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mangelfullt dokumentert, at utvikling over tid og usikkerhet ikke fremkommer, regionale 
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Forord 
 

Den endelige testen på om et offentlig investeringstiltak er vellykket er om 
investeringen står i forhold til nytten. En samfunnsøkonomisk analyse forsøker å 
måle dette, men det er ikke alltid enkelt i praksis. For da må alle virkinger 
identifiseres, kvantifiseres og helst prissettes. Jo lenger ut i effektkjeden man 
kommer, desto vanskeligere blir det å prissette. Hvordan måles verdien av bedre 
helse? Eller av museumsbesøk?    

Det later til å være enighet om at det nest beste er å prissette det som prissettes 
kan, og registrere på annen måte det som ikke kan prissettes så langt det går.  

Denne rapporten dokumenterer en studie av hvordan ikke-prissatte virkninger er 
identifisert, beskrevet og vurdert i samfunnsøkonomisk analyse av store statlige 
investeringsprosjekter. Hvilke alternative metodikker finnes? Hva gjøres 
internasjonalt? Hvilke analyse- og vurderingsprinsipper baserer man seg på? Er det 
forskjell mellom etatens utredere og kvalitetssikrerne? Hvor mye vektlegger en de 
ikke-prissatte i den samlete vurderingen?  

Finansdepartementets ordning for kvalitetssikring av store investeringstiltak gir en 
unik mulighet for å studere slike spørsmål. Denne studien går inn i et stort antall 
dokumenter, Konseptvalgutredninger (KVU) og Kvalitetssikringsrapporter (KS1), 
og er et pionerarbeid på dette området i Norge. 

Rapporten er skrevet av et team av Concept-programmets egne forskere med 
Heidi Bull-Berg som prosjektansvarlig, i samarbeid med forskningssjef Gro Holst 
Volden og forsker Inger-Lise Tyholt Grindvoll. 

Studien har hatt en referansegruppe bestående av Arvid Strand ved 
Transportøkonomisk Institutt, Torhild Presttun ved Statens vegvesen, Elisabeth 
Aarseth ved Direktoratet for Økonomistyring og Bente Linderud ved 
Forsvarsdepartementet. I tillegg har Ingeborg Rasmussen fra Vista Analyse og 
Thor Bjørkvoll ved SINTEF Teknologi gitt gode kommentarer.  

 

Trondheim, mai 2014 

Knut Samset 

Programansvarlig, Concept-programmet, NTNU  
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Sammendrag 
  

Hensikten med denne studien har vært å kartlegge dagens praksis ved analyse av 

ikke-prissatte virkninger av store statlige investeringsprosjekter. Det handler både 

om tolkningen av de ikke-prissatte virkningene og hvordan disse konkret måles og 

vurderes. Rammen for studien er alternativanalyse av store, statlige 

investeringsprosjekter i tidligfase (KVU/KS1). Alternativanalysen skal være 

bearbeidet i en samfunnsøkonomisk analyse. I analysen skal alle virkninger av de 

alternative konseptene identifiseres, kvantifiseres og verdsettes i kroner så langt det 

er mulig og gir meningsfull informasjon. I praksis vil det likevel nesten alltid finnes 

virkninger som ikke lar seg prissette, kanskje heller ikke tallfeste i fysiske størrelser, 

og som derfor må håndteres på annet vis.  

I dag er Statens vegvesens metodikk for vurdering av ikke-prissatte konsekvenser i 

konsekvensanalyse (Håndbok 140 Konsekvensanalyser) mye brukt, og det er 

denne metodikken det vises til i Finansdepartementets veileder i 

samfunnsøkonomisk analyse (2005). Denne metodikken er imidlertid utviklet for 

detaljert analyse av ulike veitraseer. 

Studien har ikke hatt som ambisjon å utvikle en ny metodikk for vurdering av ikke-

prissatte virkninger. Derimot håper vi at vi kan peke på noen sentrale prinsipper, 

begreper og fallgruver i slikt arbeid, og for øvrig gi noen anbefalinger til hvordan 

de praktiske analysene kan gjennomføres.   

Håndteringen av ikke-prissatte virkninger  

I en samfunnsøkonomisk analyse skal virkningene prissettes så langt det er faglig 

og etisk forsvarlig. Mange virkninger, ofte flere enn man tror, kan prissettes, i alle 

fall om en har nok tid og ressurser. Et helt annet spørsmål er om det er ønskelig å få 

informasjon om betalingsvilligheten for en virkning. Prinsippet for prissetting i en 

samfunnsøkonomisk analyse innebærer en vekting av interessene til ulike individer 

etter deres betalingsvillighet (og dermed betalingsevne) på samme måte som i et 

marked. Fordelen med dette er at det gir utreder et klart prinsipp å gå ut fra, og det 

fritar vedkommende fra å måtte gjøre politiske avveininger. På den annen side kan 

det oppfattes som et fordelingsmessig tvilsomt prinsipp, og svaret som den 

prissatte analysen gir, må derfor ikke forveksles med et mål på samfunnets beste 

eller velferd i vid forstand (Finansdepartementet 2005 og NOU 2012:16).  
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I mange tilfeller ønsker man heller (eller i tillegg) å få analysert og vurdert 

virkningene etter måloppnåelse, fordelingshensyn og eventuelt andre prinsipper. 

Utfordringen blir å ikke blande slike supplerende analyser sammen med de rene 

samfunnsøkonomiske vurderingene.  

Når det gjelder den konkrete analysen av de (samfunnsøkonomiske) ikke-prissatte 

virkningene, vil det være naturlig å ta utgangspunkt i fire helt overordnede trinn, 

men hvor det ikke er gitt at trinn 3 og 4 skal gjennomføres av utrederne.   

1) Identifiser relevant virkning  

Alle virkningene av prosjektet må identifiseres, og de som ikke skal prissettes 

separeres ut. I tidligfase bør listen over virkninger ikke være for detaljert, da det 

viktigste er å få med alle de store og vesentlige virkningsområdene som kan ha 

betydning for konseptvalget.  

2) Fastsett omfanget av virkningen 

Med omfang mener vi graden av endringer som tiltaket medfører, dvs. hvor 

omfattende den «fysiske effekten» er. Dette kan ofte måles ved bruk av en naturlig 

(fysisk) måleskala for den respektive virkningen, f.eks. antall personer, tonn eller 

areal som berøres.   

3) Vurder samlet konsekvens ved å sammenstille omfanget med betydning 

eller verdi. 

På samme måte som en prissatt virkning beregnes ved å ta produktet av kvantum 

og enhetspris, kan «verdivurderingen» av en ikke-prissatt virkning gjøres ved å 

sammenholde omfang og virkningens betydning. Med betydning mener vi hvilken 

verdi eller viktighet den aktuelle virkningen har for samfunnet, men som altså ikke 

lar seg måle i kroner. For eksempel vil samfunnet vurdere et mye brukt 

friluftsområde som mer verdifullt enn et område uten spesielle kvaliteter. Et gitt 

naturinngrep vil da innebære en større kostnad for samfunnet i det førstnevnte 

tilfellet. Det er viktig å klargjøre hvordan betydningen for samfunnet av en 

virkning skal vurderes, og sikre at like prosjekter behandles likt. 

Skalaen som Finansdepartementet anbefaler å benytte for samlet konsekvens er 

nidelt og går fra ---- til ++++. For å få høyeste negative (positive) utslag kreves at 

virkningen både har størst negativt (positivt) omfang og høyeste score på 

betydning (stor). Det finnes selvsagt andre alternative måleskalaer som 

fargeskalaer, tallskalaer eller "smileys". Videre er det mange måter å inndele skalaen 
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på. I tidligfase vil det være stor usikkerhet både om tiltaket og virkningene, noe 

som taler for å benytte få, grove kategorier. Det viktigste er likevel at en klargjør 

hva som faktisk måles, og hvilke kriterier som gjelder for plassering i kategori.  

4) Foreta en samlet vurdering av hvert alternativ og ranger alternativene 

Når en har identifisert et sett av virkninger og gjort en bedømmelse av dem 

enkeltvis, er neste trinn å sammenstille dem, og forsøke å svare på om tiltakets 

ikke-prissatte virkinger samlet sett bidrar til å styrke eller svekke lønnsomheten 

målt ved netto nåverdi.    

Som nevnt vil det ofte være relevant å utføre tilleggsanalyser av f.eks. måloppnåelse 

og fordelingsvirkninger for å gi et best mulig beslutningsgrunnlag. Disse må 

imidlertid skilles fra den samfunnsøkonomiske vurderingen, og utreder kan 

normalt ikke gi en samlet anbefaling basert på hele beslutningsgrunnlaget, uten å 

gjøre politiske og normative avveininger. Dette bør overlates til beslutningstaker. 

Det er viktig å presisere at en metodikk for ikke-prissatte virkninger også må 

omfatte forhold som prosessmetodikk (hvordan kommer man fram til 

vurderingene, og ikke minst hvem som gjør dem), valg av kilder (f.eks. krav om 

triangulering) og hvordan vurderingene skal dokumenteres.  

Resultater og funn fra den empiriske kartleggingen 

Utgangspunktet for kartleggingen har, som nevnt, vært en gjennomgang av KVU- 

og KS1-rapporter for 58 store, statlige investeringsprosjekter utredet i perioden 

2006 – 2013. Hensikten har vært å kartlegge hvilken prinsipiell tilnærming som er 

valgt for vurdering av ikke-prissatte virkninger, hvilken metodikk som er benyttet i 

praksis, hvilke utfordringer og veiledningsbehov aktørene ser, og hvordan 

beslutningsnivået forholder seg til analysene. I tillegg til dokumentanalysen har vi 

intervjuet 19 sentrale personer tilknyttet KS-ordningen for å diskutere funnene fra 

rapportgjennomgangen, og få en dypere innsikt i hvordan bedømmelsen av de 

ikke-prissatte virkningene skjer i praksis. Respondentene representerer både 

departementer, etater, kvalitetssikrere og andre fagpersoner. 

Oppsummert er de viktigste funnene: 

 90 % av rapportene har med en analyse av ikke-prissatte virkninger.  

 KVU-ene legger ofte større vekt på å utrede og dokumentere de ikke-prissatte 

virkningene enn KS1-rapportene. Noen av kvalitetssikrerne synes å mene at 

deres rolle er å gjøre en sjekk av KVU-en heller enn å gjøre en egen analyse.  
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 Det fremstår som delvis uklart hvordan rapportene definerer og avgrenser 

ikke-prissatte virkninger. Vår oppfatning er at ulike analyser forsøker å svare 

på ulike spørsmål. Mange synes å svare på spørsmålet om hvorvidt de ikke-

prissatte virkningene bidrar til å styrke eller svekke den samfunnsøkonomiske 

lønnsomheten – dvs. at de benytter samme vurderingsprinsipp som for de 

prissatte virkningene. Vårt inntrykk er at flere kvalitetssikrere (KS1) enn etater 

(KVU) er i denne kategorien. Andre utredere synes å være mer opptatt av 

måloppnåelse, og gjennomfører i virkeligheten en flermålsanalyse, selv om de 

kaller det en samfunnsøkonomisk analyse. Atter andre synes å presentere et 

samlet beslutningsgrunnlag som dekker flere analyse- og 

vurderingsperspektiver, men uten at de nødvendigvis skiller eksplisitt mellom 

dem. Resultatet er at enkelte av analysene av de ikke-prissatte virkningene etter 

vår vurdering fremstår som rotete og uklare.  

 Den vanligste måten å presentere de ikke-prissatte virkningene på er ved hjelp 

av pluss- og minustegn. Men antallet kategorier og tolkningen av dem varierer 

fra produktet av omfang og verdi, til kun omfang (dvs. en ren volumindikator), 

til en vurdering av krav- og måloppnåelse. Andre presentasjonsmåter som 

benyttes er bruk av «negativ»/ «positiv», fargeskala og tallskala, eller rent 

kvalitative beskrivelser.  

 Rapportgjennomgangen viser at svært få adresserer utvikling over tid og/eller 

usikkerhet i sin vurdering av de ikke-prissatte virkningene. 

 Det er bare ca. halvparten som dokumenterer metodikken eller henviser 

eksplisitt til dokumentert metodikk eller veiledningsmateriell. Statens vegvesen, 

og til dels andre etater, viser til egne sektorveiledere, og kvalitetssikrerne synes 

ofte å følge det samme som KVU har brukt. I enkelte analyser av veiprosjekter 

oppgis at det er brukt en forenklet metode sammenliknet med vegvesenets 

Håndbok 140, men det er ikke alltid klart hva forenklingen går ut på. Analyser 

fra andre sektorområder henviser ofte ukritisk til Statens vegvesens håndbok, 

men synes ikke egentlig å ha satt seg inn i denne. Noen få henviser eksplisitt til 

metodikk for flermålsanalyse.   

 Det er bare rundt halvparten av rapportene som eksplisitt oppgir hvem som 

har utført analysen. En del av etatene benytter seg av eksterne konsulenter til 

KVU-arbeidet, men det er sjelden redegjort for hvilken rolle disse har hatt i 

analysen av ikke-prissatte virkninger. I noen få tilfeller oppgis det at 

interessegrupper er trukket inn i vurderingene. Kvalitetssikrerne synes i større 

grad å hvile på egen ekspertise.    

