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1  Bakgrunn 

Mulighetsrommet ble introdusert som begrep i norsk offentlighet i 2005 samtidig med at 

Finansdepartementets ordning for ekstern kvalitetssikring av store offentlige 

investeringsprosjekter ble utvidet til å også omfatte kvalitetssikring av selve 

konseptvalget (KS1). Begrepet har etter hvert fått stor utbredelse. Dagens Næringsliv 

noterte seg at mediearkivet Retriever (tidligere A-tekst) bare hadde 14 treff på ordet i 

2005 men at bruken nå er mangedoblet. Det brukes i den politiske retorikken av både 

statsminister og hennes statsråder for utenrikspolitikk, helse, justis og kultur 

(Alstadheim, 2015). Vi ser også på Internett at kommuner, bedrifter, bloggere og mange 

andre har tatt begrepet i bruk.                         

Mulighetsrommet assosieres med systemanalyse som er en fellesbetegnelse for 

metodikk som brukes for å identifisere og analysere ulike løsninger av et gitt problem. 

Prinsippet er at en ikke skal gå direkte på én bestemt løsning og vurdere godheten av 

denne, men heller ta utgangspunkt i problemet og se på hvilke krav som stilles til 

eventuelle løsninger før en prøver å identifisere disse. Rent intuitivt er denne en 

fornuftig tilnærming som i prinsippet gir større muligheter til å finne den beste løsningen 

og velge vekk de dårligste (Samset, 2014).  

Tankegangen har etter hvert fått betydelig utbredelse og en ser at det gjøres mange 

mulighetsstudier, det gjelder offentlig etater som Statens veivesen og Jernbaneverket, og 

en rekke private bedrifter og konsulentselskaper.  

Ikke minst Concept-programmet har publisert en rekke forskningsrapporter på 

beslektete områder. Det gjelder   

 Nr. 3: om beslutningsunderlag og beslutninger i store statlige 

investeringsprosjekter (Larsen mf.fl., 2004) 

 Nr. 4: om konseptutvikling og evaluering (Solheim m.fl., 2005) 

 Nr. 5-9: om behovsanalyser, målformulering, effektvurderinger og realopsjoner i 

prosjekters tidligfase (Næss, 2004, Klakegg, 2004, Olsson, 2004, Brekke, 2004, 

Næss m.fl. 2005) 

 Nr. 17: om tilnærminger og utfordringer vedrørende beslutninger basert på et 

svakt informasjonsgrunnlag i prosjektenes tidligfase (Sunnevaag m.fl., 2007)  

 Nr. 21: om logisk minimalisme, rasjonalitet og de avgjørende valg (Samset m.fl., 

2009) 

 Nr. 34: om mulighetsrommet. En studie om konseptutredninger og konseptvalg 

(Samset m.fl., 2013) 
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Den siste studien bygget på en gjennomgang av rapportene fra henholdsvis 

konseptvalgutredninger og KS1-analyser i 17 utvalgte prosjekter for å få et inntrykk av 

hvordan mulighetsrommet er beskrevet og hvilke konsepter som er vurdert. I tillegg ble 

det gjennomført to fokusgruppeintervjuer samt individuelle samtaler med 

kvalitetssikrere og saksbehandlere i departementer og etater om i hvilken grad 

mulighetsrommet ble utnyttet, hvorvidt det beste alternativet ble identifisert, etc. Dette 

ble supplert med informasjon om perspektivene og alternativene i noen av 

investeringsprosjektene slik de fremkom i den offentlige debatten, basert på en 

gjennomgang av saksdokumenter, pressedekning, etc.  

Dette heftet sammenfatter noen av prinsippene som ligger til grunn, og erfaringer man 

har hatt med mulighetsstudier, samt avgrensning og utnyttelse av mulighetsrommet 

innenfor KS-ordningen.  
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2  Sentrale begreper 

Konsept og konseptvalg 
Begrepene konsept og konseptvalg er sentrale i prosjekters tidligfase. Helt generelt 

mener en med uttrykket «konsept» en tankekonstruksjon som er ment å skulle bidra til å 

løse et problem eller tilfredsstille et behov. Konseptet skal være prinsipielt i den forstand 

at en kan tenke seg flere konsepter som alternative løsninger av et gitt problem. Dette 

betyr at konseptene er ulike, men at alle har enkelte felles egenskaper som gjør dem 

egnet til å løse samme problem. Med prinsipielt menes også at konseptene ikke bare er 

varianter av én bestemt løsning.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Vi har ingen god tradisjon for å identifisere virkelige alternative konsepter som grunnlag 

for utforming av prosjekter. Oftest er valget gitt i utgangspunktet og vurderingene 

foregår hovedsakelig på prosjektnivå. 

Kravet til reelle alternativer er begrunnet med at det skal stimulere til kreativ tenkning 

og derved øke sjansen for gode valg. Men vi vet samtidig at nytenkning ikke er en garanti 

for at dette oppnås. Derfor er det behov for å vurdere flere alternativer. I tillegg bør en 

vurdere nye tiltak mot nullalternativet for å unngå at en ender opp med noe som er 

vesentlig dårligere enn det man allerede har.  

 

 Konseptet er en tankekonstruksjon som er ment å 

skulle bidra til å løse et problem eller tilfredsstille et 

behov.  

 En kan tenke seg flere ulike konsepter som alternative 

løsninger av det samme problemet. 

 Konseptene skal være reelle alternativer i 

betydningen gjensidig utelukkende 

 Konseptene skal allikevel ha enkelte felles egenskaper 

som gjør dem egnet til å løse samme problem. 
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Behov 
Begrepene behov, mål og effekt er nært beslektet, og det må være et samsvar mellom 

disse som vist i figur 1. Det er den antatte effekten som vil være avgjørende for valget av 

konsept. Men det er den uønskete tilstanden eller problemet som er utgangspunktet og 

som setter en på sporet etter en løsning. 

