naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim 



90 

 

 

Minken, H., 2015, Betydningen av samfunnsøkonomisk lønnsomhet ved 

prioritering av prosjekter i Nasjonal transportplan. I: Odeck, J. og Welde, 

M.  (red.) Ressursbruk  i  transportsektoren – noen mulige  forbedringer. 

Concept rapport nr. 44. Trondheim: Ex ante akademisk forlag, kap. 5. 

NOU,  2003:19,  Makt  og  demokrati.  Sluttrapport  fra  Makt‐  og 

demokratiutredningen,  

Odeck, J. og Kjerkreit, A., 2019, "The accuracy of benefit‐cost analyses 

(BCAs)  in  transportation:  An  ex‐post  evaluation  of  road  projects," 

Transportation Research Part A: Policy and Practice, Elsevier, vol. 120(C), 

pages 277‐294. 

OECD,  2018,  Better  Criteria  for  Better  Evaluation.  Revised  Evaluation 

Criteria. Definition  and  Principles  for Use. Organization  for  Economic 

Cooperation and Development, Paris  

Sager,  T,  1998,  ‘Meaningful  collective  choice?  Public  planning  and 

Arrow’s theorem’, Progress in Planning 50(2)77–140.  

Sager,  T,  1999,  ‘Rhetoric  of  economic  rationality:  the  foundation  of 

Norwegian transport planning’, European Planning Studies 7(4)501–518.  

Sager, T, 2016, ‘Why don’t cost‐benefit results count for more? The case 

of Norwegian road investment priorities’, Urban, Planning and Transport 

Research 4(1)101–121. 

Samset,  K.,  Strand,  A.  og  Hendricks,  V.F.,  2009,  Logisk minimalisme, 

rasjonalitet – og de avgjørende valg.  Concept rapport nr. 21, Concept‐

programmet,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige  universitet,  NTNU, 

Trondheim 

Samset, K., Volden, G., Welde, M. og Bull‐Berg H., 2014, Mot sin hensikt. 

Perverse  insentiver  –  om  offentlige  investerings‐prosjekter  som  ikke 

forplikter,  Concept  rapport  nr.  40,  Ex  ante  akademisk  forlag,  Norges 

teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim 

Samset,  K.,  Volden,  G.,  Olsson,  N.,  Kvalheim,  E.,  2016,  Governance 

schemes for major public  investment projects: A comparative study of 

principles and practices in six countries, Concept rapport nr. 47, NTNU 



91 

 

 

Samset,  K.  og  Volden,  G.,  2017,  Statens  prosjektmodell.  Bedre 

kostnadsstyring. Erfaringer med de første investeringstiltakene som har 

vært gjennom ekstern kvalitetssikring, Concept rapport nr. 52, Ex ante 

akademisk  forlag,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige  universitet, 

NTNU, Trondheim  

Aspenberg, H.J., Samset, K. og Whist, E., 2018, Statlige KS‐prosjekter som 

har stoppet opp, Arbeidsrapport 2018 – 1, Concept programmet, Norges 

teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim  

Samset, K. og Welde, M., 2019, Mandater for konseptvalgutredninger. 

En  gjennomgang  av  praksis,  Concept‐rapport  nr.  58,  Concept 

programmet,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige  universitet,  NTNU, 

Trondheim 

Strand,  A.,  Olsen,  S.,  Dotterud,  M.L.  og  Harkjerr,  A.H.,  2015,  Norsk 

vegplanlegging: Hvilke hensyn styrer anbefalingene? Concept rapport nr. 

43,  Ex  ante  akademisk  forlag,  Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige 

universitet, NTNU, Trondheim  

Sunnevåg,  K.  (red.),  2007,  Beslutninger  på  et  svakt 

informasjonsgrunnlag. Tilnærminger og utfordringer i prosjekters tidlige 

fase. En antologi, Concept rapport nr. 17, NTNU, Trondheim 

Welde, M., 2016, Kostnadsutvikling i store statlige investeringsprosjekter 

fra KS1  til KS2, Arbeidsrapport, Concept‐programmet, Norges  teknisk‐ 

naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim. 