 I 39 % av rapportene gis det en samlet vurdering av de ikke-prissatte 

virkningene, mens 61 % presenterer konsekvensmatrisen uveid. Med samlet 
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vurdering mener vi at de ikke-prissatte virkningene er aggregert til en felles 

vurdering for hvert konsept, og denne presenteres typisk på egen linje nederst i 

konsekvensmatrisen.  

 Om lag 40 % av analysene har med en oversikt over fordelingsvirkninger. 

Fordelingsvirkningene er ofte behandlet for seg selv, og er ikke en del av den 

skjematiske presentasjonen av ikke-prissatte virkninger. Denne delen av 

analysen er ofte svært kort og lite preget av systematikk. 

 Om lag 40 % har med en analyse av regionale virkninger, enten som del av 

fordelingsanalysen eller som separat kapittel. De regionale virkningene kan ha 

både en samfunnsøkonomisk dimensjon (netto ringvirkninger) og være rene 

fordelingsvirkninger, men svært få analyser skiller eksplisitt mellom disse to.  

 Under 30 % av rapportene gir en samlet anbefaling om valg av tiltak basert på 

både prissatte og ikke-prissatte virkninger, samt fordelingsvirkninger og andre 

forhold. Blant disse er det ikke alltid lett å lese ut hvor stor vekt som er lagt på 

den ikke-prissatte delen. Vi sitter med det inntrykket at mange kvalitetssikrere 

gir sin anbefaling ut fra en lønnsomhetsbetraktning (prissatte og ikke-prissatte 

virkninger), mens de som arbeider med KVU-ene i større grad trekker inn hele 

beslutningsgrunnlaget når de gir en samlet anbefaling.   

 Intervjuobjektene mener at dagens tilgjengelige veiledere ikke er gode nok når 

det gjelder håndtering av ikke-prissatte virkninger. Flere savner en grundig 

beskrivelse av begrepsapparatet. Noen ønsker også veiledning til 

prosessmetodikken, for eksempel hva som er anbefalt sammensetning av 

gruppen som skal vurdere ikke-prissatte virkninger. Videre påpekte flere at det 

trengs en egen veiledning til vurderingen av regionale virkninger. Det er ulike 

syn på om dette bør være de enkelte etatenes ansvar, eller om det bør være en 

generell metodikk.  

 Tre av de fire intervjuobjektene som representerer beslutningsnivået, oppgir at 

de alltid leser analysen av de ikke-prissatte virkningene nøye, og at det har 

hendt at de klipper oppsummeringstabellen med disse virkningene inn i selve 

Regjerings-notatet. Bruken av analysen er imidlertid betinget av at den er god 

og tillitsvekkende. Noen mente at tilliten øker hvis fagdepartementet har vært 

involvert i prosessen. Andre presiserer at beslutningsnivået ikke ønsker en 

«ferdigvektet» vurdering, men vil selv stå fritt til å avveie ulike virkninger mot 

hverandre.   
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Våre anbefalinger 

Valg av vurderingsprinsipp og analysemetode  

 Vi anbefaler at utreder vurderer kritisk om han skal si noe om virkningens 

«betydning» i det hele tatt. Det er fullt mulig å kun presentere de ikke-prissatte 

virkningenes omfang, og dermed overlate til beslutningstaker å vurdere 

betydningen og dermed vektleggingen av dem.  

 Dersom en allikevel tar med betydning, bør begrepet ikke-prissatte virkninger 

forbeholdes virkninger som vurderes ut fra samfunnsøkonomisk betydning.  

 Det er imidlertid alltid nyttig å presentere virkningene ut fra alternative 

perspektiv på betydning i tillegg, ikke minst ut fra måloppnåelse. Resultatene 

fra de ulike analysene skal da ikke summeres, tvert imot vil det typisk være de 

samme virkningene som opptrer i begge analyser, men den relative 

vektleggingen av dem vil variere. Det vil være nyttig for beslutningstaker å bli 

gjort oppmerksom på konflikter mellom de ulike analysene. 

 All den tid det ikke er angitt eksplisitte vekter for ulike hensyn, er det ikke 

mulig for utreder å gi en samlet anbefaling ut fra både lønnsomhet, 

måloppnåelse og andre hensyn, uten å bli normativ. Det bør derimot være 

mulig å gi en faglig vurdering av om de prissatte og de ikke-prissatte 

virkningene samlet tilsier at tiltaket er lønnsomt eller ikke. 

Regionale virkninger 

Regionale virkninger fremstår som et særlig utfordrende område, og da spesielt 

skillet mellom netto ringvirkninger (wider impacts) og fordelingsvirkninger. Det 

kommer klart frem av kartleggingen at dette er et område med behov for mer 

veiledning. Veiledning til den delen som handler om netto ringvirkninger, bør tas 

inn i en generell veileder i samfunnsøkonomisk analyse. Når det gjelder det 

distriktspolitiske aspektet, samt andre mål og fordelingsvirkninger, bør den enkelte 

sektor vurdere relevansen av dette på sine områder, og eventuelt identifisere 

konkrete indikatorer som fanger slike virkninger. Igjen er det viktig at denne 

analysen skilles fra den samfunnsøkonomiske vurderingen. 

Utvikling over tid og usikkerhet 

Rapportgjennomgangen viser at svært få analyser er opptatt av utviklingen over tid 

i de ikke-prissatte virkningene. Videre er det nesten ingen som eksplisitt 

presenterer og håndterer usikkerheten som ligger i vurderingen av de ikke-prissatte 
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virkningene. Vår anbefaling er at enkel metodikk for å ivareta disse perspektivene 

bør tas inn i eksisterende veiledningsmateriell, slik at håndteringen av prissatte og 

ikke-prissatte virkninger er mest mulig lik.  

Sektorene bør ta veiledningsansvar 

Vår anbefaling er videre at veiledning for den praktiske gjennomføringen av 

analysen av ikke-prissatte virkninger i hovedsak bør skje i den enkelte sektoren. 

Det er ikke nødvendigvis behov for en tykk og detaljert metodehåndbok slik 

Statens vegvesen har for konsekvensutredning av veiprosjekter. Men det er viktig å 

avklare spørsmål som: hvilke virkninger bør typisk utredes på konseptnivå, hvilke 

datakilder er mest aktuelle, skal naturlige fysiske måleenheter omsettes til en felles 

skala, skal denne i så fall måle kun omfang eller også betydning, hvordan skal 

måleskalaen tolkes og brukes, samt generelle krav til prosessen og til 

dokumentasjon som bør fremskaffes.   
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Summary  
Non-monetized impacts in economic analysis  
Practice and lessons from public investment projects 

In the year 2000 the Norwegian Ministry of Finance introduced a “Quality 

Assurance” scheme in Norway. Under the scheme, an ex-ante project appraisal, 

including an economic analysis (cost-benefit analysis), is required for all large 

public investment projects exceeding NOK 750 million. All appraisals are reviewed 

by an external quality assurer before approval by the cabinet.  

The purpose of our study was to map current practice in the analysis of non-

monetized impacts of major public investment projects. We wanted to examine how 

non-monetized impacts are interpreted and how they are measured and evaluated. 

All impacts of the project alternatives need to be identified, quantified, and valued 

in monetary terms as far as possible. However, in practice there are always some 

impacts that cannot be monetized, but are nevertheless crucial for the decision 

maker’s choice of investment alternative. It is therefore important that such non-

monetized impacts are systematically reviewed, based on the most transparent 

methodology and well-documented processes.   

In Norway, the Norwegian Public Roads Administration’s (NPRA) methodology 

for assessing the non-monetized impacts of road projects is widely used and 

referred to, even outside the road sector. However, the methodology is best suited 

for detailed assessments of road routes. 

The purpose of the study was not to develop a new and improved methodology 

for the assessment of non-monetized impacts. However, we hope that the findings 

will point to some key principles, concepts, and recommendations that may be 

useful in practical analyses.  

Dealing with non-monetized impacts  

In an economic analysis, all impacts should be measured in monetary terms to an 

extent that is professionally and ethically acceptable. Stated-preference and 

revealed-preference techniques are available, and many impacts can potentially be 

priced.  
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However, the techniques are often costly and time consuming. A further different 

consideration is whether a monetary measurement is a useful and informative way 

to present an impact. A cost-benefit analysis weights the interests of different 

individuals according to their willingness to pay (which in turn depends on how 

wealthy they are), in the same way as in a market. This is a clear and simple 

principle and exempts the analyst from having to make subjective judgments, but it 

may be argued that willingness to pay is not a good measure of social benefit. (As 

pointed out by the Ministry of Finance (2005) and in NOU 2012:16, a cost-benefit 

analysis should not be confused with a measure of what is in the best interests of 

society.) Hence, policy makers will often be interested in other perspectives than 

purely economic ones, such as a supplementary analysis of goal achievement. 

However, supplementary analyses should not be conducted in conjunction with 

cost-benefit analyses.  

We consider that an analysis of non-monetized impacts falls neatly into four steps, 

of which steps 1 and 2 should always be performed by an analyst, whereas in some 

cases steps 3 and 4 should be left to a political decision maker.  

1. Identify impacts 

A project’s impacts should be listed, and those that cannot be priced should be 

separated. In the front-end of major public investment projects, the level of 

uncertainty is high and therefore any list of impacts should not be too detailed. 

Rather, it is more important to include all the major and significant impact areas 

that may influence the choice of concept.  

2. Determine the “physical” extent of an impact  

The second step is to determine the extent of an impact. To establish a “volume 

indicator” you may use quantitative measures of, for example, the area affected 

(square meters), the time period, and the number of people affected.   

3. Determine the importance of each impact for society 

The third step is to determine the importance of the impact to society. In the same 

way as a monetized impact is the product of quantity and a unit price, the 

“valuation” of a non-monetized impact can be seen comprising physical extent and 

social importance. By social importance, we mean the value that society places on 

the physical changes generated by a project. For example, society will normally 

place a higher value on a widely used recreational area than an area without special 

qualities. Hence, in the former case, a given intervention in nature will imply a 

more negative impact than in the latter case. It is therefore important to clarify 
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how social importance should be measured and to ensure that similar projects are 

treated equally.  

The NPRA measurement scale for overall impact assessment is a 9-point scale, 

ranging from (----) to (++++).  To ensure a maximum negative (positive) impact 

there should be a maximum negative (positive) physical extent and a maximum 

social importance in the area in question.  Other measurement scales exist, such as 

color scales, traffic lights, numbers, and “smileys.”   

4. Make an overall evaluation and rank alternatives 

Once the non-monetized impacts have been assessed individually, the fourth step 

is to compile them and consider whether they contribute to strengthening or 

weakening each concept’s profitability measured by net present value. The 

fundamental question is whether the compiled set of non-monetized impacts 

affects the ranking of alternatives. 

In addition, as mentioned, it is often relevant to perform supplementary analyses, 

such as goal achievement or distributional effects, in order to form the best 

possible decision basis. These supplementary analyses should be separated from 

the economic analysis relating to economic profitability. The final decision, which 

involves balancing profitability against goal achievement, distributional effects, and 

other considerations, should be left to the decision maker.  

It is important to emphasize that a methodology for assessing non-monetized 

impacts should not only include measurement scales and criteria, but also 

guidelines concerning who should make the assessments, which data sources to 

consult, and how to document the results of the assessments.  

Results and findings from the empirical study 

As part of the study, we reviewed the ex-ante assessments of 58 major public 

investment projects in the period 2006–2013 and conducted under the Norwegian 

Ministry of Finance’s Quality Assurance scheme. Transport, defense, real estate, 

ICT, and sports events were included in the study. We reviewed reports prepared 

by public agencies as well as reports from the independent quality assurers. Our 

objective was to map how the non-monetized impacts were assessed.  In addition 

to the document analysis, we interviewed 19 key persons involved in the analyses, 

in order to discuss the findings and gain a deeper insight into how the analyses of 

the non-monetized impacts were performed and to identify the main challenges 
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and pitfalls. The interviewees represented public agencies, quality assurers, and 

ministries (policy makers). 

In summary, the key findings are:  

 90% of the economic analyses included an analysis of non-monetized impacts.  

 The agencies’ analyses often placed greater emphasis on the non-monetized 

impacts than the quality assurers’ analyses. 

 It was not always clear how the reports defined and delimited non-monetized 

impacts. Our impression is that different analysts attempted to answer 

different questions.  Some analysts answered the question of whether the non-

monetized impacts strengthened or weakened the economic profitability (i.e., 

they used the same principle when assessing non-monetized impacts as they 

did for monetized impacts).  More quality assurers than agencies fell into this 

category. Other analysts seemed to perform an assessment of goal 

achievement, and their reports seemed to take the form of multi-criteria 

decision analyses rather than economic analyses. Still others included both two 

types of analysis, but did not always distinguish between them explicitly. Some 

of the analyses of non-monetized impacts therefore appeared “messy” and 

unclear.   

 The most commonly used measurement scale comprises plus and minus signs. 

Many of the reports thus followed the NPRA recommendation concerning 

measurement scale, but there were variations, as color scales, numeric scales, 

and purely qualitative descriptions were also observed. Even when plus and 

minus signs were used, the number of categories and the interpretation of the 

results varied. For example, in a given assignment, (++) were in some cases 

interpreted as an overall impact assessment (with both physical extent and 

social importance taken into consideration), while in other cases they were 

interpreted as purely a volume indicator, and in still others as an assessment of 

goal achievement.  