 

Figur 1. God utforming av et prosjekt forutsetter at det er samsvar mellom behov, mål og effekt 

Konseptet skal i prinsippet være det mest hensiktsmessige svaret på et mer eller mindre 

konkret uttalt behov. Behovet oppstår som resultat av et eller flere konkrete problemer. 

Kødannelse i rushtidstrafikken kan være et slikt problem. Behovet blir å komme raskere 

frem. Målet konkretiserer den man vil oppnå når prosjektet er gjennomført, det vil si at 

den konseptuelle løsningen er implementert.  

En vanlig feil i konseptvalg er at en går rett på en teknisk løsning, istedenfor å ta 

utgangspunkt i det problemet som skal løses. Det betyr i realiteten at problemet er 

definert som fraværet av én bestemt løsning, noe som innebærer at alternative 

konseptuelle løsninger utelukkes. Dersom problemet formuleres som at veien er for 

smal, så har man i utgangspunktet avgrenset valget til ett alternativ, det vil si å utvide 

veien, og en vil da gå rett på spørsmålet om veibredde, standard, antall kjørefelt, etc. 

Men dersom problemet beskrives som forsinkelsen eller tidstapet for trafikantene, åpner 

det for andre løsninger i tillegg, for eksempel 

køprising, parkeringsanlegg ved buss- og 

togstasjoner som vil gjøre det lettere å reise 

kollektivt, etc. Dette er løsninger som 

kanskje scorer bedre på andre kriterier som 

samfunnet også er opptatt av, som kostnad 

og miljø. 

Hensikten med prosjektet er å oppnå en 

effekt, som vist i figur 1. Skal en oppnå den 

effekten en forventer, må behovet være reelt. Det betyr at en må skille mellom behov på 

den ene siden og det som kalles ønsker på den annen side. Det er ikke nødvendigvis 

samsvar mellom disse.  

Behov EffektMål

Konsept

Problem

En vanlig fei l i  konseptvalg 

er at en går rett på en 

teknisk løsning, istedenfor 

å ta utgangspunkt i  det 

problemet som skal løses  
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Mål 
At det skal være samsvar mellom behov, mål og effekt er et grunnleggende krav ved 

utformingen av prosjekter. Målet skal være avledet av behovet, og effekten skal tilsvare 

minst det som angis som mål for tiltaket. 

Et mål er et konkret uttrykk for en intensjon. Intensjonen blir et mål bare dersom det 

gjøres noe for å realisere dette. Målet uttrykkes som en beskrivelse av en fremtidig 

ønsket tilstand. Målet er derfor knyttet til et bestemt tidspunkt. For at en skal vite at 

målet er nådd, må en også angi omfang av det som skal oppnås. 

Målene er derfor prosjektets mest sentrale suksesskriterier. Formelt sett vil suksess være 

sikret dersom prosjektet leverer effekter som stemmer overens med målene, er i 

samsvar med de behovene som var utløsende for prosjektet, er gjennomført så effektivt 

som råd er, og sidevirkninger er optimalisert.  

Hensikten med å formulere et mål er først og fremst å klargjøre retningen for det en 

ønsker å oppnå. Om en har angitt flere mål, vil det kunne skape uklarhet om hva det er 

en ønsker å oppnå. Dette blir særdeles tydelig dersom målene også er i konflikt med 

hverandre. Utbyggingen av et oljefelt kan vanskelig begrunnes med både et 

produksjonsmål og et miljømål, fordi investeringen nødvendigvis vil resultere i økt 

utslipp av miljøgasser til atmosfæren. Men vi kan ikke dekke over målkonflikter ved å se 

bort fra enkelte mål. Da må målkonflikten tydeliggjøres og viktige mål tas inn som krav 

som eventuelt må tilfredsstilles. Målene skal skape felles forståelse og motivasjon hos 

alle parter som medvirker til eller berøres av prosjektet. Det betyr at målene på den ene 

side må være entydige og realistiske. Skal de skape motivasjon, må de også være godt 

forankret - i den grad at de er akseptert. Her kommer en ofte opp i en situasjon der dette 

ikke er mulig, ganske enkelt fordi det er ulike 

prioriteringer og behov, og noen parter 

derfor vil være motstandere av målene for 

det påtenkte tiltaket.  

På den annen side skal målene også avgrense 

tiltaket eller strategien. Dersom målet er for 

ambisiøst blir mulighetsrommet for stort og 

åpner for for mange konseptuelle løsninger. 

Samtidig reduseres sannsynligheten for å 

oppnå den effekten en forventer.  

Krav 
Konseptet skal i prinsippet være det mest hensiktsmessige svaret på ett eller flere mer 

eller mindre konkret uttalte behov. Mandatet for analysen og prosessen som fører frem 

til identifisering av en konseptuell løsning bør være tilstrekkelig åpent, og ikke snevres 

vi kan ikke dekke over 

målkonflikter ved å se bort 

fra enkelte mål. Da må 

målkonflikten tydeliggjøres 

og viktige mål tas inn som 

krav som eventuelt må 

ti lfredssti l les  
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inn for mye mot bestemte operasjonelle løsninger eller på forhånd bestemte valg. 

Samtidig må det skje en avgrensning ved at det stilles konkrete krav til den løsningen 

som blir valgt. Kravene blir samlet sett rammebetingelsene som må oppfylles av det 

valgte alternativet.  

Rent generelt kan det dreie seg om krav av typen:  

 funksjonelle – hvordan systemet skal virke 

 fysiske – hvordan systemet skal bygges og hva det skal tåle 

 operasjonelle – hvordan systemet skal drives 

 økonomiske – hva systemet skal koste i utvikling og drift 

Men det kan også være mer overordnete krav relatert til samfunnets behov og 

prioriteringer, for eksempel:  

 Krav som utledes av samfunns- og effektmålene 

 Miljøkrav 

 Ikke-prosjektspesifikke samfunnsmål. I praksis vil slike mål fremstå som 
rammebetingelser for tiltaket.  

Generelt kan en ikke forvente at det finnes konseptuelle løsninger som tilfredsstiller alle 

krav, men at en kanskje må nøye seg de som i størst grad tilfredsstiller kravene. 