Welde, M., Samset, K., Andersen, B. og Austeng, K., 2014, Lav prising – 

store  valg  En  studie  av  underestimering  av  kostnader  i  prosjekters 

tidligfase, Concept rapport Nr. 39, Norges teknisk‐ naturvitenskapelige 

universitet, NTNU, Trondheim  

Welde, M., Eliasson, J., Odeck, J. og Børjesson, M., 2013, Planprosesser, 

beregningsverktøy og bruk av nytte‐kostnadsanalyser  i vegsektoren. En 

sammenligning av praksis  i Norge og Sverige, Concept  rapport nr. 33, 

Norges teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim  

Welde, M.  og  Nyhus,  O.H.,  2019,  Samfunnsøkonomisk  lønnsomhet  i 

norske  og  svenske  transportplaner  En  sammenlikning  av  Nasjonal 

transportplan 2018‐2029, og Nationell plan för transportsystemet 2018‐



92 

 

 

2029,  Concept  Arbeidsrapport  2019‐1,  Concept  programmet,  Norges 

teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim 

Welde,  M.,  Jørgensen,  M.,  Larssen,  P.F.  og  Halkjelsvik,  T.,  2020, 

Estimering  av  kostnader  i  store  statlige  prosjekter:  Hvor  gode  er 

estimatene og usikkerhetsanalysene i KS2‐rapportene? Concept rapport 

nr.  59,  Ex  ante  akademisk  forlag, Norges  teknisk‐  naturvitenskapelige 

universitet, NTNU,  

Whist, E. og Christensen, T., 2011, Politisk styring,  lokal rasjonalitet og 

komplekse  koalisjoner.  Tidligfaseprosessen  i  store  offentlige 

investeringsprosjekter,  Concept  rapport  nr.  26,  Norges  teknisk‐ 

naturvitenskapelige universitet, NTNU, Trondheim  

Økland,  A.,  Sandberg,  E.  og  Landmark,  A.D.,  2019,  Varighet  av 

prosjektfaser i store offentlige prosjekter, Concept Arbeidsrapport 2019‐

3, Concept programmet, Norges teknisk‐ naturvitenskapelige universitet, 

NTNU, Trondheim 

 

   



93 

 

 

Vedlegg: Prosjekter som ble stoppet 
i KS-prosessen 

Siden  innføringen  i  år  2000  har  rundt  280  prosjekter  vært  gjennom 

Statens prosjektmodell. Av disse har 202 prosjekter vært gjennom KS2, 

mens  i  overkant  av  100  prosjekter  har  vært  gjennom  KS1  etter 

innføringen i 2005. En tredel av disse har vært gjennom både KS1 og KS2.  

De  fleste  prosjektene  som  utredes  i  Statens  prosjektmodell  går  som 

nevnt  videre  til  gjennomføringsfasen.  Det  finnes  flere  eksempler  på 

prosjekter  som  nok  ikke  burde  gjennomføres,  men  også  noen  hvor 

prosjekter har blitt stoppet som en følge av KS‐prosessen. Det kan være 

flere grunner  til at KS‐prosjekter  ikke blir gjennomført – både  faglige, 

politiske og økonomiske.  

Jordal m.fl. (2018) ga en kartlegging av status for prosjektene som hadde 

vært gjennom KS1 per september 2018. De  fant at  fem prosjekter ble 

avvist  etter  KS1.  Begrunnelsen  var  knyttet  til  underliggende  behov, 

forventet nytte og kostnader, og  i de fleste tilfellene resulterte dette  i 

første omgang med at prosjektet ble lagt på vent. Bukkestein (2020) ga 

en tilsvarende kartlegging av prosjekter som har vært gjennom KS2, og 

fant at tre prosjekter ble stoppet etter anbefaling fra KS2. Kun ett av disse 

hadde vært gjennom KS1 før KS2, selv om alle prosjektene ble utredet i 

perioden etter innføring av KS1 i 2005. 

Hva var spesielt med disse prosjektene, som gjorde at de ikke kom videre 

i prosessen? Hvem stoppet dem, og hvor kom initiativet fra? 
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1. Stoppet/avvist etter KS1 

Felles  for prosjektene er at  kvalitetssikrerne anbefalte avvisning, eller 

stilte seg sterkt kritiske til videreføring av prosjektet. I disse tilfellene har 

regjeringen  besluttet  å  følge  kvalitetssikrernes  anbefalinger  og  gå  for 

nullalternativet  fremfor  de  foreslåtte  konseptalternativene. Dette  har 

vært tilfellet for fem ganske ulike prosjekter. 