 Very few of the reports addressed the development over time and/or 

uncertainty in non-monetized impacts.  

 Only about half of the reports explained or referred to the methodology used 

or to associated guidance material. When they did, they often referred to the 

NPRA’s methodology. A few referred to multi-criteria decision analysis. The 

quality assurers often followed the same methodology as the agency, but in 

some cases they questioned what was done.  In some analyses of road projects, 

the report said that a “simplified NPRA method” is used to assess the non-
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monetized impacts, but it is not always clear what the simplification involves. 

Analyses of other types of projects often referred to the NPRA guide, even 

though it was readily apparent that they did not follow it.  

 Information about who had performed the analysis was only found in about 

half of the projects. Some agencies used external consultants in their work, but 

the consultants’ role in the analysis of non-monetized impacts was rarely 

explained.  In a few cases, the reports informed that stakeholder groups had 

been involved in the assessments. Quality assurers seemed to rely mainly on 

their own expertise, but did not inform which individuals or professions had 

been involved.  

 In 39% of the cases, an overall evaluation of all the non-monetized impacts 

for each alternative was included, while 61% presented the individual impacts 

unweighted.  

 40% of the reports included an analysis of distributional effects.  

 40 % included an analysis of regional effects (as part of the distributional 

analysis or as a separate analysis). In some cases, regional economic impacts 

are wider economic impacts, whereas in other cases they are purely 

distributional impacts. Very few, if any, of the reports distinguished between 

the two types of impact.   

  30% of the reports contained an overall recommendation, based on the 

monetized and non-monetized impacts, distributional effects, and other 

considerations. Only a few of these gave a thorough justification for the 

tradeoffs made. Our impression is that quality assurers normally base their 

recommendation on the economic analysis alone (monetized and non-

monetized), whereas the agencies more often draw on all of the information. 

 The interviewees considered that the current guidelines are in need of 

improvement with regard to the treatment of non-monetized impacts. A full 

understanding of what such impacts should measure is lacking, and a step-by-

step guide would be welcomed. Some interviewees pointed out that a special 

guide for assessing regional impacts is needed. The  whether this should be the 

individual agency’s responsibility. 

 Interviewees representing policy makers (i.e., the users of the reports) stated 

that the analysis of non-monetized impacts was useful to them and that they 

read it with interest. However, they emphasized that its usefulness depended 

heavily on its quality. Some interviewees pointed out that their confidence in 

the analysis increased when the policy makers themselves had been involved in 

the process. Others said that they do not want just a ready-weighted 
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conclusion, but rather prefer to have all the underlying information and be free 

to make an independent assessment of the relative importance of different 

impacts. 

 

Our recommendations  

The choice of principle and methodology for assessment 

 In many cases of analysis of non-monetized impacts where ethical, 
political, and distributional considerations are involved, it may be better 
for analysts to identify the non-monetized impacts and determine their 
physical extent (steps 1 and 2), but leave steps 3 and 4 to policy makers. 

 When performing steps 3 and 4, analysts should be more specific and clear 
about the alternative decision criteria (e.g., economic impacts or goal 
achievement.) when performing an assessment of non-monetary impacts. 
The term non-monetary impact should be reserved for impacts assessed 
based on economic criteria.  

 However, it is often useful to perform a supplementary analysis of goal 
achievement. The results of different kind of analyses should not be 
combined but rather presented as separate analyses. It would be useful for 
decision makers to be made aware of any conflict between the results of 
the different analyses. 

 It is possible for an analyst to provide an overall recommendation (based 
on all the analyses) without being normative, only when policy makers 
have specified explicit weighting of different goals or considerations.   

Regional impacts  

Regional impacts appear to be a particularly challenging area, especially the 

distinction between wider economic impacts and distributional impacts. The need 

for better guidelines in this area was pointed out by several interviewees.  

Development over time and uncertainty  

We found that very few analysts were concerned with trends in non-monetized 

impacts over time. Furthermore, assessments of non-monetized impacts rarely 

include a presentation of uncertainty. We recommend that further guidance should 

therefore develop in this area too, in order to ensure that non-monetized impacts 

are treated as thoroughly as monetized impacts. 
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The sectorial agencies should take responsibility for guidance  

Our recommendation is that each public sector (e.g., road, train, buildings, and 

defense) should mainly be responsible for further guidance on the practical 

implementation of analyses of non-monetary impacts. It is important to clarify 

questions such as: What impacts should typically be evaluated in the front-end of 

the project? Which data sources are most relevant? Should physical units be 

converted into a common scale, and if so, should the scale measure only physical 

extent or also social importance? How should the scale be interpreted and used? 

What are the general requirements for the assessment process and documentation 

that should be provided?  
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1  Innledning og formål med studien 
 

Ved statlig finansiering av store investeringstiltak står krav om optimal 
ressursallokering og måloppnåelse sentralt i beslutningsprosessen. Informasjon om 
hva som er optimal ressursallokering kan oppnås gjennom å utføre 
samfunnsøkonomiske analyser av ulike alternative tiltak. Ordningen med ekstern 
kvalitetssikring av konseptvalget (KS1) krever at det skal gjennomføres en 
alternativanalyse av nullalternativet og minst to andre konseptuelt ulike alternativer. 
Alternativanalysen skal være bearbeidet i en samfunnsøkonomisk analyse. I denne 
analysen skal alle virkninger av de alternative konseptene identifiseres, kvantifiseres 
og verdsettes i kroner så langt det er mulig og gir meningsfull informasjon.  

I praksis vil det likevel nesten alltid finnes virkninger som ikke lar seg prissette, 
kanskje heller ikke tallfeste i fysiske størrelser, og som derfor må håndteres på 
annet vis i analysen. I noen prosjekter er det bare snakk om sidevirkninger av 
mindre omfang og betydning, men i andre tilfeller ser man at store deler av, i noen 
tilfeller hele, nyttesiden ikke lar seg prissette. Dermed kan vurderingen av de ikke-
prissatte virkningene bli helt avgjørende for den samlede vurderingen. Eksempler 
på dette er investeringer i forsvaret eller i et nytt kulturbygg.  

Selv om analysen av ikke-prissatte virkninger i prinsippet er viktig, lar prosessene 
seg vanskelig etterprøve da de ofte er basert på stor grad av skjønn. Det kan åpne 
for at de ikke-prissatte virkningene blir benyttet rent strategisk underveis i 
beslutningsprosessene, for å påvirke alternativenes rangering. Men det kan også 
føre til at utrederne kvier seg for å ta med slike virkninger i analysen, nettopp fordi 
de er redde for at analysen vil fremstå som mindre faglig og «objektiv». Tidligere 
evalueringer av KVU-/KS1-ordningen i samferdselssektoren har vist at 
kvalitetssikrerne legger liten vekt på å utrede de ikke-prissatte virkningene 
(Rasmussen m.fl., 2010, Statens vegvesen, 2012). Lædre m.fl. (2012), som studerte 
hvordan levedyktighet/bærekraft ble håndtert i KS1-prosessen, slo fast at både 
ikke-prissatte virkninger og fordelingsvirkninger ofte får en stemoderlig behandling 
i analysene, og at mange utredere opplever et ubehag ved å skulle vurdere ikke-
kvantifiserte og usikre virkninger. Noen mente endog at det er bedre å ta slik 
informasjon ut av analysen, siden den allikevel ikke vil ha troverdighet.   

Dette er etter vår vurdering viktige utfordringer, som tilsier både at 1) ikke-
prissatte virkninger kan være meget viktige for analysen og absolutt bør inkluderes, 
men samtidig 2) at det er avgjørende at de får en systematisk og god vurdering 
basert på en mest mulig transparent metodikk og godt dokumenterte prosesser.   

I dag er Statens vegvesens metodikk for vurdering av ikke-prissatte konsekvenser i 
konsekvensanalyse (Håndbok 140 Konsekvensanalyser) mye brukt, og det er 
denne metodikken det vises til i Finansdepartementets veileder i samfunns-
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økonomisk analyse (2005). Metodikken til Statens vegvesen er i utgangspunktet 
beregnet for vurdering av veiprosjekter på nokså detaljert nivå (trasévalg, etc.), med 
særlig fokus på negative virkninger av naturinngrep. Det er påpekt at metoden ikke 
alltid er godt egnet for de strategiske analysene som gjøres på KVU-/KS1-nivå. 
«Metodikken for ikke prissatte virkninger slik den er utviklet for prosjektnivået oppfattes både 
av fagfolk i etaten og noen KS1 konsulenter som vanskelig å anvende på strategisk nivå. Her er 
det både behov for metodeutvikling og veiledning» (Statens vegvesen, 2012).  

Hensikten med vår studie har vært å kartlegge dagens praksis når det gjelder 
håndtering av ikke-prissatte virkninger i samfunnsøkonomisk analyse av store 
statlige investeringsprosjekter. Det handler både om tolkningen av de ikke-prissatte 
virkningene, hvordan de konkret måles og vurderes, og hvordan de brukes i 
beslutningsprosessen.  

Rammen for studien er, som nevnt, alternativanalyse av store, statlige 
investeringsprosjekter i tidligfase (KVU/KS1). Vi har ikke hatt som ambisjon å 
utvikle en ny metodikk for vurdering av ikke-prissatte virkninger. Derimot håper vi 
å bidra til å klargjøre noen sentrale prinsipper og begreper, og for øvrig gi et bidrag 
til det praktiske arbeidet med analyser og utredninger innen KS-ordningen. 

Vi har gjennomgått KVU- og KS1-rapporter for 58 investeringsprosjekter, 
innenfor sektorene vei, jernbane, forsvar, IKT, bygg, fiskeri/kyst og 
idrettsarrangement. Vi har også gjennomført intervju med sentrale personer 
tilknyttet KS-ordningen, blant annet for å diskutere funnene fra 
rapportgjennomgangen. Respondentene representerer både departementer, etater 
og kvalitetssikrere. Hensikten har vært å avdekke hvilken metodikk som benyttes i 
praksis, hvilke utfordringer og veiledningsbehov en ser, og også hvordan 
beslutningsnivået forholder seg til vurderingene som er gjort.  

Kapittel 0 introduserer temaet ikke-prissatte virkninger. Vi drøfter hvordan 
begrepet ikke-prissatte virkninger bør forstås, og hvordan slike virkninger kan 
utredes. Kapittel 3 gir en nærmere beskrivelse av tilgrensende tema som vi mener 
er relevante, knyttet til måloppnåelse, fordelingsvirkninger og andre, regionale 
virkninger. Kapittel 4 oppsummerer hvilke veiledere som finnes på området. En 
kort beskrivelse av metodisk tilnærming og datagrunnlaget for den empiriske delen 
av studien gis i kapittel 5. Deretter følger kapittel 6, med presentasjonen av de 
empiriske funnene. Til slutt drøftes funnene, og vi gir våre vurderinger og 
anbefalinger i kapittel 7. 
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2 Ikke-prissatte virkninger  
 

I dette kapitlet introduserer vi temaet ikke-prissatte virkninger. Vi drøfter hvordan 
begrepet ikke-prissatte virkninger skal forstås, og hva eksisterende veiledninger sier 
om hvordan slike virkninger bør utredes. Dette er ment å gi et bakteppe for den 
empiriske gjennomgangen hvor vi skal se på hva man gjør i praksis. 

 

2.1 Sentrale begreper 

Når vi i denne rapporten snakker om prissatte og ikke-prissatte virkninger av et 
investeringstiltak, gjør vi det innenfor rammen av en samfunnsøkonomisk analyse 
som gjennomføres i tidligfasen av et investeringstiltak, som del av en 
konseptvalgutredning.  

En konseptvalgutredning (KVU) er en faglig utredning på et overordnet, 
strategisk nivå, som grunnlag for regjeringsbeslutning om valg av konsept. Med 
konsept menes en prinsippløsning som ivaretar et sett av definerte behov og 
overordnede prioriteringer (Finansdepartementet, 2008). For eksempel kan både 
ny vei, utbedring av eksisterende vei, bedre kollektivtilbud og veiprising, og 
kombinasjoner av slike tiltak, være konseptuelle løsninger på et trengselsproblem i 
et område. Begrepene virkemiddel og tiltak benyttes ofte synonymt med konsept.  