Mulighetsrommet 
Begrepet mulighetsrommet er selvforklarende, det dreier seg om en avgrensning av de 

alternativene en oppfatter som realiserbare og som derfor kan karakteriseres som 

positive muligheter, illustrert i figur 2.  

 

Figur 2. Mulighetsrommet som et mellomstadium mellom idé og prosjekt 

En kan tenke seg en prosess som starter med idéer, fortsetter med å vurdere muligheter 

og avsluttes med realisering av en av disse. Idérommet vil være stort og omfatte alle 

ideer, både positive og negative, realiserbare og ikke. Mulighetsrommet vil avgrenses til 

Konsepter Prosjekt

Idérom

Mulighetsrom

Handlingsrom

Idéer
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bare de forventet positive og realistiske alternativene, mens handlingsrommet snevres 

inn til å realisere bare den ene muligheten som ble foretrukket.  

Mulighetsrommet assosieres med systemanalyse, som er en samlebetegnelse for ulike 

metodiske tilnærminger og systematikk som anvendes for å finne frem til en optimal 

løsning på et problem. Prinsippet i slike analyser er at en istedenfor å gå rett på sak og 

tar utgangspunkt i det en antar vil være den beste løsningen – heller ser nærmere på 

selve problemkomplekset først og beskriver dette som et system. Deretter stiller man 

spørsmål om hvilke betingelser som må oppfylles for at systemet skal fungere. Så 

identifiserer man alternative delsystemer eller løsninger og vurderer hvilket av disse som 

best tilfredsstiller betingelsene. Dette er illustrert i figur 3.  

En slik åpen tilnærming øker sannsynligheten for å finne den beste løsningen. Samtidig 

gir den grunnlag for å eliminere de dårligste alternativene på et tidlig tidspunkt. Dette 

gjør at systemanalysen er egnet som en første tilnærming til konseptutvikling på veien 

mot et vellykket prosjekt. I systemanalysen vil kravene som stilles utgjøre 

systemgrensene som avgrenser det som i denne sammenheng kalles for 

mulighetsrommet. Kravene representerer systemets ytre betingelser for å lykkes. 

Figur 3. Generell beskrivelse av et system. Valg av delsystemer vil avgjøre hvor godt systemet 

fungerer.  

Det meste kan betraktes som systemer, det kan være naturfenomener, 

produksjonsprosesser, samfunn, tekniske/ fysiske prosesser etc. Helt allment antar en at 

et system består av en sammensetning av prosesser, mennesker, teknologi, materielle 

komponenter etc. og kjennetegnes ved at det samlet sett har evnen til å levere en ytelse 

eller tilfredsstille visse definerte behov.  

Systemanalyse 
I systemanalyser vil en være opptatt av systemets komponenter, komponentenes 

egenskaper og forholdet mellom komponentene, ettersom det er disse som utgjør 

Systemgrense

Delsystemer

Omgivelser

System
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systemets samlete egenskaper. Helt allment er systemanalyse en tverrfaglig tilnærming 

og metode som brukes for å få til vellykkete systemer. Systemanalysen vil ofte fokusere 

på systemet som helhet, dvs. systemets kapasitet (for eksempel produkter og tjenester) 

og dets sårbarhet (for eksempel i form av skader, forurensning eller tap). Eller en kan 

fokusere mer på hvilke delsystemer som får systemet til å fungere best mulig.  

Metodegrunnlaget som benyttes kan være enkle kvalitative vurderinger eller detaljerte 

kvantitative analyser. Det kan gjøres som en skrivebordsøvelse, men er kan med stor 

fordel gjennomføres i form av en åpen prosess som inkluderer flere. 

Det er uansett helt grunnleggende at en trekker inn relevant kompetanse og erfaring fra 

liknende situasjoner eller prosjekter. Tid, det vil si systemets livsløp, vil være en sentral 

parameter i systemanalysen.  

En generell prosedyre kan være som følger (Samset, 2014): 

1. Systemdefinisjon: Fokuser på et problemkompleks og avgrens systemet 

2. Behovsdefinisjon: Identifiser sentrale parter som inngår eller påvirkes, deres 

behov og prioriteringer og eventuelle endringer over tid i hele livsløpet. 

3. Kravspesifikasjon: Ut fra de behov som foreligger, identifiser hvilke krav som 

må stilles til systemet 

4. Alternative delsystemer: Identifiser teknologier eller konsepter som kan bidra 

til å tilfredsstille systemets krav 

5. Ytelsesvurdering: Test delsystemer mot kravspesifikasjonen 

6. Konseptvalg: Evaluer alternativer for å komme frem til det som er mest egnet 

7. Kontroll av valg: Test konseptet under livsløpet der en ser nærmere på 

økonomiske forhold, miljømessige forhold, forsyninger, effekt av 

teknologiendringer, drift og vedlikehold etc. 

8. Sårbarhetstesting: Simuler systemet under forskjellige scenarioer med 

endringer, feil og forstyrrelser, for eksempel ved hjelp av modeller 

9. Beskriv systemet 

For å gjennomføre en slik omfattende prosedyre vil en ha behov for konkrete verktøy og 

teknikker. Det kan være databaser og nettverk for å sikre tilgang til relevant erfaring fra 

liknende prosjekter, Delphi-teknikk eller Monte Carlo simulering for å forutsi eller 

estimere, scenarioverktøy og mind-mapping teknikker for å beskrive/ visualisere, 



Side 9                                                                           Mulighetsrommet 

 

 

 

flermålsanalyse for å rangere alternativer, eller matematiske modeller for å vurdere 

effekt og foreta sensitivitetstesting. 

3  Utformingen av mulighetsrommet 

Systemanalysen bygger som nevnt på en logisk sammenhengende kjede av analyser og 

skal se på hele prosessen: fra hvilket problem man står overfor, hvilke behov problemet 

utløser, hvilke mål man må sette for at behovet skal tilfredsstilles, kravene som må stilles 

til virkemidlene for at disse skal være mest mulig hensiktsmessige, hvilke alternative 

virkemidler som kan tenkes for å oppnå målet, og tilslutt hvilket av disse som vil være 

det mest hensiktsmessige valget.  