Nytt logistikknutepunkt i Bergensregionen 

I dette prosjektet fant KS1‐rapporten at nullalternativet, som innebar å 

modernisere  det  eksisterende  logistikknutepunktet,  ville  koste  en 

tiendedel av hva det ville koste å bygge en ny terminal. Modernisering av 

terminalen  var også  forventet å ha  tilstrekkelig  kapasitet  i over 20 år 

fremover, og sto sterkt i forhold til de andre alternativene med hensyn 

til  ikke‐prissatte  virkninger.  Nullalternativet  ble  dermed  anbefalt  av 

kvalitetssikrerne.  Dette  var  også  det  eneste  alternativet med  positiv 

netto nytte. 

CO2‐håndtering Kårstø 

Det  var  høye  forventete  kostnader  knyttet  til  gjennomføringen  av 

prosjektet,  og  kvalitetssikrerne  pekte  på  at  det  var  stor  usikkerhet 

knyttet til nytten.  

Det  het  at  «Med  en  negativ  netto  nåverdi  på  ca.  21 mrd.  kr  er  det 

åpenbart at vi snakker om et svært kostbart tiltak, og det er vår vurdering 

at den  ikke‐tallfestede nytte knyttet til tiltaket  ikke kan endre bildet av 

Kårstø CCS som et tiltak med stor negativ samfunnsøkonomisk verdi. ... 

Alternative  tiltak  fremstår  som bedre egnet enn Kårstø CCS både med 

hensyn til å redusere CO2‐utslipp og med hensyn til å modne teknologi 

for CO2‐håndtering». 

De  pekte  på  at  erfaringene  så  langt  er  at  teknologien  er  umoden  og 

lønnsomheten fraværende. Lagringsmuligheter for CO2 har man heller 

ikke funnet noen løsning på.  

KS‐prosessen bidro til at prosjektet ble avvist, samtidig som det arbeides 

med andre prosjekter for fangst, transport og lagring av CO2.  
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Fotball EM 2016 (EURO 2016) 

Dette prosjektet skulle være et samarbeid mellom Norge og Sverige. KS1‐

rapporten anså det som  lite sannsynlig at statlige tilskudd og garantier 

ville sikre suksess for prosjektet, og at graden av modenhet og realisme 

i  Norges  Fotballforbund  sine  planer  var  lav.  Senere  valgte  både  den 

norske  og  svenske  regjeringen  å  si  nei  til  å  stille  statsgaranti  for 

arrangementet.  

Nasjonal slepebåtberedskap 

Dette var et kontroversielt prosjekt, hvor man sto ovenfor spørsmålet 

om  å  opprette  statlig  beredskap med  skip  og  infrastruktur,  eller  leie 

kapasitet i markedet ved behov. Konseptvalgutredningen, som ble laget 

av Kystverket, anbefalte alternativet med Staten som eier og driver av 

slepebåtberedskapen.  

Prosjektet stanset imidlertid opp med KS1‐rapporten i 2012 som viste at 

det  anbefalte  alternativet  fra KVUen  var  svært  kostbart og hadde  lav 

forventet samfunnsøkonomisk  lønnsomhet. Forklaringen er  logisk: Det 

er nokså opplagt at ulykker med skip kan skje hvor som helst langs kysten 

og at statlige taubåter som er stasjonert på faste steder er til liten nytte 

om ulykken  skjer utenfor deres dekningsområde,  slik at de  ikke vil nå 

frem  til havaristen  i  tide. Man valgte å opprettholde den opprinnelige 

ordningen med innleie i markedet ved behov. 

Samtidig  ble  det  gjennomført  andre  tiltak  som  bidro  til  å  ivareta 

behovene.  I 2018 ble det  fattet beslutninger om både organisatoriske 

endringer  i  forholdet  mellom  Kystverket  og  Kystvakten  og  materiell 

styrking. Dette forbedret tilfredsstillelsen av behovene som  lå til grunn 

for konseptvalgutredningen som ble gjennomført i 2011.  