Kravet om KVU og etterfølgende ekstern kvalitetssikring av konseptvalget (KS1) 
ble innført i 2005 og gjelder statlige investeringer med for øyeblikket anslått 
investeringskostnad over 750 mill. kroner. KVU/KS1 skjer ved avslutning av 
forstudiefasen, før beslutning i regjeringen om eventuell igangsetting av et 
forprosjekt for valgt konsept. Analysen skal inneholde en behovsanalyse, 
samfunnsmål og effektmål, overordnede krav, mulighetsstudie og alternativanalyse, 
samt føringer for forprosjektfasen.2  

Alternativanalysen må forstås som en analyse av de alternative konseptene, og det 
fremgår at den skal være bearbeidet i en samfunnsøkonomisk analyse3. Analysen skal 

                                                      

2
 Kravene er beskrevet i konkurransegrunnlag for rammeavtale med eksterne kvalitetssikrere 

(Finansdepartementet, 2010a) og nærmere veiledning for utarbeidelse av KVU/KL-dokumenter er 
gitt i Finansdepartementet (2010b). Se også info om ordningen på følgeforskningsprogrammet 
Concept sine hjemmesider www.concept.ntnu.no/ks-ordningen  

3
 I praksis brukes gjerne begrepene alternativanalyse, samfunnsøkonomisk analyse og også 

konsekvensanalyse om hverandre. Det handler trolig om at ulike fagområder bruker ulike begreper. 

http://www.concept.ntnu.no/ks-ordningen
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klarlegge og synliggjøre virkningene av tiltak før beslutninger fattes gjennom å 
fremskaffe systematisk og mest mulig fullstendig og sammenlignbar informasjon 
om ulike nytte- og kostnadsvirkninger av konseptene. Analysen skal videre gi 
grunnlag for å vurdere om et offentlig tiltak er samfunnsøkonomisk lønnsomt, dvs. 
om summen av nyttevirkninger overstiger summen av kostnadsvirkninger, samt gi 
grunnlag for å rangere og prioritere mellom alternative tiltak (Finansdepartementet, 
2005).  

I analysen er en altså opptatt av å få frem konseptenes virkninger. Med virkning 
forstår vi alle endringer som kan tilbakeføres til tiltaket som analyseres. Dette 
omfatter i utgangspunktet både positive og negative, tilsiktede og utilsiktede 
virkninger, for alle aktører som berøres. Begrepene effekt og konsekvens benyttes 
ofte om det samme og forstås i denne sammenhengen som synonymt med 
virkning.4  

I en samfunnsøkonomisk analyse vil en forsøke å prissette virkningene så langt 
som mulig. Likevel vil en ofte stå igjen med virkninger som det ikke er faglig 
forsvarlig eller ønskelig å verdsette i kroner, og det er viktig at også disse utredes 
og presenteres på systematisk vis. I samferdselssektoren gjelder dette først og 
fremst negative eksterne effekter på miljø, mens f.eks. i kultursektoren og 
forsvarssektoren ser en ofte at det er de sentrale, tilsiktede virkningene som ikke lar 
seg prissette. Ikke-prissatte virkninger forstås her som alle virkninger som er 
inkludert i analysen på annen måte enn ved sin kroneverdi, enten de kun er 
beskrevet kvalitativt, illustrert på kart, målt i fysiske størrelser, eller ved hjelp av 
+/- eller andre typer måleskalaer.  

En skiller mellom tre undertyper av samfunnsøkonomisk analyse, avhengig av hvor 
langt man går i å prissette virkningene på nyttesiden.  

 I en nytte-kostnadsanalyse prissettes alle virkningene i kroner så langt 
det lar seg gjøre, slik at en kan svare entydig på om tiltaket er lønnsomt 
eller ikke.  

                                                                                                                                  
Kanskje kan det også være litt ulike oppfatninger om hva disse analysene skal inneholde og hvordan 
de skal avgrenses, men for de fleste formål kan de trolig betraktes som synonymer. 

4 Det kan være noe ulike tradisjoner innenfor ulike fagområder. I evalueringslitteraturen skiller man 
f.eks. mellom effekt som er en tilsiktet virkning (måloppnåelse) og virkninger som også omfatter 
utilsiktede virkninger. En samfunnsøkonomisk analyse skiller imidlertid ikke mellom tilsiktet og 
utilsiktet virkning. Innen planfaget holder man seg gjerne til begrepet konsekvens, men det betyr i 
praksis det samme som virkning. Statens vegvesen (2006) bruker begrepet konsekvenstema om de fem 
faste områdene som det skal beregnes ikke-prissatte virkninger for i analyser av veiprosjekter. Videre 
brukes konsekvens om den samlede virkningen på det aktuelle konsekvenstema. Finansdepartementets 
veileder i samfunnsøkonomisk analyse (2005) henviser til Statens vegvesen (2006) og definerer 
konsekvens på samme måte i kapitlet om ikke-prissatte virkninger, men bruker ellers både virkning, 
effekt og konsekvens om hverandre i veilederen.   
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 I en kostnads-effektivitetsanalyse prissettes de samfunnsøkonomiske 
kostnadene ved alternative tiltak som kan nå samme mål. Kalles også 
kostnadsminimeringsanalyse. 

 I en kostnads-virkningsanalyse prissettes kostnadene, mens nyttesiden 
beskrives. Siden nytten ikke er helt lik, kan vi ikke uten videre velge det 
tiltaket med lavest kostnader. 

Det skulle tilsi at en analyse av ikke-prissatte virkninger i hovedsak vil skje 
innenfor rammen av en kostnads-virkningsanalyse. Men i virkeligheten vil en 
nesten alltid ha ikke-prissatte virkninger også i de andre analysetypene. Spesielt kan 
det innvendes mot en kostnads-effektivitetsanalyse at det sjelden er mulig å finne 
konsepter som har nøyaktig lik grad av måloppnåelse, og som dessuten ikke har 
noen ikke-prissatte kostnader. 

Selv om den samfunnsøkonomiske analysen viser at tiltaket totalt sett er lønnsomt 
for samfunnet, kan enkelte grupper komme dårligere ut som følge av tiltaket. Den 
samfunnsøkonomiske analysen skal derfor i tillegg synliggjøre 
fordelingsvirkninger av tiltaket for særlig berørte grupper (ulike regioner, 
næringer, grupper av husholdninger eller enkeltpersoner), og omtales på en måte 
som gir beslutningstakeren et best mulig grunnlag for å ta hensyn til dette i 
vurderingen av tiltaket. Den endelige skjønnsutøvelsen er det de politiske 
beslutningstakerne som står for.  

Også regionale virkninger er et begrep vi benytter i denne rapporten og som i 
veiledningsmaterialet anbefales utredet. Denne typen virkninger henger nært 
sammen med at potensialet for regional utvikling ofte er et aspekt ved ulike tiltak. 
De regionale virkningene kan i prinsippet ha både en samfunnsøkonomisk 
dimensjon (netto ringvirkninger) og være rene (regionale) fordelingsvirkninger, 
samtidig som det også ofte er knyttet politiske mål til dem. I denne rapporten har 
vi valgt å skille mellom begrepene «fordelingsvirkninger» og «regionale virkninger», 
selv om altså enkelte regionale virkninger i prinsippet er rene fordelingsvirkninger. 
En nærmere beskrivelse av regionale virkninger gis i kapittel 3.3. 

 

2.2 Spørsmålet om å prissette eller ikke 

Mange virkninger kan prissettes 

I en samfunnsøkonomisk analyse skal virkningene prissettes så langt det er faglig 
og etisk forsvarlig. Mange virkninger, ofte flere enn man tror, kan prissettes, i alle 
fall om en har nok tid og ressurser. 
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Prinsippet for prissetting er at kroneverdien av en positiv virkning settes lik det 
befolkningen samlet sett er villig til å betale for å oppnå den. Kostnader måles opp 
mot ressursenes verdiskaping i beste alternative anvendelse.  

Der det ikke finnes markedspriser som en kan ta utgangspunkt i, som for eksempel 
for mange helse- og miljøvirkninger, kan en benytte andre verdsettingsmetoder (se 
Finansdepartementet, 2005). De to hovedgruppene av metoder er basert på 
henholdsvis «avslørte preferanser» og «oppgitte preferanser». Det første innebærer 
å skaffe et anslag på betalingsvillighet basert på observert markedsatferd, dvs. å se 
hva folk har vært villige til å betale for lignende goder som det vi er interessert i. 
Oppgitte preferanser innebærer å spørre befolkningen om deres avveining mellom 
penger og andre goder i hypotetiske markeder. I begge tilfeller benyttes 
desentralisert informasjon med utgangspunkt i befolkningens (markedets) 
preferanser. Det er også mulig å benytte verdioverføring fra andre studier, 
ekspertpaneler eller skyggepriser på politiske mål, selv om de to siste variantene er 
second-best-løsninger og egentlig i strid med det teoretiske grunnlaget for nytte-
kostnadsanalyse. 

Det er viktig å være klar over at prinsippet for prissetting i en samfunnsøkonomisk 
analyse innebærer en vekting av interessene til ulike individer etter deres 
betalingsvillighet (og dermed betalingsevne) på samme måte som i et marked. 
Fordelen med dette er at det gir utreder et klart prinsipp å gå ut fra, og det fritar 
vedkommende fra å måtte gjøre politiske avveininger. På den annen side kan det 
oppfattes som et fordelingsmessig tvilsomt prinsipp5, og svaret som den prissatte 
analysen gir, må derfor ikke forveksles med et mål på samfunnets beste eller 
velferd i vid forstand (Finansdepartementet (2005) og NOU 2012:16).  

 

Begrunnelser for ikke å prissette 

Grovt sett kan en si at det er to typer begrunnelser for ikke å prissette en gitt 
virkning: 

                                                      

5 Når man summerer individers betalingsvillighet for et bestemt gode vil man uunngåelig legge større 
vekt på interessene til de rike og produktive enn de fattige og syke. Bruken av dette målet hviler på 
Kaldor-Hicks-kriteriet som sier at tiltaket er en paretoforbedring dersom vinnerne kunne ha kompensert 
taperne slik at ingen kommer dårligere ut enn før. Men det er ikke krav om at slik kompensasjon skjer 
og i realiteten er det ofte vanskelig å gjennomføre. Det finnes ingen faglig akseptert metode for å 
måle og sammenlikne nytte mellom personer, uten at en samtidig gjør normative vurderinger av hvor 
stor vekt som skal legges på ulike grupper. Ved bruk av aggregert betalingsvillighet som i en 
samfunnsøkonomisk analyse «slipper man» å gjøre en eksplisitt vekting, men dette er egentlig like 
normativt som noe annet (Nyborg, 2012).   
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1) Prissetting er for krevende, kostbart eller upålitelig 
Dette punktet dekker faglige, økonomiske og praktiske utfordringer. Dersom en 
skal gjennomføre egne studier for å identifisere betalingsvillighet, må en være 
sikker på at de gir et troverdig og meningsfullt estimat, som kan fremskaffes med 
rimelig ressursbruk. Dette er ikke alltid realistisk, da slike studier normalt er 
ressurskrevende. Det er heller ikke alle typer goder folk har et forhold til å uttrykke 
i penger, og følgelig kan resultatene bli tilfeldige, og det kan være vanskelig å feste 
lit til dem. Det gjelder f.eks. betalingsvilligheten for å redde en sjelden plante- eller 
dyreart. Blir kostnadene eller usikkerheten ved prissetting for stor, kan det være 
bedre å presentere virkningen på andre måter enn i kroner. 
 
2) Prissetting gir ikke nyttig informasjon - andre kriterier mer relevante 
I noen tilfeller er det derimot ikke ønskelig å prissette, rett og slett fordi 
opplysninger om kroneverdien av en virkning ikke gir noen økt informasjonsverdi 
for beslutningstaker. Et godt eksempel er tiltak som har omfordeling som mål. 
Målgruppen har da typisk lav betalingsvillighet, og prissetting vil kunne oppfattes 
som både uetisk og provoserende – selv om det skulle være teknisk mulig. Da kan 
det være bedre å presentere virkningen i naturlige fysiske enheter. Eller - kanskje 
ønsker man å få vurdert virkningen opp mot andre kriterier som f.eks. 
måloppnåelse.  
 
 

Prinsipiell utfordring  

Det siste skaper noen prinsipielle utfordringer. Å presentere virkningen i naturlige, 
fysiske enheter er selvsagt helt greit, da overlater man all verdivurdering til 
beslutningstaker. Men hvis man skal si noe om virkningens betydning, og dette 
gjøres etter helt andre prinsipper enn det som gjelder for de prissatte, blir det fort 
rotete og uklart hva analysen egentlig svarer på. Det kan også åpne for at valget om 
å prissette eller ikke, samt valget av vurderingsprinsipp (samfunnsøkonomi, 
måloppnåelse, fordelingshensyn mv.), blir et taktisk valg som tas ut fra et ønske 
om at tiltaket skal fremstå i et godt lys.  

Viktige politiske mål skal ideelt sett komme inn som beskrankninger i 
mulighetsstudien. Konseptene som går videre til alternativanalysen skal dermed 
være så like med hensyn på måloppnåelse at det ikke er særlig kontroversielt å 
vurdere dem ut fra et lønnsomhetsprinsipp. Dersom konseptene har helt identisk 
måloppnåelse, kan de vurderes ut fra et kostnadsminimeringsprinsipp, slik man 
gjør i en kostnads-effektivitetsanalyse. Men i virkeligheten er konseptene aldri helt 
like med hensyn på måloppnåelse, og spesielt ikke der det finnes mange og 
motstridende mål. I tillegg vil store investeringstiltak nesten alltid ha uheldige 
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utilsiktede virkninger på en eller annen gruppe, som det kan være ønskelig å legge 
vekt på, selv om denne gruppen ikke har høy betalingsvillighet.  

 

2.3 Avgrensningen mellom ikke-prissatte virkninger, 
måloppnåelse og fordelingsvirkninger 

I mange tilfeller ønsker man altså å få vurdert virkningene også etter måloppnåelse, 
fordelingshensyn og eventuelt andre vurderingsprinsipper. Dette er legitimt og 
viktig. Det følger da også av veiledning i samfunnsøkonomisk analyse at 
måloppnåelse og eventuelle fordelingsvirkninger hører med i det samlede 
beslutningsgrunnlaget (DFØ, 2010). 