 

 

Figur 4 Mulighetsrommet avgrenses av de overordnete kravene som skal oppfylles, og som i 

stor grad er uttrykk for prioriteringer i samfunnet 

Det sentrale i dette er altså mulighetsrommet, som illustrert i figur 4. Mulighetsrommet 

befinner seg i grenselandet mellom på den ene siden det faglig og rasjonelt sett beste, og 

på den andre siden hva som er politisk mulig. Behov og mål krever rasjonell avklaring i 

betydningen at de er konsistente, både innbyrdes og i forhold til de utløsende 

problemene. Men de vil også i stor grad være avhengig av hva som er politisk mulig.  

Kravene som definerer mulighetsrommet vil både være et uttrykk for det faglige, for 

eksempel i forhold til hva som er teknisk og praktisk hensiktsmessig, men også det 
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politiske, for eksempel de overordnete rammebetingelser som har med økonomi, 

samfunnsmessige forhold, miljø etc. å gjøre. 

Dersom en legger for sterke føringer på forhold som gjelder teknologi, funksjon, drift etc. 

vil handlingsrommet avgrenses til enkelte typer virkemidler eller konsepter. Dette er 

svært vanlig. Ikke minst ser vi det når kravene er sektorspesifikke og utelukker 

alternativer som ellers kunne vært vurdert, for eksempel å satse på vei versus jernbane, 

eller også økonomiske eller juridiske virkemidler versus bygging av mer infrastruktur. Det 

at alternativene organisatorisk forvaltes av adskilte etater sektorielt kan åpenbart gjøre 

det vanskeligere å velge inn konsepter som kunne eller burde ha vært vurdert. 

Mulighetsrommet begrenses dersom analysen gjennomføres av én etat som i 

virkeligheten bare kontrollerer deler av virkemiddelapparatet. 

Det samme vil skje dersom en i for stor grad legger til grunn det antatt politisk mulige når 

man definerer krav. Politikken skaper ofte rammebetingelser som i stor grad begrenser 

handlingsrommet.  

Sykehussektoren er et eksempel. Rammevilkårene har tradisjonelt vært slik at 

sykehusene skal være offentlig eid og drevet, det skal være store enheter, og 

sentralisering står sterkt. De skal først og fremst arbeide med pasientbehandling, og 

innleggelse står fremdeles sterkt. Dette gjør at mulighetsrommet ved planlegging av nye 

sykehus blir trangt.
1
 Satt på spissen, kan man 

si at konseptvalget da handler mer om 

takhøyde og korridorbredde i bygningene enn 

om hva en vil oppnå med sykehusene og 

hvordan.  

I prinsippet er det slik at dersom disse 

parameterne defineres for snevert står man i 

fare for at det beste prosjektalternativet ikke 

blir identifisert som mulighet, eller at de 

alternativene som foreslås bare representerer 

sub-optimale løsninger av samme problem. 

Den andre ytterligheten er at parameterne 

defineres for vidt, slik at mulighetsrommet blir 

nærmest altomfattende. Man skal huske på at det er (minst) like viktig å unngå at de 

dårligste alternativene blir valgt, som å sikre at det beste alternativet blir valgt. Dette bør 

være første linje i prosessen, en grovsortering, før man går videre med å analysere de 

mer hensiktsmessige alternativene. Det vil antakelig også redusere omfanget av 

alternativanalysen og dermed spare ressurser.  

                                                                 
1
  Ikke alle vil være enig i en slik beskrivelse, spesielt etter samhandlingsreformen 

Dersom kravene defineres 

for snevert står man i fare 

for at det beste 

prosjektalternativet ikke 

blir identifisert som 

mulighet, eller at de 

alternativene som foreslås 

bare blir sub-optimale 

løsninger av samme 

problem. 



Side 11                                                                           Mulighetsrommet 

 

 

 

4  Erfaringer med beskrivelse og utnyttelse av 

mulighetsrommet  

Nyere forskning har dokumentert at det som skjer i tidligfasen kan være avgjørende for 

at prosjekter lykkes strategisk (Merrow, 2011, Morris, 2013). En omfattende 

gjennomgang av 1125 prosjekter konkluderte med at 80% av prosjektene med et 

tilfredsstillende grunnlag for beslutning var vellykket, mens bare 35% av dem med et 

mangelfullt grunnlag lykkes strategisk (World Bank, 1996). Det handler her ikke minst om 

å sikre en god forståelse av problemet som danner grunnlaget for konseptvalget og det 

tilhørende behovet for prosjektet. Jordan et al. (1988) hevdet at 15 prosent av tiden og 

ressursene i prosjekter bør brukes i tidligfasen, mens Miller og Lessard (2000) har 

foreslått helt opp til en tredjedel i enkelte tilfeller.  

Problemanalysen blir derfor sentral, mens svært detaljert informasjon om mulige 

alternative løsninger er mindre relevant. Dette illustrerer noe som synes å være et stort 

dilemma, siden de fleste prosjekter er ment som en bestemt løsning på et problem, 

mens problemet i seg selv ikke er tilstrekkelig analysert, og alternative løsninger kanskje 

ikke har vært vurdert i det hele tatt.  

I 2010-2011 gjennomførte Concept-programmet en omfattende gjennomgang i et utvalg 

av 23 prosjekter der en så på hva som hadde skjedd gjennom tidligfasen fra det første 

initiativet ble tatt og til endelig Stortingsvedtak om finansiering (Whist og Christensen, 

2011). Selve konseptvalget hadde ikke vært problematisert særskilt, og 

mulighetsrommet var ikke et tema, heller ikke krav om å utrede flere alternative 

konsepter. Studien viste derfor et ganske godt 

bilde av hva som var situasjonen før 

konseptvalgutredningen ble innført som 

standard.  