I dette tilfellet har den eksterne kvalitetssikringen KS1 lagt grunnlaget for 

å  stanse  et  prosjekt  som  i  ettertid  ville  ha  fremstått  som 

samfunnsøkonomisk  uforsvarlig,  samtidig  som  det  bidro  til  prosesser 

som førte frem til andre tiltak og løsninger som ivaretok de opprinnelige 

behov. 
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2. Stoppet etter KS2 

Tre prosjekter er blitt stoppet etter anbefaling fra KS2. I alle tilfellene har 

KS2‐rapporten pekt på  stor usikkerhet  knyttet  til  gjennomføringen  av 

prosjektet.  Beslutningen  om  å  stanse  prosjektet  ble  tatt  av  ansvarlig 

fagdepartement  eller  underliggende  etat. Det  vil  si  at  ingen  av  disse 

prosjektene har gått videre til behandling  i Stortinget. Alle prosjektene 

ble utredet  i tidsrommet etter  innføringen av KS1. Kun ett hadde vært 

gjennom KS1 før utarbeidelsen av styringsunderlag og kostnadsoverslag 

med påfølgende KS2, mens ett annet prosjekt måtte igjennom KS1 etter 

gjennomført KS2. 

Merverdiprogrammet  

Programmet  skulle  fornye den  samlede  IKT‐støtten  til politiets  arbeid 

med straffesaker og øvrig kriminalbekjempelse. Prosjektet gjennomgikk 

KS1, og «Nybygg», som var det mest ambisiøse alternativet, ble anbefalt 

videre. Dette alternativet omfattet fullstendig utfasing av eksisterende 

applikasjoner og etablering av nye.  

KS2 pekte på flere risikoreduserende tiltak som burde gjennomføres før 

en  eventuell  beslutning  om  oppstart  av  prosjektet.  Dette  førte  til  at 

Politiet iverksatte ny gjennomgang av planene, og til slutt valgte å  ikke 

anbefale  igangsetting.  Prosjektet  ble  stanset  av  daværende 

Justisminister, etter anbefaling fra Politidirektoratet. I stedet valgte man 

at  IKT‐moderniseringen  i politiet skulle gjennomføres  i mindre og mer 

fleksible prosjekter.  

Ny IKT‐løsning for departementene  

Prosjektet omfattet en ny  felles  IKT‐løsning  for departementene,  som 

skulle  erstatte  dagens  seks  ordninger  (inkludert  en  utdatert 

fellesløsning). Prosjektet gjennomgikk ikke KS1. Regjeringen besluttet at 

dette ikke var nødvendig, og at to andre rapporter om ny IKT‐løsning for 

departementene kunne legges til grunn. Prosjektet ble imidlertid vurdert 

som  umodent  av  kvalitetssikrerne  ved  KS2,  og  dermed  heller  ikke 

modent  for gjennomføring. Kvalitetssikrerne anslo at kostnadene  ville 

være om  lag 40 prosent høyere enn tidligere antatt, og at det var stor 

usikkerhet knyttet til hvorvidt prosjektet ville bli vellykket eller ikke. Det 

ble  i  stedet anbefalt å gå  for et «nullpluss»‐alternativ,  som  inkluderte 

forbedring av den eksisterende fellesløsningen. På bakgrunn av dette ble 
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prosjektet  stanset  av  daværende  Kommunal‐  og 

moderniseringsminister.  

Heving av U‐864  

Prosjektet gjelder heving  av et ubåtvrak  fra  krigen  som  ligger på 150 

meters  dyp. Ubåten  er  lastet med  store mengder  kvikksølv,  og  store 

områder  rundt  vraket  er  betegnet  som  sterkt  kvikksølvforurenset. 

Lokalpolitisk var det ønske om at vraket skulle heves, men KS2 pekte på 

stor  risiko  knyttet  til  denne  løsningen.  Kvalitetssikrerne  anbefalte  at 

prosjekteringen skulle starte på nytt og følge Statens prosjektmodell. Det 

ble derfor gjennomført KVU og KS1 for prosjektet på et senere tidspunkt, 

hvor alternativet med  tildekking av vraket ble anbefalt. Tildekking var 

også anbefalt av Kystverket fra start.  