Utfordringen blir å ikke blande analysen av måloppnåelse og fordelingsvirkninger 
sammen med de rene samfunnsøkonomiske vurderingene. I praktiske analyser ser 
vi at dette likevel skjer. Det som omtales som «ikke-prissatte virkninger» er i mange 
tilfeller vurderinger av måloppnåelse (se den empiriske gjennomgangen i kapittel 
6). Også Karevoll (2013) viser at definisjon og avgrensning av ikke-prissatte 
virkninger varierer og ofte er uklar. Det er forståelig siden det ofte vil være stor 
grad av overlapp mellom de to kategoriene samfunnsøkonomi og måloppnåelse.  
Virkninger som har god måloppnåelse vil jo ofte også ofte ha en 
samfunnsøkonomisk betydning, i større eller mindre grad, og vice versa.6  

Så lenge man er enige om at en vurdering opp mot viktige mål og fordelingshensyn 
hører med i et samlet beslutningsgrunnlag, i tillegg til samfunnsøkonomisk 
relevante virkninger, er det kanskje ikke så nøye hva man kaller de ulike 
virkningene. Men samtidig er det viktig å få frem at det handler om ulike 
prinsipielle tilnærminger, og ikke om virkninger som kan summeres sammen til et 
aggregert mål på godheten av tiltaket. Derfor kan det være fornuftig å forbeholde 
begrepet ikke-prissatte virkninger til virkninger som vurderes etter sin 
samfunnsøkonomiske betydning, altså parallelt med de prissatte. Måloppnåelse, 
fordelingsvirkninger, regionale virkninger (og eventuelt andre prinsipielle 
tilnærminger) kommer da ved siden av og presenteres som separate analyser. Figur 
1illustrerer dette.  

                                                      
6
 Det kan nevnes at heller ikke ved vurderingen av prissatte virkninger har man alltid et bevisst 

forhold til forskjellen på «samfunnsøkonomisk betydning» og «verdien av et politisk mål». Bruk av 
såkalt implisitt prissetting er nettopp et eksempel på at man beregner en skyggepris på politiske mål 
og prioriteringer og bruker disse verdiene inn i nytte-kostnadsanalysen.  
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Det interessante må være å få frem i hvilken grad det er konflikter mellom de ulike 
analysene, og presentere dette for beslutningstaker. Dette er blant annet viktig i 
mange transportprosjekter, hvor det kan være betydelige målkonflikter. De 
ambisiøse klimamålene Norge har satt er f.eks. i liten grad reflektert i en prissatt 
nytte-kostnadsanalyse (det benyttes en skyggepris på karbon men den er lav). 
Klimamål inngår heller ikke alltid som bindende føringer i mulighetsanalysen, siden 
en der skal ta hensyn til mange ulike mål og krav. Dermed må dette fanges opp i en 
måloppnåelsesanalyse. Distriktspolitiske mål er også tradisjonelt viktige, men deres 
plass i målstrukturen i Nasjonal transportplan er etter vår oppfatning litt uklar. Om 
det allikevel er slik at noen (mange) i Norge mener at en gitt virkning har større 
verdi om den tilfaller befolkningen i spredtbygde strøk enn i byområder, er det 
relevant å få frem den geografiske fordelingen av virkningene som del av en 
analyse av fordelingsvirkninger. 

2.4 En analyse i fire steg  

Nedenfor vil vi kort diskutere hva det er viktig å ta hensyn til i en analyse av ikke-
prissatte virkninger, først og fremst basert på Finansdepartementets veileder i 
samfunnsøkonomisk analyse (2005), Statens vegvesens håndbok om 
konsekvensanalyser (2006) og veilederen «Utarbeidelse av KVU/KL dokumenter» 
(Finansdepartementet, 2010b).7 Vi tar utgangspunkt i fire helt overordnede trinn, 
men hvor det ikke er gitt at trinn 3 og 4 skal gjennomføres av utreder8.   

                                                      

7 Flere andre etater har også utarbeidet egne sektorveiledere og håndbøker både om KVU-arbeid og 

samfunnsøkonomisk analyse, men generelt er disse nokså mangelfulle når det gjelder metoder for 

Figur 1. Samlet beslutningsgrunnlag 
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1) Identifiser relevant virkning 
2) Fastsett omfanget av virkningen 
3) Vurder samlet konsekvens ved å sammenstille omfanget med 

betydning (verdi). 
4) Foreta en samlet vurdering av hvert alternativ og ranger alternativene 

 
1) Identifiser relevant virkning  

Det første en må gjøre er å identifisere alle forventede endringer som kan 
tilbakeføres til tiltaket. I tidligfase bør listen over virkninger ikke være for detaljert, 
da det viktigste er å få med alle de store og vesentlige virkningsområdene som kan 
ha betydning for konseptvalget. Etater med mange like prosjekter vil typisk lage 
sjekklister over relevante virkninger, og angi hvilke som prissettes og hvilke som 
ikke prissettes. Statens vegvesen (2006) har valgt å ha en fast og nokså streng 
inndeling i fem tema eller virkningsområder som ikke prissettes: landskapsbilde/ 
bybilde, nærmiljø og friluftsliv, naturmiljø, kulturmiljø og naturressurser. Det er 
også laget retningslinjer for sortering av virkningene på riktig tema, slik at en 
unngår dobbelttelling mellom temaene og mellom prissatte og ikke-prissatte 
virkninger. 

Et spørsmål som ikke alle har et bevisst forhold til, er hvilket ledd i en 
virkningskjede vist i Figur 2 det tas utgangspunkt i. På helse- og miljøområdet 
snakker man gjerne om valg av «endepunkt» i en dose-respons-kjede (se f.eks. 
NOU 1997:7). Det man egentlig er opptatt av, er slutteffektene i form av 
virkningen for menneskers helse og velferd. Men siden det kan være vanskelig å 
vite med rimelig grad av sikkerhet hvilken slutteffekt tiltaket har, velges ofte 
endepunkter som ligger lenger til venstre i kjeden. Når en skal finne indikatorer på 
virkningen av en ny medisin mot hjerteproblemer, kan f.eks. blodtrykksnivå og 
kolesterolnivå være aktuelle indikatorer. Det har ikke i seg selv noen 
samfunnsmessig verdi å redusere disse verdiene, men de brukes som indikatorer på 
samfunnseffekt fordi de statistisk har nær sammenheng med mål på sykelighet og 
dødelighet.   

Det kan være fornuftig å starte analysen med å sette opp en virkningskjede for 
tiltaket, og drøfte eksplisitt hvor langt ut i kjeden en med rimelig sannsynlighet kan 
tilbakeføre virkningene til tiltaket (Senter for Statlig økonomistyring, 2006). Det gir 

                                                                                                                                  
vurdering av ikke-prissatte virkninger. Kun Statens vegvesens Håndbok 140 går grundig inn på dette. 
Flere andre veiledere henviser til denne, men uten å vurdere om den passer på andre sektorområder 
og andre tiltak enn veiprosjekter. Se mer om veiledere i kapittel 4. 

8 Vi avgrenser oss her til alternativanalysen og forutsetter derfor at analysen av behov, mål, krav og 
mulighetsrommet er gjennomført, og at et antall konseptuelle alternativer er spesifisert. Vi fokuserer 
på alternativanalysens håndtering av de ikke-prissatte virkningene. 
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ofte liten mening å operere altfor langt til høyre, gitt at en skal greie å skille 
konsepter fra hverandre. Men på den annen side bør en unngå å bare beskrive 
selve aktiviteten eller tiltaket. For eksempel dersom tiltaket er å bygge et nytt 
museum for å øke interessen for kultur i samfunnet, kan «flere besøkende» være et 
egnet endepunkt.  

 

 

  

 

Derimot er det mer uklart om «større visningslokaler» er en god indikator på antall 
besøkende, eller om det bare er en egenskap ved tiltaket. Dette bør en kunne 
underbygge fra forskning eller på andre måter. Og - en må selvsagt unngå å 
presentere samme virkning flere ganger, bare på ulike nivåer i kjeden.  

 

2) Fastsette omfanget av virkningen 

Med omfang mener vi graden av endringer som tiltaket medfører, dvs. hvor 
omfattende den «fysiske effekten» er. Dette kan ofte måles ved bruk av en naturlig 
(fysisk) måleskala for den respektive virkningen, f.eks. antall personer, tonn, areal 
som berøres, e.l. Omfang kan også illustreres i kart og figurer, og bør selvsagt 
suppleres med kvalitative beskrivelser. I tidligfase er det vanskelig å si noe helt 
eksakt om forventet omfang, og anslagene må derfor bli nokså grove.  

Noen ganger kan det være ønskelig å omsette selve omfangsanslaget til en felles 
måleskala. Dette kan ha pedagogiske årsaker (lettere å sammenligne omfang 
dersom en har veldig mange ikke-prissatte virkninger), og ikke minst er det 
praktisk dersom en skal gå videre og si noe om betydningen av virkningene i neste 
trinn.     

Finansdepartementets veileder (2005) og Statens vegvesens håndbok (2006) 
anbefaler å omsette omfangsvurderingen til en syv-delt skala (stort negativt, 
middels negativt, lite negativt, intet, lite positivt, middels positivt og stort positivt 
omfang). Negativt omfang kan tolkes som en kostnad og positivt omfang kan 
tolkes som nytte, men det er viktig at det ikke ligger noen vurdering av endringenes 
samfunnsmessige verdi eller betydning her (det kommer i neste trinn). Endringene 
vurderes relativt til et nullalternativ. Kriterier for plassering i kategorier bør være 
utarbeidet i forkant for å få best mulig kalibrering av resultatene. De ekstreme 
utslagene (stort negativt og stort positivt) bør f.eks. forbeholdes virkninger som er 
irreversible eller har meget stort omfang. 

Figur 2. Ledd i effektkjeden 
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3) Vurder samlet konsekvens ved å sammenstille omfanget med betydning 

(verdi) 

På samme måte som en prissatt virkning beregnes ved å ta produktet av kvantum 
og enhetspris, kan «verdivurderingen» av en ikke-prissatt virkning gjøres ved å 
sammenholde omfang og betydning. Omfang er da et slags kvantumsmål, mens 
betydning kan sammenlignes med en pris.  

Med betydning mener vi altså hvilken verdi eller viktighet virkningen har for 
samfunnet, men som altså ikke lar seg måle i kroner. Det er ikke gitt at utreder skal 
gjøre en slik vurdering. Det er blant annet lett å undervurdere hvor krevende det er 
å gjøre dette på rent faglig vis. Men hvis en velger å si noe om betydning, bør en 
som diskutert tidligere, forsøke å unngå å blande inn måloppnåelsesvurderinger 
her, og heller vektlegge de samme typene elementer som de som påvirker verdien 
av prissatte virkninger. 

Skillet mellom omfang og betydning er en anbefaling man finner i håndboken til 
Statens vegvesen (2006). Her handler det typisk om naturinngrep, og betydningen 
av et gitt inngrep vil ofte være knyttet til områdets alternative verdi. Dermed vil 
f.eks. god matjord og viktige friluftsområder tillegges større betydning enn et øde 
område uten spesielle kvaliteter. For å ta et helt annet eksempel; dersom en 
analyserer et IKT-prosjekt som sparer tid både for en gruppe bedriftsledere og for 
en gruppe av pensjonister (og vi tenker oss at vi ikke har tid til å prissette denne 
virkningen), så bør en i prinsippet ta hensyn til at tiden for de to gruppene har ulik 
alternativverdi. En time spart for lederen har større betydning enn en time spart 
for pensjonisten. 

Finansdepartementet (2005) gir et eksempel med en tredelt skala for betydning, 
med kategoriene liten, middels og stor. Kriterier for plassering i kategori bør 
bestemmes på forhånd. 

Samlet konsekvens finnes ved å sammenholde omfang og betydning. 
Finansdepartementets veileder viser til Statens vegvesens håndbok som har etablert 
en såkalt konsekvensvifte hvor dette kan leses av (se Figur 3). Skalaen for samlet 
konsekvens er ni-delt og går fra ---- via 0 til ++++. For å få høyeste utslag 
(++++) kreves at virkningen både har høyeste score på omfang (stor positiv) og 
høyeste score på betydning (stor), og tilsvarende for negative virkninger. Plassering 
av virkninger i konsekvensviften er for de ulike fagtemaene kalibrert ut fra typiske 
vegprosjekter, og er derfor ikke automatisk overførbar til andre prosjekter og 
sektorområder. Vegvesenet opplyser dessuten at håndboken er beregnet på 
prosjektnivå, og ikke konseptnivå. Prosjektnivået fordrer eksakt lokalisering av 
fysiske tiltak og relativt detaljert informasjon om områdene som berøres. Det har 
man normalt ikke i tidligfasen, hvor de konseptuelle løsningene som vurderes, 
kanskje ikke engang er geografisk lokalisert.  
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Det finnes selvsagt andre alternative måleskalaer enn de som er nevnt her, som 
f.eks. fargeskalaer, tallskalaer, «smileys», etc. Videre er det mange måter å inndele 
skalaene på, f.eks. med færre eller flere nivåer. I tidligfase vil det være stor 
usikkerhet både om tiltaket og virkningene, noe som taler for å benytte få, grove 
kategorier. Det viktigste er likevel at en klargjør hva som faktisk måles og hvilke 
kriterier som gjelder for plassering i kategori.  