I studien så man også på konseptvalget i 

forhold til det som ble foreslått i 

utgangspunktet, og et av funnene var at dette i 

liten grad ble viet oppmerksomhet i 

tidligfasen. I 90 prosent av tilfellene var 

konseptvalget bestemt på forhånd, og i mange tilfeller var det det samme som tidligere, 

altså en stor grad av stiavhengighet, se figur 5. I ti prosent av tilfellene stod spørsmålet 

åpent i utgangspunktet. Men det viste seg at også det hadde skjedd endringer i løpet av 

tidligfasen, og at det endelige konseptvalget bare i 60 prosent av tilfellene var det 

samme som det opprinnelige.  

Problemanalysen er 

sentral, mens svært 

detaljert informasjon om 

mulige alternative 

løsninger er mindre 

relevant  
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Mer nedslående var det at bare 44 prosent av prosjektene kunne vurderes som relevante 

løsninger på eksisterende samfunnsbehov etter at prosjektet var gjennomført, mens de i 

56 prosent av tilfellene ble karakterisert som relevante i mindre grad. 

 

 

Figur 5. Stiavhengighet i 23 store statlige prosjekter. Bare fire av disse hadde vært gjennom 

KVU/KS1  

Når det hadde skjedd endringer i konseptvalget underveis skyltes det i første rekke at det 

var gjennomført en omfattende eller mer begrenset problemanalyse i to tredjedeler av 

prosjektene og at man kunne registrere at det i mange av analysene hadde vært et visst 

utfallsrom av alternative løsninger. Imidlertid var utfallsrommet svært begrenset i tre 

fjerdedeler av tilfellene. Bare i en tredjedel av prosjektene hadde man vurdert reelle 

alternativer til den løsningen som ble valgt.  

To år senere ble det gjennomført en ny studie som så særskilt på definisjonen og 

utnyttelsen av mulighetsrommet i 17 prosjekter som alle hadde vært gjennom KVU/KS1 

(Samset, Andersen og Austeng, 2013). Resultatet var oppløftende tatt i betraktning at 

dette var de første prosjektene hvor metodikken ble brukt. Samtidig så man at det 

fremdeles er betydelig rom for forbedringer.  

Sett under ett hadde en ikke ennå funnet en god balanse mellom det overordnet 

samfunnsrelaterte og det detaljert prosjektspesifikke. Ordene mulighetsrom og 

mulighetsstudie var brukt ganske sparsomt, og i halvparten av prosjektene var det 

åpenbart at mulighetsrommet var så avgrenset at reelt ulike konsepter var utelukket. 

Det viste seg også at stiavhengighet fremdeles dominerte valgene, og i de fleste 

prosjektene representerte de fleste alternativene videreføring av det samme som 

tidligere.  
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Mer konkret når det gjelder forbedringspotensialet fant man følgende: 

 Behovsanalysen analysen var gjennomgående grundig, men burde i større grad 

også drøfte overordnete samfunnsbehov og andre berørte enn de primære 

interessentene og brukerne  

 Målene i de fleste prosjektene var konsistent med behovene, men man må sikre 

at målene er entydige, og på et rimelig ambisjonsnivå, det gjelder ikke minst 

samfunnsmålet som ikke skal være for overordnet men kunne relateres til 

prosjektet 

 Også kravene var omfattende behandlet i de fleste prosjektene, men her var det 

behov for å sikre at kravene gjelder overordnede, samfunnsmessige forhold, og 

unngå at mulighetsrommet innsnevres unødig ved å fokusere på tekniske og 

funksjonelle forhold 

Undersøkelsen fant at mulighetsstudien også var omfattende i de fleste prosjektene og 

at alle studiene identifiserte flere alternativer. Videre at nullalternativet i de fleste 

tilfellene var utredet i samme grad som de andre alternativene. Samferdselssektoren 

utmerket seg ved at mulighetsrommet i de fleste tilfellene ga rom for at ulike konsepter 

kan inkluderes. 

  

 Problemanalyse. En må fokusere på selve problemet og 

beskrive dette tydelig som grunnlag for å vurdere behov. 

 Mulighetsstudien må komme på riktig tidspunkt i forhold 

til modenheten i prosjektene – altså tidlig nok. 

 Å fjerne dårlige konsepter på et tidlig tidspunkt bør være 

en prioritert oppgave, og bør gjøres før den mer detaljerte 

utredningen og samfunnsøkonomiske analysen starter. 

 Det er viktig å komme i gang på en god måte med riktige 

rammer. Det er svært vanskelig å snu prosesser som er 

kommet for langt. 

 En må være klar over utfordringen knyttet til lokal styring 

og press i forhold til vurderingen av mulighetsrommet for 

tiltak som konkurrerer om statlig finansiering.  
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5  Erfaringer, konklusjoner og råd  

Informantene i denne studien ga mer innsikt i dagens praksis og kom med en del 

konkrete råd om hva som bør gjøres videre. Et hovedproblem later til å være at valg av 

konsept svært ofte er gjort allerede før utredningsarbeidet starter. Det blir da vanskelig å 

identifisere reelle og ulike konsepter. Bestillingen fra departementet blir for snever og 

legger for mange føringer på mulighetsrommet. Eller det som er vel så vanlig: etaten som 

utøvende instans legger for mye av premissene og legger for lite vekt på den 

overordnede vurderingen. 

Det som virker begrensende på mulighetsrommet er først og fremst:  

 Politiske føringer og rammer  

 Avgrensning til en bestemt sektor  

 Stiavhengighet  

 Detaljeringen, spesielt når det gjelder kostnadsestimering 

Tidspunktet for utredningen 
Det må være en forutsetning at utredningen gjennomføres på et tidlig tidspunkt. I tillegg 

må en redegjøre grundig for hva som er de underliggende problemene slik at dette 

danner utgangspunktet i utredningsarbeidet. Man bør med andre ord gå dypere inn i 

selve problemet i en egen problemanalyse, og ikke utlede konsepter direkte basert bare 

på en vurdering av behov.  