Det er dette alternativet som nå ligger an til å bli gjennomført, men lokale 

pådrivere kjemper fortsatt for at vraket skal heves.  
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3. Prosjekter som stoppes midlertidig eller legges på 
vent 

Det er ikke slik at alle KS‐prosjektene enten gjennomføres eller formelt 

stoppes – noen  legges på vent, kanskje på ubestemt tid. Det kan være 

langvarige prosesser, politisk og analytisk, som ligger til grunn, og det kan 

være  vanskelig  å  stoppe  prosjekter  som  omfattes  av  Statens 

prosjektmodell. Det er forventninger og ofte sterke interesser knyttet til 

realiseringen.  I  kontroversielle  saker  kan  det  være  enklere  for 

beslutningstakerne å legge prosjektet på vent, eller sende det til videre 

utredning, fremfor å stoppe det. Dette har i enkelte tilfeller ført til at det 

brukes store summer på forprosjekter av foreslåtte prosjekter som mest 

sannsynlig ikke vil bli realisert. En kan argumentere for at det er verdt å 

bruke disse pengene for å forhindre at de verste prosjektene blir vedtatt. 

Men i noen tilfeller kan det være politiske årsaker til at prosjekter  ikke 

stoppes, og da kan ekstra utredninger være bortkastet. 

Jordal mfl.  (2018)  fant  at  17  av  104  prosjekter  var  lagt  på  vent  hos 

ansvarlig fagdepartement.  I de fleste tilfellene skyldtes det endringer  i 

behovet og nytten, men også problemer som økte kostnader, uenighet 

om lokalisering og opinionsmotstand.  

Ett av prosjektene som er  lagt på vent er «Folkehelseinstituttet», som 

omfatter  riving,  rehabilitering, noe ombygging  samt oppføring av nytt 

laboratoriebygg  og  kontorbygg.  KS2‐rapporten  ble  overlevert  februar 

2015,  men  Regjeringen  har  ikke  fremmet  forslaget  for  Stortinget. 

Helseministeren begrunner dette med behov  for å bruke penger på å 

oppgradere  nedslitte  sykehusbygninger  i  hele  landet,  og  at  dette 

prioriteres fremfor 5 milliarder til nybygg i Oslo. Prosjektet er altså lagt 

på  vent  hos  fagdepartementet, men  det  er  lite  som  tyder  på  at  det 

kommer til å bli fremmet for Stortinget. 

Et annet prosjekt er «Ocean Space Center», som dreier seg om utvikling 

av  Marinteknisk  senter  inklusive  skipsmodelltanken  i  Trondheim. 

Prosjektet var gjennom en  første KS1‐prosess  i 2012‐2013, som endte 

med  at  det  ble  lagt  på  vent.  I  2018  ble  en  ny  supplerende  analyse 

kvalitetssikret, og prosjektet ble vurdert til å være samfunnsøkonomisk 

lønnsomt. Ved fremlegging av forslag til statsbudsjettet for 2020 ble det 

klart  at  regjeringen  ønsker  å  bevilge  55  millioner  til  forprosjektet. 
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Forprosjektfasen  vil  gå  over  to  år  og  en  beslutning  om  eventuell 

startbevilgning kan tidligst skje ved behandlingen av statsbudsjettet for 

2022.  Hovedproblemet  i  dette  tilfellet  er  at  behovet  og  nytten  av 

investeringen er usikker, det gjelder særlig byggingen av en langt større 

skipsmodelltank enn den bestående og ambisjonsnivået en har lagt seg 

på. Prosjektet handler også i høyeste grad om teknologi, og behovet for 

en stor skipsmodelltank i en tid der digital simulering i økende grad tar 

over for fysisk utprøving. 