 

 

 

 

Tradisjonelt har man vært lite opptatt av utviklingen i de ikke-prissatte virkningene 
over tid. NOU 2012:16 presiserer at også dette bør synliggjøres og diskuteres. 
Videre bør usikkerheten i vurderingene synliggjøres også for de ikke-prissatte 
virkningene. DFØs veileder for håndtering av usikkerhet (SSØ, 2007) gir et 
eksempel på bruk av den samme pluss-minusskalaen til å få frem følsomheten 
overfor endringer i forutsetningene. 

Figur 3. Konsekvensvifte (fra Håndbok 140) 
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4) Foreta en samlet vurdering av hvert alternativ og rangere alternativene 

Et tiltak kan gi opphav til så vel positive som negative ikke-prissatte virkninger av 
ulik styrke. Neste trinn er derfor å sammenstille dem, og forsøke å svare på om et 
tiltaks ikke-prissatte virkinger samlet sett bidrar til å styrke eller svekke 
lønnsomheten målt ved netto nåverdi. Dersom dette ikke er mulig uten samtidig å 
foreta politiske prioriteringer, må dette trinnet i analysen overlates til 
beslutningstaker. 

Finansdepartementet (2005) anbefaler å bruke den samme ni-delte skalaen som for 
den enkelte virkning. Måleskalaen må tolkes ordinalt, det vil si at den kan benyttes 
til å rangere alternativer, men ikke til å si noe om hvor mye bedre det ene er 
sammenlignet med det andre.9 Det er derfor ingen automatikk i at en virkning som 
er vurdert til (++) går opp i opp med en annen virkning som er vurdert til (--). 
Dersom avveiningen kun er basert på utreders skjønn, er det viktig at en begrunner 
og dokumenterer godt hvordan en har balansert de ulike kriteriene. Det kan være 
en fordel å etablere, og dokumentere, noen tydelige retningslinjer for avveining.10  

 

 

Figur 4 Sammenstilling av prissatte og ikke-prissatte i en samlet 
samfunnsøkonomisk vurdering (Statens vegvesen (2006), s. 234) 

 

Til slutt gjenstår avveiningen mellom de prissatte og de ikke-prissatte virkningene i 
en samlet vurdering av om tiltaket er lønnsomt eller ikke (som nevnt holdes 
måloppnåelse og fordelingsvirkninger utenom). Figur 4 er klippet fra Statens 

                                                      

9
 Dette i motsetning til en kardinal skala, også kalt forholdstallsskala, hvor nivået gis en verdimessig 

tolkning, f.eks. er 10 kr dobbelt så mye penger som 5 kr. Kardinal tolkning av ikke-prissatte 
virkninger er i prinsippet mulig, men krever nesten alltid mer informasjon om hvordan ulike 
virkninger avveies mot hverandre enn det man har tilgang til. 

10 Minken (2012) nevner noen enkle, men allikevel formaliserte regler for aggregering av ikke-
prissatte virkninger som er i bruk, bl.a. Melodi Grand Prix-metoden, seriemetoden og 
plassiffermetoden. Han påpeker at en i prinsippet står fritt til selv å lage de regler man anser som 
mest fornuftige og som gir størst sannsynlighet for å finne det optimale valget, men at nytten av 

reglene selvsagt må vurderes kritisk. 



29 

 

Concept rapport nr. 38 

vegvesen (2006) som viser at en kan ha fire kombinasjoner når det gjelder samlet 
fortegn på de prissatte og de ikke-prissatte virkningene. Et tiltak i kategori I er 
entydig lønnsomt, mens et tiltak i kategori IV er ulønnsomt. I kategoriene II og III 
må det foretas en skjønnsmessig vurdering av de prissatte virkningene opp mot de 
ikke-prissatte. 

 

2.5 Viktigheten av god prosessmetodikk 

En kan få inntrykk av at enkelte tenker på metodikk for håndtering av ikke-
prissatte virkninger som et spørsmål kun om valg av måleskala. Men vel så viktig er 
prosessmetodikken, det vil si hvilke retningslinjer man har når det gjelder  

 Hvem som skal angi estimatene på omfang og betydning (eksterne eller 
interne fagpersoner, hvilken sammensetning av fagkompetanse det bør 
være i gruppen, eventuell høring av brukergrupper, etc.)  

 Bruk av kilder (f.eks. bestemte registre, krav om triangulering av kvalitativ 
og kvantitativ informasjon), 

 Krav til dokumentasjon og begrunnelse 
 

Siden det ofte ligger betydelig grad av skjønnsutøvelse i analysen av ikke-prissatte 
virkninger, er det viktig for analysens troverdighet at det er åpenhet rundt hvilke 
aktører som har vært involvert, og som har utøvd dette skjønnet.   
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3 Kort om andre analyseperspektiver 
 

3.1 Måloppnåelse 

Som nevnt, hører også en vurdering av måloppnåelse med i et samlet 
beslutningsgrunnlag, da som et supplement til den samfunnsøkonomiske analysen. 
Analysen vil være særlig viktig i tilfeller hvor det er stort avvik mellom en virknings 
samfunnsøkonomiske verdi og de politiske mål som gjelder. Klimaområdet, 
distriktspolitikken og sosiale og fordelingsmessige hensyn er eksempler på dette. 

Veiledere for samfunnsøkonomisk analyse sier svært lite om vurderingen av 
måloppnåelse, ut over at det kan supplere den samfunnsøkonomiske analysen. 
Unntaket er der man har et endimensjonalt mål som kan sammenholdes med 
kostnadene i en kostnads-effektivitetsanalyse (f.eks. kostnad per spart tonn CO2, 
kostnad per vunnet leveår, etc.). I prosjektlitteraturen, og også i KVU-/KS1-
ordningen, er man mer målorientert, og KVU-/KS1-rapporten skal inneholde egne 
kapitler om overordnede mål og krav.   

Enkelte tar til orde for å gjennomføre alternativanalysen som en såkalt 
flermålsanalyse, enten som et alternativ til en samfunnsøkonomisk analyse, som en 
egen supplerende analyse, eller eventuelt som en overbygning hvor netto nåverdi 
inngår som ett av målene. En flermålsanalyse er en beslutningsanalyse hvor en 
vurderer oppnåelse av flere, og gjerne motstridende, mål, gjennom mer eller 
mindre formaliserte metoder for vekting og sammenstilling av målene, basert på 
modellering av beslutningstakers preferanser. Jordanger m.fl. (2007) og DCLG11 
(2009) gir en oversikt over dette feltet, og drøfter hvordan denne type metoder kan 
være aktuelle ved beslutninger om store offentlige investeringsprosjekter. Se også 
vedlegg A i denne rapporten.  

Det er viktig å påpeke at en slik analyse i prinsippet svarer på noe helt annet enn en 
samfunnsøkonomisk analyse. Spesielt kan en analysen av måloppnåelse ikke brukes 
til å svare på om prosjektet er lønnsomt eller gir en velferdsgevinst. Dersom 
flermålsanalyse erstatter en samfunnsøkonomisk analyse, er det derfor viktig at 
måloppnåelse sammenholdes med kostnadene slik at en kan si noe om 
kostnadseffektiviteten. Det er ellers mange utfordringer knyttet til å bruke denne 
tilnærmingen fullt ut på samfunnsnivå som grunnlag for å vurdere offentlig 
ressursbruk. Sammenstilling og vekting av ulike mål vil uunngåelig innebære 
politiske avveininger. Det betinger derfor i prinsippet at beslutningstaker er 

                                                      

11 Department for Communities and Local Government 
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involvert i analyseprosessen, noe som neppe lar seg gjøre når det er regjeringen 
som er beslutningstaker.  

Ofte vil det derfor være naturlig å begrense analysen av måloppnåelse til å vise i 
hvilken grad nærmere angitte mål nås, men ikke gjøre noen samlet vurdering av 
dette fra utreders side. 

 

3.2 Fordelingsvirkninger 

Selv om den samfunnsøkonomiske analysen viser at tiltaket totalt sett er lønnsomt 
for samfunnet (og evt. når mange av de angitte målene), kan enkelte grupper 
komme dårligere ut som følge av tiltaket. Finansdepartementets veileder i 
samfunnsøkonomisk analyse (2005) anbefaler derfor at fordelingsvirkninger av et 
tiltak skal beskrives i sammenheng med den samfunnsøkonomiske analysen, og tas 
med som en del av beslutningsgrunnlaget. Det finnes derimot ikke mye veiledning 
til hvordan analysen av fordelingsvirkninger skal gjennomføres. NOU 2012:16 
drøfter muligheten for å ta hensyn til samfunnets preferanser for fordeling 
gjennom fordelingsvekter i den samfunnsøkonomiske (prissatte) analysen, men 
anbefaler at slike virkninger fortsatt beskrives ved siden av.  

Ofte er en særlig interessert i fordelingen mellom ulike inntektsgrupper, men andre 
dimensjoner kan også være aktuelle, som geografi, by-land, kjønn og religion. I 
tidligfase av store og langsiktige infrastrukturprosjekter antar vi at ikke minst 
fordelingshensyn mellom generasjoner er høyst relevante.  

I en KVU/KS1 skal interessegrupper være kartlagt i en interessentanalyse som del 
av behovsanalysen, og det kan da være naturlig å ta utgangspunkt i denne når en 
skal identifisere viktige berørte grupper. Både prissatte og ikke-prissatte virkninger 
kan i prinsippet sorteres etter hvilken bruttovirkning de har på de ulike berørte 
gruppene, og følgelig kan fordelingsvirkninger utledes som del av den 
samfunnsøkonomiske analysen.    

 

3.3 Regionale virkninger  

Investeringer i transportinfrastruktur vil kunne gi ringvirkninger i form av 
økonomisk og sysselsettingsmessig utvikling i en region. Slike virkninger kan i 
prinsippet ha samfunnsøkonomisk verdi samtidig som det er knyttet politiske mål 
til dem. En analyse av de regionale virkningene hører derfor hjemme både i den 
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samfunnsøkonomiske analysen og i en vurdering av måloppnåelse og 
fordelingsvirkninger, men vektleggingen og perspektivet vil være ulikt. 

Når regionale virkninger drøftes i den samfunnsøkonomiske analysen, vil en ha 
fokus på produktivitets- og klyngegevinster i sekundærmarkeder, såkalte netto 
ringvirkninger (mernytte). Det foreligger etter hvert en stor litteratur om netto 
ringvirkninger og hvorvidt de er reelle. NOU 2012:16 slår fast at det er vanskelig å 
identifisere dem, og at de ikke generelt kan legges til grunn, men at slike virkninger 
bør drøftes separat der det kan sannsynliggjøres at de er til stede. Per i dag vil slik 
analyse normalt være kvalitativ, og således hører den hjemme blant de ikke-
prissatte virkningene. Det skjer stadig en faglig utvikling med sikte på mulig 
prissetting i fremtiden. 

I Norge står distriktspolitikken sterkt, og antakelser om mulige 
befolkningsmessige, økonomiske og sysselsettingsmessige ringvirkninger i 
bestemte regioner kan ha stor betydning i beslutningsprosessene. Dermed kan 
regionale virkninger også høre hjemme i en analyse av måloppnåelse og 
fordelingsvirkninger. Men da er det de samlede regionale virkningene 
(«bruttovirkningene») som er relevante. Et eksempel på analyseverktøy som kan 
brukes for å estimere regionale virkninger, uten hensyn til om det handler om 
mernytte eller ikke, er den såkalte PANDA-modellen12 (Plan- og analysesystem for 
næringsliv, demografi og arbeidsmarked) som eies av fylkeskommunene og 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet.  

 

  

                                                      

12 Se www.pandagruppen.no 
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4 Relevante veiledere   
 

Vi har allerede nevnt Statens vegvesens håndbok 140 som en viktig kilde til 
konkret veiledning om hvordan håndtere ikke-prissatte virkninger. Videre er 
Finansdepartementets veileder i samfunnsøkonomiske analyser (2005) sentral, samt 
at Direktoratet for økonomistyring, som har ansvaret for å forvalte veilederen, 
også har laget en mer praktisk håndbok for samfunnsøkonomiske analyser (2010). 
Rammeavtalen om kvalitetssikring (Finansdepartementet, 2010a) og veileder i 
KVU-arbeid (Finansdepartementet, 2010b) gir viktige rammer for 
alternativanalysen. Flere etater har dessuten laget egne sektorveiledere eller 
skrivemaler både for KVU-arbeid og samfunnsøkonomisk analyse (Statens 
vegvesen, 2010, Jernbaneverket, 2011, Forsvarsdepartementet, 2010, Statsbygg, 
udatert a og b, m.fl.). 
 