 

 

Figur 6 Mulighetsrommet rommer alternative konseptuelle løsninger i grensesnittet mellom 

fag og politikk, eller det faglig rasjonelle og det politisk mulige.  
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Grensesnittet mellom fag og politikk 
Grensesnittet mellom fag og politikk er særdeles viktig, fordi de politiske føringene og 

rammebetingelsene kanskje er det som i størst grad virker avgrensende på 

mulighetsrommet.  Utredningene i tidligfasen skal ikke føre frem til bestemte valg, men 

ha som et selvstendig mål å åpne perspektivet for å identifisere de beste alternativene. I 

enkelte tilfeller må både politikere og planleggere da kanskje tenke utenfor eksisterende 

rammebetingelser og sektorgrenser. Dette er legitimt i og med at det her bare handler 

om å utforske mulighetsrommet, mens beslutningene selvsagt fremdeles ligger hos de 

politiske myndighetene.  

Mulighetsrommet er illustrert i figur 6 der en trekker et skille mellom fag og politikk. I 

det store og hele er det snakk om fire kategorier av prosjekter. For det første vinn/vinn-

prosjektene der alt stemmer både faglig og politisk. Byggingen av Rikshospitalet er et 

eksempel på et slikt prosjekt som bare måtte bygges. Dernest kommer de godt 

begrunnete men som ikke er politisk modne, for eksempel byggingen av nasjonale 

motorveier som regjeringen Bratteli ønsket å 

iverksette på 1960-tallet. Så kommer de 

politisk akseptable men dårlig uttenkte 

prosjektene som bør fjernes. Mange vil mene 

at OL i Tromsø var et slikt, hvor politikerne fikk 

hjelp fra eksterne kvalitetssikrere til å klarlegge 

de økonomiske realitetene, som igjen førte til 

at saken ble lagt død av 

idrettsorganisasjonene. CO2-rensing på Kårstø 

er et annet slikt tiltak som fortsatt lever til 

tross for knusende dom om realismen og 

økonomien fra eksterne kvalitetssikrere. Den 

fjerde kategorien er prosjektene som ikke 

holder mål hverken faglig eller politisk og bare 

må fjernes. De er dårlig uttenkt selv om det 

kanskje har politisk støtte hos sterke 

interessegrupper. Skipstunnelen ved Stad er en slik kandidat, som til tross for flere tiår 

med utredninger og politiske omkamper er blitt hengende fast i beslutningssystemet, til 

tross for gjentatte samfunnsøkonomiske analyser som viser at prosjektet er ulønnsomt.  

Disse eksemplene illustrerer først og fremst hvor lite forutsigbart det politiske systemet 

er selv i et godt fungerende demokrati: Et godt beslutningsunderlag er ingen garanti for 

et fornuftig valg av konsept. 

En bør først og fremst 

sikte mot en systematisk 

grovsi ling av alternative 

konsepter med tanke på 

å fjerne de dårligste. I  

neste runde må en 

konkretisere konseptene 

innenfor mulighets-

rommet, kostnadsestimere 

disse og gjøre en 

samfunnsøkonomisk 

vurdering og rangering.  
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Detaljeringsgraden  
Detaljeringsgraden i konseptvalgutredningen er et fjerde punkt. Flere har påpekt at 

kravet til kostnadsestimeringen ved KS1 i seg selv gjør at detaljeringsgraden i 

dokumentene blir høyere enn det som er fornuftig på dette stadiet. For å gi et 

tilstrekkelig sikkert kostnadsestimat og en pålitelig samfunnsøkonomisk analyse må man 

ha kontroll på mange detaljer. Spørsmålet er om dette er hensiktsmessig all den tid KS1 

først og fremst skal identifisere og vurdere ulike konsepter mot hverandre.  

Det en bør sikte mot er først og fremst en mer systematisk grovsiling av alternative 

konsepter med tanke på å fjerne de dårligste. I neste runde må en konkretisere 

konseptene innenfor mulighetsrommet, kostnadsestimere disse og gjøre en 

samfunnsøkonomisk vurdering og rangering. Det er viktig at en avklarer hva som er en 

hensiktsmessig ansvarsdeling mellom departement og underliggende etat for å 

gjennomføre dette arbeidet.  
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6  Sluttord 

Utgangspunktet for mulighetsstudien bør være en logikk om at en skal foreta en grundig 

analyse av problem og behov som skal begrunne tiltaket, og fordomsfritt etablere 

rammebetingelsene som definerer handlingsrommet - og deretter foreta et informert 

valg blant de konseptene som faller innenfor dette.  

Erfaringen er at en da må finne en rimelig balanse mellom overordnete samfunnsmål og 

mål på lavere nivå. Her ligger det en stor utfordring. Hva er det underliggende problemet 

og det prosjektutløsende behovet, og hvordan henger det sammen med samfunnsmålet?  

Man må unngå at samfunnsmålet er vidt eller bare begrenset til hva brukerne kan få ut 

av den konkrete løsningen. Kravene må ikke defineres slik at de ekskluderer 

konkurrerende løsninger, og man sitter igjen med den allerede foretrukne løsningen. Da 

hjelper det ikke å ta med et nullalternativ som anses som håpløst og et alternativ til som 

heller ikke er aktuelt. I så fall har man virkeliggjort det Gudmund Hernes en gang beskrev 

med stor ironi og innlevelse: «En offentlig utredning resulterer som regel i to alternativer 

som viser seg å være identiske - og et tredje som av en eller annen grunn er umulig». 

Når sammenhengen mellom målene mangler svikter det også i resten av 

konseptvalgutredningen. Når det gjelder samfunnsmålet bør en spørre seg: er dette et 

mål som kunne passe på et hvilket som helst prosjekt innenfor sektoren? For eksempel 

er målet «tilfredsstillende forsvarsevne i 2030» så generelt at det gjelder for alle 

forsvarsprosjekter. «Tilfredsstillende 

bygningsløsning for etat A» er knapt noe annet 

enn et resultatmål, men så generelt at det kan 

brukes ikke bare for en bestemt bygning men for 

alle etater.  