Et  tredje  eksempel  er  prosjektet  «Godsterminal,  sporarealer  og  – 

kapasitet i Drammensområdet». KVUen for dette prosjektet anbefalte et 

konkret alternativ for en godsterminal. KS1‐rapporten konkluderte med 

å  anbefale  at  det  ikke  skulle  bygges  ny  godsterminal,  men  at 

virksomheten  i  dagens  terminal  skulle  videreføres.  Dette  sluttet 

regjeringen  seg  til, men  beholdt  tre mulige  alternativer  for  eventuell 

senere  utbygging  av  godsterminal  i  Drammensområdet.  Samtidig  blir 

prosjektets  underliggende  behov  vurdert  videre,  men  i  en  større 

sammenheng,  det  vil  si  en  KVU  for  godsterminalstruktur  for  hele 

Oslofjordområdet fra Vest‐Agder til Østfold.  
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4. Kansellert i gjennomføringsfasen  

Enkelte  av  KS‐prosjektene  har  møtt  på  så  store  problemer  i 

gjennomføringsfasen  at  det  har  blitt  ansett  som  bedre  å  kansellere 

prosjektet  enn  å  fortsette  gjennomføringen.  Dette  gjelder  tre 

forsvarsprosjekter. Av disse har ett kun vært gjennom KS2 (ble utredet i 

perioden  før  innføring  av  KS1  i  2005),  mens  de  to  andre  har  vært 

gjennom både KS1 og KS2.  

Prosjektet  «Brukt  Leopard  2A4»,  skulle  anskaffe  og  innfase  brukte 

stridsvogner  til  Forsvaret.  Vognene  skulle  etter  opprinnelige  planer 

leveres  og  innfases  i  perioden  fra  2001‐2006.  Problemene  med 

leverandøren var så store at de siste vognene ble  levert mer enn ti år 

senere enn planlagt. Vognene kom aldri i operativ drift, ettersom det ble 

vedtatt  å  stanse  prosjektet  ved  Stortingets  behandling  av  Innst.  50  S 

(2017‐2018, s. 17) til Prop. 2 S  (2017‐2018). Bakgrunnen  for dette ble 

beskrevet som at  trusselen  fra moderne våpen‐ og ammunisjonstyper 

var endret, og at oppgraderingsprosjektet ikke ville gi stridsvogner med 

en  tilstrekkelig  operativ  evne  i  forhold  til  moderne  teknologi.  Det 

planlegges  istedenfor en anskaffelse av stridsvogner fra 2025 der flere 

alternativer inngår. 

Prosjektet  «Landbasert  indirekte  ildstøtte»  var  et  norsk/svensk 

utviklingsprosjekt av våpensystem. Forhold hos leverandøren førte også 

i  dette  tilfellet  til  betydelige  forsinkelser,  i  tillegg  til  kvalitetsavvik  og 

tekniske  utfordringer.  Ettersom  leverandøren  ikke  kunne  levere  på 

norske  krav  til  avtalt  tid,  besluttet Regjeringen  å  avslutte  kontrakten. 

Prosjektet ble senere omgjort til et vanlig anskaffelsesprosjekt, med en 

leverandør i Sør‐Korea.  

Prosjektet  «Sikker  tilgang  til  romsegment»  omfattet  adgang  til  en 

kommunikasjonssatellitt i et materiellsamarbeid med Spania, for å sikre 

Forsvaret  effektiv  kommunikasjon  med  styrken  i  Afghanistan.  Etter 

oppstart  gjennomførte  partene  en  ny  vurdering  av  det 

forretningsmessige  grunnlaget,  som  viste  endrete  forutsetninger, 

redusert  inntektspotensial og økt usikkerhet forbundet med utnyttelse 

av  planlagt  kapasitet.  På  bakgrunn  av  dette  kom  Norge  og  Spania 

sammen frem til at det mest hensiktsmessige var å avslutte prosjektet 
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(Prop. 1 S (2012‐2013)). Den norske kontingenten til den internasjonale 

sikkerhetsstyrken i Afghanistan (IASF) ble trukket ut i 2014. 
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Ex Ante akademisk forlag

Denne boken handler om statens største
investeringsprosjekter. Å stoppe de dårligste 

ideene mens de enda er på forslagsstadiet er en 
besnærende tanke. Ikke bare sparer man samfunnet

for en mislykket investering og store kostnader i 
driftsfasen, men også en utrednings- og

planleggingsfase som koster millioner av kroner i 
hvert enkelt tilfelle og legger beslag på knappe

ressurser i departementer og etater.

Er det i det hele tatt mulig?
Boken ser nærmere på dette spørsmålet, med

utgangspunkt i forskning på landets største statlige 
prosjekter gjennom mange år.