4.1 Viktigste anbefalinger i norske veiledere 

De fleste veilederne slår fast at både ikke-prissatte virkninger og 
fordelingsvirkninger har en viktig plass i analysen. Noen nevner også 
måloppnåelse. Som diskutert tidligere, synes det å forekomme ulike tolkninger av 
hva analysen av ikke-prissatte virkninger skal omfatte. Slik vi oppfatter de fleste 
veiledere for samfunnsøkonomisk analyse, herunder Finansdepartementet (2005) 
og Senter for statlig økonomistyring (2010), fokuserer disse primært på 
samfunnsøkonomiske virkninger, og avgrenser seg gjerne vekk fra vurderinger av 
måloppnåelse, når de snakker om ikke-prissatte virkninger. Etatenes veiledere i 
KVU-arbeid/alternativanalyse har gjerne et bredere perspektiv, og åpner for at mål 
og krav kan brukes direkte som ikke-prissatte virkninger i analysen. 
Finansdepartementet (2010b) henviser blant annet til flermålsanalyse som verktøy. 

Vegvesenets skrivemal for KVU-arbeid (Statens vegvesen, 2010) legger eksplisitt 
opp til en vurdering av både mål- og kravoppnåelse, samfunnsøkonomiske 
virkninger og en tredje kategori, «andre virkninger», som omfatter 
fordelingsvirkninger mellom grupper, individ/kollektiv og mellom generasjoner, 
samt fleksibilitet og usikkerhet. Dette kan i realiteten betraktes som en uveid 
flermålsanalyse hvor lønnsomhet inngår som ett av flere kriterier. 

Forsvarsdepartementets veileder (2010) sorterer på lignende måte 
beslutningsunderlaget i tre ulike deler, og det angis en prioritert rekkefølge; 1) krav, 
2) økonomiske virkninger og 3) andre kriterier (herunder fordelingsvirkninger). 
Det fremgår også at en kan vurdere å lage en modell med eksplisitte vekter for de 
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ulike delene. Tilsvarende kan nevnes Helsedirektoratets veiledning i evaluering av 
helsetiltak (2012) som stiller opp de tre målområdene alvorlighetsgrad, nytte og 
kostnadseffektivitet. Her påpeker man at områdene skal presenteres uveid, slik at 
avveiningen mellom dem overlates til beslutningstaker. 

De ulike veilederne signaliserer noe ulike og til dels uklare forventninger til 
hvorvidt utreder skal komme med en samlet anbefaling, og i hvilken grad en 
aksepterer utstrakt bruk av skjønn fra utreders side. Rammeavtalen for 
kvalitetssikring angir imidlertid en nokså klar forventning om at KS1 selv skal gi en 
samlet anbefaling. 

Når det gjelder konkrete indikatorer, måleskalaer, prosesser og metoder for 
vurdering av ikke-prissatte virkninger, er veilederne nokså tynne. En kunne kanskje 
forvente at sektorveiledere inneholdt f.eks. sjekklister over aktuelle virkninger med 
angivelse av hvordan de bør beskrives og vurderes, herunder forslag til 
kategorisering, sortering, eksempler på datakilder, etc. Kun Statens vegvesen har 
slik veiledning, ref. Håndbok 140. Flere andre veiledere henviser til denne, men 
uten å vurdere om den passer på andre sektorområder og andre tiltak enn 
veiprosjekter.  

Veilederne nevner at fordelingsvirkninger og regionale virkninger skal beskrives, 
men det gis i liten grad veiledning til hvordan, og det signaliseres i realiteten ingen 
store ambisjoner for denne delen av analysen. Statens vegvesens Håndbok 140 er 
igjen et unntak, men også denne er uklar på avgrensningen mellom netto og brutto 
ringvirkninger. 
 

4.2 Hva gjøres i andre land? 

I Sverige har Ekonomistyrningsverket og Statskontoret utgitt en enkel veileder i 
samfunnsøkonomisk analyse med utgangspunkt i et IT-prosjekt som eksempel 
(2004). Her fremgår det at når en ikke kan vurdere lønnsomhet, må en gjøre en 
analyse av kostnadseffektivitet, som sammenholdes med relevante indikatorer for 
måloppnåelse. 

Det svenske trafikverkets analyseveileder for transportprosjekter (Trafikverket, 
2012) sier eksplisitt at en nyttekostnadsanalyse langt på vei dekker målene for 
transportsektoren, og den er dermed en foretrukket analyseform i denne sektoren. 
Likevel har man de senere årene benyttet en form for uvektet flermålsanalyse, 
såkalt Samlad Effektbedömning (SEB), som inneholder 1) den 
samfunnsøkonomiske analysen, i tillegg til 2) en fordelingsanalyse og 3) en 
måloppnåelsesanalyse. De tre separate analysene er ment å gi tre ulike 
beslutningsperspektiv, selv om det vil være en god del overlapp mellom dem. 
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Malen for analysene inneholder en detaljert angivelse av de ulike virkningene/ 
kriteriene som er aktuelle under hver analysedel. Ikke-prissatte 
samfunnsøkonomiske virkninger klassifiseres som «Positiv», «Negativ» eller 
«Ubetydelig», mens måloppnåelse angis ved «Grønt», «Rødt» eller «Ingen». Både 
oppfyllelse av transportpolitiske mål, en vurdering av bidrag til bærekraftig 
utvikling og eventuelt en vurdering opp mot lokale og regionale mål, skal være 
med. Måloppnåelse vurderes i absolutt forstand og ikke relativt til et nullalternativ 
slik en gjør for de samfunnsøkonomiske virkningene. Det skal angis hvem som har 
gjort vurderingen av den enkelte virkning. 

Veiledningen fra Office of Management and Budget (OMB) (2003), som gjelder 
analysekrav til føderale reguleringer i USA, synes i utgangspunktet å vurdere ikke-
prissatte virkninger ut fra deres bidrag til lønnsomheten. Det fremgår hvilke 
elementer ved ikke-prissatte virkninger som skal beskrives: virkningens natur, 
tidspunkt den inntreffer, sannsynlighet, lokalisering og fordeling. Videre rangeres 
de ikke-prissatte virkningene etter viktighet, basert på kriterier som: forventet 
omfang, usikkerhet knyttet til virkningen, og irreversibilitet. Det åpnes imidlertid 
for å velge en kostnadseffektivitetsanalyse som alternativ modell. Da vurderes 
kostnadssiden opp mot kriterier som kan fange måloppnåelse. OMB oppmuntrer 
etatene til å utvikle numeriske nytteindekser til bruk i slike analyser. 

Også den britiske veilederen i prosjektevaluering, «Green book» utgitt av 
Finansdepartementet (HM Treasury, 2013), påpeker at en kostnads-
effektivitetsanalyse, supplert med en flermålsanalyse, her kalt Multi-Critiera analysis 
(MCA), kan være et godt alternativ til en nytte-kostnadsanalyse. Det henvises til en 
egen manual for innføring i metodikken for flermålsanalyse (DCLG, 2009).   
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5 Datagrunnlag og metode i den 
empiriske kartleggingen 

 

5.1.  Kort om metode 

Utgangspunktet for kartleggingen er KVU- og KS1-rapporter for 58 store, statlige 
investeringsprosjekter utredet i perioden 2006 – 2013 (se vedlegg B). Rapportene 
er samlet inn og gjort tilgjengelige for prosjektgruppen i Concept-programmets 
egen prosjektdatabase Trailbase.  

Ved gjennomgang av rapportene har vi tatt utgangspunkt i en «sjekkliste» 
utarbeidet på forhånd (se vedlegg C), hvor vi også har innarbeidet innspill fra 
referansegruppen for denne studien. Sjekklisten har forhåndsdefinerte 
svaralternativer, samt rom for utdypende kommentarer for enkelte spørsmål. 
Hensikten har vært blant annet å kartlegge hvilken prinsipiell tilnærming som er 
valgt for analyse av ikke-prissatte virkninger, hvilken metodikk som er benyttet i 
praksis, hvilke utfordringer og veiledningsbehov en ser, og også hvordan 
beslutningsnivået forholder seg til vurderingene som er gjort. Gjennomgangen av 
rapportene ut i fra denne sjekklisten skal altså gi en systematisk og kortfattet 
oversikt over hvordan vurderingene av de ikke-prissatte virkningene gjøres i 
praksis.  

I tillegg til dokumentanalysen har vi også intervjuet sentrale personer tilknyttet KS-
ordningen for å diskutere funnene fra rapportgjennomgangen, og få en dypere 
innsikt i hvordan analysen av de ikke-prissatte virkningene skjer i praksis. 
Respondentene representerer både departementer, etater, kvalitetssikrere og andre 
fageksperter. Intervjuene har også gitt mulighet til å få innspill til endring av 
metodikk. Intervjuene ble gjennomført på en semi-strukturert form, med bakgrunn 
i en intervjuguide (se vedlegg D). Intervjuguiden er utarbeidet slik at spørsmålene 
og temaene i hovedsak korresponderer med punktene i sjekklista som ble brukt i 
dokumentanalysen. Vi vil presisere at antallet respondenter per gruppe er relativt 
lavt, slik at resultatene fra intervjuene ikke gir grunnlag for å generalisere. Vi mener 
likevel de er interessante som utdypende informasjon til den praksis vi har kartlagt 
ved rapportgjennomgangen. Resultatene presenteres nærmere i kapittel 6. 
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5.2.  Nærmere presentasjon av datasettet 

Rapportene 

Utgangspunktet for kartleggingen har vært 58 prosjekter. Samferdselssektoren er 
den klart største sektoren mht. antall prosjekter. Av de totalt 32 
samferdselsprosjektene omhandler 27 investeringstiltak i vei, mens 5 prosjekter 
gjelder jernbaneutbygging. Tre av veiprosjektene er å betrakte som «bypakker», der 
flere transportformer er involvert. Nest største sektor er byggeprosjekter etterfulgt 
av forsvarsprosjekter. I gruppen med forsvarsprosjekter har vi også inkludert et 
sikkerhet- og beredskapsprosjekt under Justisdepartementet13. 

Tabell 1. Antall og andel prosjekter etter sektorområde. 

Sektorområde Antall  Andel 

Samferdselsprosjekt 32 55 % 

Byggeprosjekt 9 16 % 

Forsvarsprosjekt 6 10 % 

IKT-prosjekt 5 9 % 

Fiskeri-/kystprosjekt 3 5 % 

Idrettsarrangement 3 5 % 

Sum 58 100 % 

 

Ser vi på fordelingen av prosjekter etter sektorområde og ansvarlig departement, 
fordeler særlig byggeprosjektene og IKT-prosjektene seg over flere departementer. 
Samferdselsprosjektene ligger i hovedsak under Samferdselsdepartementet, med 
unntak av prosjektene som gjelder sjøfart. Disse ligger under (daværende) Fiskeri- 
og kystdepartementet14.  

 

 

 

                                                      
13 Ny redningshelikopterkapasitet 

14 Nå Nærings- og fiskeridepartementet 
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Tabell 2. Antall og andel prosjekter etter ansvarlig departement.  

Ansvarlig departement Antall  Andel 

Samferdselsdepartementet 32 55 % 

Kulturdepartementet 5 9 % 

Forsvarsdepartementet 5 9 % 

Fiskeri- og kystdepartementet 4 7 % 

Kunnskapsdepartementet 3 5 % 

Justis- og beredskapsdepartementet 3 5 % 

Nærings- og handelsdepartementet 2 3 % 

Arbeidsdepartementet 1 2 % 

Helse- og omsorgsdepartementet 1 2 % 

Finansdepartementet 1 2 % 

Olje- og energidepartementet 1 2 % 

Sum 58 100 % 

 

For de fleste prosjektene har vi hatt tilgang til både KVU- og KS1-rapporten. Det 
er likevel noen få unntak. Dette gjelder særlig tre forsvarsprosjekter15 hvor vi ikke 
har hatt tilgang til (hele) KVU-en grunnet gradering av informasjon. Disse er 
derfor tatt ut av utvalget. Også søknaden om statsgaranti for OL i Tromsø 2018 
ble tatt ut av utvalget, da den var såpass mangelfull at vi mener den ikke kan 
karakteriseres som en KVU. Noen få prosjekter har på den annen side fått 
utarbeidet flere KVU-er (for to samferdselsprosjekter16 foreligger KVU-rapporter 
for ulike delstrekninger, og for Nasjonalmuseet foreligger også to KVU-er). Totalt 
ender vi derfor opp med et på utvalg på 115 rapporter.  

Av utvalget på 115 rapporter er det i 11 av utredningene ikke gjennomført en 
analyse av ikke-prissatte virkninger. Av disse 11 er de fleste (8) 
samferdselsprosjekter, hvor utreder har vurdert at alle relevante virkninger allerede 
er prissatt. I tillegg er det tre analyser fra forsvar, bygg og idrett, hvor man ut fra et 
kostnads-effektivitetsperspektiv har valgt kun å prissette kostnadssiden, mens 
nytte/måloppnåelse tas for gitt og derfor ikke analyseres nærmere. 10 av de 11 er 

                                                      
15 Landbasert indirekte ildstøtte, Sikker tilgang til romsegmentet og Mekanisert brigade 
16 Intercity-strekningene og Vegsystem Mjøsregionen 
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KS1-rapporter. Hvorvidt det er gjort en analyse av ikke-prissatte virkninger eller 
ikke, er riktignok et definisjonsspørsmål. Vi ser at mange kvalitetssikrere betrakter 
vurderingene som er gjort i KVU som tilfredsstillende, og henviser til disse eller 
klipper dem direkte inn, uten modifisering, i sin analyse. Kvalitetssikrer har da 
strengt tatt ikke gjort en egen analyse, men vi har allikevel i slike tilfeller registrert 
at det foreligger en analyse av ikke-prissatte virkninger.  