Det man skal frem til er den unike begrunnelsen 

for at man skal bruke penger på et tiltak for å løse 

akkurat den problemstillingen det gjelder. Er 

prosjektmålet slik at det er noe man i det hele tatt 

er villig til å bruke penger på? Dersom målet for 

Nasjonalmuseet er å øke visningsgraden fra 10 til 20 %, er det noe det er meningsfullt å 

bruke 5-6 milliarder på? Samfunnsmålet skal gi den overordnete begrunnelsen for 

investeringen. Uten et riktig samfunnsmål slår det tilbake hele veien i den videre 

prosessen og det blir en logisk brist i det grunnleggende rammeverket gjennom hele KS1-

prosessen. 

 

Kravene må ikke 

defineres sl ik at de 

ekskluderer 

konkurrerende 

løsninger, og man sitter 

igjen med den allerede 

foretrukne løsningen. 
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7  Mulighetsrommet - et eksempel: Nasjonal 

slepebåtberedskap 

Bakgrunn 
Etter grunnstøtingen med bulkskipet Full City ved Langesund i Vestfold 2009 lovet 

daværende regjering en full satsing på nasjonal slepebåtberedskap. Det førte til at Staten 

ved Kystverket leide inn fem slepebåter som ble stasjonert ved havner i Nord-Norge, på 

Sørlandet og senere Vestlandet. To år senere leverte Kystverket en konseptvalgutredning 

som anbefalte at Staten anskaffet egne slepebåter for dette formålet. Rapporten ble 

kvalitetssikret av to konsulentselskaper som kom til at den statlige slepebåtberedskapen 

burde avvikles. Resonnementet var at alle skip innen rekkevidde, plikter å bistå fartøy 

som er kommet i drift, eventuelt ta dem på slep. Videre at Forsvaret ved Kystvakten er 

en viktig aktør med høy tilstedeværelse langs kysten, som tar svært mange skip i slep når 

ulykken inntreffer
2
. Konsulentene mente at kostnadene av en statlig ordning, hvor en 

betaler for at noen få slepebåter blir liggende i beredskap, ikke står i forhold til nytten.  

Fem år etter at tiltaket kom i gang har det da også vist seg at disse båtene, som er 

kontrahert fra private rederier, har kostet mer enn en milliard kroner og i gjennomsnitt 

bare utført to slep i året per båt, i noen år har enkelte av båtene ikke hatt noen oppdrag 

overhodet. Samtidig argumenterer Kystvakten for at de bør tilføres midlene istedenfor, 

slik at de er bedre rustet til å utføre slike redningsoppdrag langs kysten. 

Konseptvalgutredningen 
Mulighetsstudien i Kystverkets konseptvalgutredning la til grunn følgende krav som 

skulle være styrende for valget av alternative konseptuelle løsninger: 

1. Reduksjon i antall ulykker 

2. Reduksjon i utslipp fra fartøyer 

3. Reduksjon i personskader 

4. Reduksjon i økonomiske tap 

5. Forutsigbar drift 

6. Lønns og arbeidsvilkår 

7. Ivareta gjeldende lover og regler 

8. Tilstrekkelig trekkraft 

9. Tilstrekkelig stabilitet 

10. Tilstrekkelig rekkevidde 

11. Språkbeherskelse (norsk og engelsk) 

12. Kommunikasjonsmuligheter for tale og data 

                                                                 
2
 271 slep i perioden 2010 - 2014 
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Det en kan merke seg her er at punktene 1 - 4 gjelder den overordnete målsettingen for 

tiltaket. Til sammen åpner disse for et stort mulighetsrom som kan omfatte alle 

fornuftige tiltak som kan bidra til at de overordnete målene realiseres, det vil si som kan 

styrke beredskapen til sjøs. Anskaffelse av slepebåter vil bare være ett mulig tiltak. De 

resterende kravene som er merket med rødt derimot, det vil si punktene 5 - 12, 

avgrenser mulighetsrommet sterkt. Dette er organisatoriske og tekniske krav på et helt 

annet detaljeringsnivå som snevrer inn valgene til henholdsvis anskaffelse eller innleie av 

slepebåter.  

Når disse kravene er satt sammen vil det være de mer detaljerte kravene som avgrenser 

mulighetsrommet, slik av andre konseptuelle løsninger enn slepebåter i prinsippet er 

utelukket. Det handler derfor i det store og hele om hvorvidt Staten skal kjøpe eller leie, 

og om det skal skje i regi av Kystverket eller Kystvakten. 

Et utvidet perspektiv 
Men om man nå løfter blikket og tenker seg at tiltaket skal gjelde å styrke beredskapen 

til sjøs mer generelt blir situasjonen en annen. Vi må da forandre tittelen på prosjektet, 

til for eksempel Nasjonal havariberedskap.  De detaljerte tekniske kravene (punkt 6 – 12) 

må fjernes fordi de avgrenser mulighetsrommet til bare én bestemt teknisk løsning. 

Samtidig blir det nødvendig å innføre andre overordnete krav, vi har gjort et forsøk på 

det nedenfor, merket med grønt: 

1. Reduksjon i antall ulykker 

2. Reduksjon i utslipp fra fartøyer 

3. Reduksjon i personskader 

4. Reduksjon i økonomiske tap 

5. Forutsigbar drift 

6. Tilstrekkelig kort aksesstid 

7. Kostnadseffektivitet 

8. Tilstrekkelig kapasitet 

9. God kapasitetsutnyttelse 

Med dette utvides mulighetsrommet betraktelig og gir plass til flere konseptuelle 

alternativer, for eksempel: 

A. Sentral trafikkovervåkning og avstandssikring 

B. Påbudt seiling i ytre skipsled for store skip 

C. Pliktig bergingsassistanse fra skip i nærheten 

D. Kystvakten styrkes med skip og ressurser 

E. Kystverket leier slepebåtkapasitet  

F. Kystverket eier og drifter et antall slepebåter 

G. Helikoptertransport av flytende drivanker 
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Det siste punktet er også et interessant konsept som nevnes i dokumentene. Det 

innebærer at drivanker raskt kan fraktes ut til skip i havsnød med helikopter, og legges ut 

i den hensikt å senke hastigheten på et skip som driver i sterk vind.  

 

 

Figur 7. Nasjonalt havariberedskap. Et tenkt mulighetsrom som avgrenses av et sett med 

overordnete krav, og gir rom for ulike konseptuelle løsninger som har det til felles at de alle vil 

være bidrag til å realisere de samme målene 

Vi får da et mulighetsrom som beskrevet i figur 7. Det som er merket med grønt er 

konseptuelle løsninger som allerede er implementert. Det gjelder (A) trafikksentralen i 

Vardø som har kontrollen både med de store skipene i seilingsleden, men også 

slepebåter langs kysten, og som raskt kan analysere situasjonen og holde kontakt med de 

berørte dersom en situasjon oppstår.  Videre er (B) alle store skip pålagt å seile lengre ut 

til havs for at en skal få et større tidsvindu til å sette inn tiltak dersom ulykken er ute. 

Som nevnt er alle fartøy innenfor rekkevidde av en havarist pliktig til å komme til 

unnsetning i en akutt situasjon (C). Ikke minst har en Kystvakten som kontinuerlig 

patruljerer kysten (D). I tillegg kommer Kystverkets innleide slepebåter (E), det nye vil 

være at Kystverket eier et mindre antall båter istedenfor å leie (F), og utsetting av 

drivanker med helikopter (G), som Kystverket har til vurdering. (Stensvold, 2015). Det er 

altså et sammensatt bilde av tiltak som til sammen utgjør beredskapen mot ulykker til 
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havs langs kysten, ulike tiltak som ikke behøver å være gjensidig utelukkende, men kan 

virke sammen som en «pakke».  

Dette illustrerer behovet for å beskrive helheten slik den er i mulighetsstudien, ikke bare 

isolerte problemstillinger som er avgrenset til valg av én bestemt konseptuell løsning.  

 

Figur 8  Skisse av drivanker som legges ut ganske raskt ved hjelp av helikopter og bidrar til å 

senke hastigheten på et skip som driver i sterk vind. Kilde: MikoMarine  

 

Konklusjon 
Figuren gir dermed en god illustrasjon på hvorfor konsulentene valgte å fraråde dette 

siste alternativet. Den underliggende logikken er enkel: Norge har en meget lang kyst. 

Dersom en plasserer et lite antall statlige slepebåter på denne strekningen skal man ha 

mye flaks dersom havariene inntreffer innenfor disse båtene rekkevidde. Derimot vil det 

være mange andre skip i skipsleden som trafikksenteret i Vardø har oversikt over, og 

som kan pålegges å gå mot havaristen og yte hjelp. I tillegg kommer Kystvakten som vil 

være en av de som kan tilkalles, de ha skip som patruljerer kysten hele året.  

Når mulighetsstudien er gjort, skal de alternative konseptuelle løsningene vurderes mot 

hverandre. Alternativene blir da sammenliknet ut fra hvor godt de scorer i forhold til 

kravene, som avgrenser mulighetsrommet. I prinsippet skal alle krav oppfylles, hvi det 

ikke er tilfellet skal konseptet forkastes. I praksis blir dette i større grad et 

avveiningsspørsmål.  

Figur 9 viser et forsøk på en svært enkel og skjønnsmessig vurdering. Vi har ikke hatt 

tilgang til all informasjon og må ta forbehold om rimeligheten av vurderingene. 

Hensikten her er bare å illustrere prinsippet.  

Sammenstillingen viser at anskaffelsen av et mindre antall statlige slepebåter faller 

dårligt ut. Det hjelper ikke om disse er innleid, som i dag. De andre fire alternativene er 

allerede implementert, og bidrar må man tro i stor grad til en god beredskap som det er. 

Helikopter transport av drivanker later også til å være et interessant konsept. Effekten er 
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kanskje moderat, men aksesstiden antakelig kortere enn om en skal få frem skip til 

havaristen.  

 

 

Figur 9. En sammenstilling av hvordan de forskjellige konseptuelle løsningene kan tenkes å slå ut 

i forhold til de kravene som er etablert 

Det argumentet som kan begrunne anskaffelse av statlige slepebåter later til å være 

forutsigbarheten. Båter med permanent bemanning som ligger i land og alltid er klar til å 

rykke ut og har åpenbart meget høy forutsigbarhet. Samtidig er det like åpenbart at 

dersom havaristen befinner seg utenfor rimelig rekkevidde gitt det tidsvinduet som er 

oppstått, vil de ikke være til nytte. Fartøy som befinner seg i nærheten er i så måte bedre 

skikket til å assistere, men dette er usikkert, da handler det ikke minst om kapasitet og 

kompetanse. 

 

 

  

F   Kystverket - statlig eie av     
slepebåter

D  Kystvakten - ressurser 
for styrket kapasitet

E   Kystverket - leie av 
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C  Pålegge andre fartøy å 
unnsette ved behov

B  Pålegge store fartøy å 
velge ytre seilingsled

A  Sentral trafikkovervåking 
fra sentralen i Vardø
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utnyttelse

Kapasitet Effekt

Neg ? Betydelige Økt Meget høy

Neg ? Betydelige Økt Meget høy

Moderat 0 0 Bedret 0

Moderat 0 0 Bedret Lav

Moderat 0 0 0 Moderat

Betydelig Positivt Betydelig Bedret Høy

Høy Lang Lav Lav Lav 

Middels Moderat God Moderat Moderat

Høy  Lang Lav Lav Lav

Lav  Kort Moderat Høy Moderat

0 Bedret God God God

Moderat  Bedret God God Høy

Forutsigbar 
drift

Meget høy

Meget høy

0

Lav

Moderat

Høy

Høy

Høy

Høy

Usikker

Høy

Høy

G  Helikoptertransport av 
flytende drivanker

Betydelig Positivt Betydelig Bedret HøyModerat  Kort God God HøyHøyModerat Moderat 
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