Når vi i neste kapittel presenterer og drøfter resultatene fra rapportene, vil vi for de 
fleste formål kun inkludere de utredningene hvor det er gjort en analyse av ikke-
prissatte virkninger. Dette medfører et utvalg som består av 104 rapporter. 

Intervjuer 

Vi har til sammen foretatt 19 intervjuer. Tema for intervjuene har variert noe etter 
hvor respondenten kommer fra og hvilken rolle vedkommende har hatt i en KVU-
/KS1-prosess. Se intervjuguiden og dens ulike deler i vedlegg D. Tabellen under 
viser hvilke institusjoner som er intervjuet. Alle de viktigste etatene med KS-
prosjekter og de fem kvalitetssikringsfirmaene er representert. Når det gjelder 
departementene er derimot utvalget som sa ja til å stille til intervju noe mer 
begrenset, og spesielt vil vi påpeke at Samferdselsdepartementet, som har flest KS-
prosjekter, ikke er med blant de intervjuede. For en mer detaljert tabell, se vedlegg 
C. 

Tabell 3. Institusjoner og antall intervjuer. 

Institusjon Antall intervju 

Etater 5 

Kvalitetssikrere17 6 

Departementer 3 

Referansegruppe 4 

Andre 1 

SUM 19 

 

 

                                                      
17 To respondenter fra Møreforsking Molde. 
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6 Resultater og funn 
 

I dette kapitlet presenterer vi funn fra dokumentanalysen og intervjuene. Det 
foreligger 104 utredninger/rapporter i utvalget hvor ikke-prissatte virkninger er 
analysert. 57 av disse er KVU-rapporter, mens 47 er KS1-rapporter. I tillegg er det 
foretatt 19 intervjuer. 

Hovedfokus har vært å kartlegge dagens praksis, herunder den prinsipielle 
forståelsen av hva den ikke-prissatte analysen skal måle, samt valg av konkret 
metodikk for analyse av ikke-prissatte virkninger av store, statlige investeringer 
underlagt KS1-ordningen.   

De 104 utredningene som analyserer ikke-prissatte virkninger, fokuserer i stor grad 
på ikke-prissatt nytte. 40 analyser har kun utredet ikke-prissatt nytte, og dette er 
gjerne prosjekter hvor hele nyttesiden er ikke-prissatt. I mange tilfeller behandles 
denne delen som en måloppnåelsesanalyse. Ni analyser har kun med ikke-prissatte 
kostnader, og dette er typisk samferdselsprosjekter med ikke-prissatte 
miljøkostnader. Resten av analysene har med både ikke-prissatt nytte og ikke-
prissatte kostnader i ulike varianter.  

Tabell 4. Ikke-prissatte virkninger som er med i analysene. 

Ikke-prissatte virkninger som er 
med i analysen 

Antall analyser Prosent 

Ikke-prissatt nytte 40 38 % 

Ikke-prissatte kostnader 9 9 % 

Både ikke-prissatt nytte og 
kostnader 

55 53 % 

Sum 104 100 % 

 

Hvilke konkrete virkninger som er tatt med, varierer ganske mye, noe vi kommer 
nærmere inn på. Forskjellene går først og fremst langs sektordimensjonen, slik at i 
to analyser av samme type prosjekt finner man som regel mange av de samme 
ikke-prissatte virkningene. Det synes allikevel å være liten grad av standardisering 
og systematikk. Unntaket er Håndbok 140 som definerer relevante ikke-prissatte 
virkninger for veiprosjekter, og denne følges langt på vei av både Statens vegvesen 
og kvalitetssikrerne ved utredning av veiprosjekter. Regionale virkninger og 
fordelingsvirkninger er i nokså liten grad utredet (over hodet ikke nevnt i 60 % av 
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analysene), men når de er med, er de gjerne skilt fra øvrige ikke-prissatte virkninger 
i et eget delkapittel.  

Forskjellen mellom KVU-ene og KS1-rapportene går i mindre grad på hvilke 
virkninger som er med, og i større grad på hvor grundig de dokumenteres. 
Generelt legger KVU-ene ofte større vekt enn kvalitetssikrerne på å utrede og 
dokumentere de ikke-prissatte virkningene. Selv om antall sider som vies ikke-
prissatte virkninger i rapporten ikke nødvendigvis er et godt uttrykk for tidsbruk 
og kvalitet, kan det nevnes at KVU-ene i snitt bruker dobbelt som stor plass på de 
ikke-prissatte virkningene som KS1-rapportene. Som tidligere nevnt, er 10 av de 11 
analysene uten en ikke-prissatt del KS1-rapporter, og mange av de øvrige KS1-
analysene sier seg tilfreds med KVU-ens ikke-prissatte analyse, og gjør få endringer 
i denne. 

 

6.1 Typiske ikke-prissatte virkninger  

En av kvalitetssikrerne sa i intervjuet at utgangspunktet deres var alltid først å 
identifisere alle virkninger av et tiltak, for deretter å vurdere om virkningene lar seg 
prissette eller ikke. I noen tilfeller er virkninger som kunne vært prissatt (støy, 
tidsbesparelser, miljøkostnader), av ulike grunner inkludert i analysen av de ikke-
prissatte virkningene. Fra intervjuene får vi oppgitt at dette ofte skyldes dårlig 
datagrunnlag eller at virkningene betraktes som lite viktige, og at man derfor ikke 
vil bruke ressurser på å prissette dem. Flere av intervjuobjektene påpeker at ved 
identifisering av de ikke-prissatte virkningene er det en utfordring å unngå 
dobbeltelling ved at virkningene (eller elementer av dem) allerede er inkludert blant 
de prissatte virkningene, eller dekket under virkninger fra andre ledd i effektkjeden.  
 
Hos de fleste etater og kvalitetssikrere har man både noen «faste» virkninger som 
man håndterer som ikke-prissatte, i tillegg til at det er noen virkninger som varierer 
fra prosjekt til prosjekt om man prissetter eller ikke. For noen sektorområder har 
vi inntrykk av at det til en viss grad er «forhåndsbestemt» hvilke virkninger som 
skal inkluderes som ikke-prissatte. For veiprosjektene benyttes for eksempel så å si 
alltid de fem fagtemaene fra Statens vegvesens Håndbok 140 som ikke-prissatte 
virkninger. Disse fem fagtemaene er likevel ikke like anvendelige eller relevante i 
alle typer veiprosjekt, som for eksempel for tiltak i byområder. Typiske virkninger 
som tidvis inkluderes i analyser av veiprosjekter utover de fem fagtemaene, er 
helsevirkninger, virkninger for reiseliv (regionalt), miljø, risiko, sårbarhet, 
fleksibilitet og konsekvenser for reindrift.  
 
For jernbaneprosjektene benyttes vanligvis de samme fem fagtemaene som for 
veiprosjektene. I enkelte tilfeller har man valgt å identifisere egne ikke-prissatte 
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virkninger som anses å være mer relevante for en konseptuell vurdering av det 
aktuelle tiltaket. For jernbaneprosjektene er dette typisk virkninger for næringsliv, 
bosetting, miljø, arealer, byutvikling, sikkerhet og fleksibilitet. For 
samferdselsprosjekter finner vi også utredninger hvor få eller ingen virkninger er 
prissatte, til tross for at dette er både mulig og vanlig gjennom Statens vegvesens 
analyseverktøy EFFEKT. I slike tilfeller vurderes også virkninger som 
tidsbesparelser og ulykkesreduksjon kvalitativt.  
 
 

Tabell 5. Typiske ikke-prissatte virkninger for ulike prosjektområder. 

Sektor Ikke-prissatte virkninger 

Samferdselsprosjekter De 5 fagtemaene: Landskapsbilde/bybilde, nærmiljø 
og friluftsliv, naturmiljø, kulturmiljø, naturressurser 

Byggeprosjekter Bevaring, FoU, samfunnsmessig verdi, fleksibilitet, 
lokalisering 

IKT- prosjekter Tilgjengelighet, kompetanse, enklere samhandling, 
brukervennlighet 

Forsvars-, sikkerhets - 
og beredskaps- 
prosjekter 

Operativ evne (effekt), kapasitet, sikkerhet, trygghet, 
miljø, nasjonale og internasjonale forpliktelser 

Fiskeri- og 
kystprosjekter 

Virkninger for næringsvirksomhet, miljø, 
produktivitet 

Idrettsarrangement Folkenytten, etterbruk av anlegg, virkninger for 
turisme 

 
Hvilke ikke-prissatte virkninger som tas med i analyser av byggeprosjekter, 
avhenger sterkt av type bygg (universitets- og høgskolebygg, museum, fengsel, 
etc.)18. Innenfor de andre sektorområdene varierer det i større grad fra prosjekt til 
prosjekt hvilke ikke-prissatte virkninger som inkluderes i analysene. Noen 
fellestrekk kan likevel observeres i utvalget. Tabell 5 gir en oversikt over de mest 

                                                      

18
 I en masteroppgave fra NTNU (Adserø, 2013) er det gjort en nærmere analyse av ikke-prissatte 

virkninger i samfunnsøkonomiske analyser av fem byggeprosjekter. Kartleggingen viser at en rekke 
(32) ulike ikke-prissatte virkninger er inkludert i analysene. Det viser seg likevel at flere av virkningene 
omhandler samme tema, og forfatteren generaliserer virkningene ned til tre hovedkategorier; 
lokalisering, ulemper under gjennomføring og fleksibilitet i kapasitet.  Resultatene fra Adserøs 
kartlegging sammenfaller med kartleggingen av byggeprosjekter i denne studien.   
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typiske ikke-prissatte virkningene for de ulike prosjektområdene basert på 
gjennomgangen av rapportene. 
 
Ut fra våre vurderinger er det ikke store forskjeller mellom etatene og 
kvalitetssikrerne når det gjelder hvilke virkninger som identifiseres og håndteres 
som ikke-prissatte. I intervjuene ble det for eksempel oppgitt fra en kvalitetssikrer 
at de vanligvis er fornøyd med den jobben etatene har gjort, og ikke ser behov for 
gjøre noe ytterligere arbeid på analysen av ikke-prissatte virkninger. Men vi finner 
også eksempler i KS1-rapportene på at kvalitetssikrer er helt eller delvis uenig med 
etaten i identifisering og vurdering av de ikke-prissatte virkningene. Det kan være 
at de mener at det mangler noen viktige ikke-prissatte virkninger, eller rett og slett 
er uenig i hvilke ikke-prissatte virkninger som er identifisert, og kommer med en 
ny liste over ikke-prissatte virkninger.   
 
 

6.2 Prinsipp for vurdering av virkninger 

En av de tingene vi ønsket å kartlegge gjennom rapportgjennomgangen, var om 
utrederne har et bevisst forhold til hva alternativanalysen skal omfatte (om den skal 
være kun en samfunnsøkonomisk analyse eller at den skal gi et bredere 
beslutningsgrunnlag) og hvilken prinsipiell tilnærming som er lagt til grunn når en 
vurderer betydningen av ikke-prissatte virkninger. 

Ikke uventet viser rapportgjennomgangen at dette varierer nokså mye, og i mange 
tilfeller fremstår det som høyst uklart hva som er forsøkt fanget opp under 
overskriften ikke-prissatte virkninger. Ofte er det kun presentert en liste med 
virkninger vurdert ved plusser og minuser, men det fremgår ikke om resultatet er å 
forstå som omfang eller som samlet konsekvens, og i så fall hvilket prinsipp som er 
lagt til grunn for vurderingen av betydning.  

Av de 104 analysene som inkluderer ikke-prissatte virkninger, synes noe over 
halvparten (55 %) å legge til grunn at det er en virknings bidrag til 
samfunnsøkonomisk lønnsomhet som skal vurderes. De øvrige analysene (45 %) 
trekker inn måloppnåelse i nyttevurderingen på ulike vis. De fleste av de som 
trekker inn mål i alternativanalysen, gjør dette som et tillegg til analysen av 
lønnsomhet, men det er også eksempler på analyser som blander 
samfunnsøkonomisk vurdering og måloppnåelse i samme analyse. Endelig har vi 
noen analyser som kun vurderer måloppnåelse, men det varierer om de kaller dette 
en flermålsanalyse eller om de kaller det en nytteanalyse som del av en 
samfunnsøkonomisk analyse.  
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Som Figur 5 viser, er det en klar forskjell mellom etater og kvalitetssikrere, hvor 77 
% av kvalitetssikrerne avgrenser seg til lønnsomhet i alternativanalysen, mens bare 
37 % av etatene gjør det samme. Det må bemerkes at veiprosjektene er en stor 
gruppe, og de fleste KVU-ene laget av Statens vegvesen følger etatens Håndbok 
140 om å gjøre en måloppnåelsesanalyse i tillegg til den ordinære nytte-
kostnadsanalysen. Disse KVU-faller da i kategorien «begge».   

 
Oversikten over er basert på forskernes til dels skjønnsmessige kategorisering. Det 
er de færreste analysene som eksplisitt oppgir hvilket vurderingsprinsipp som er 
lagt til grunn i analysen av de ikke-prissatte virkningene. Samlet sett vurderer vi at 
dette er tilfredsstillende begrunnet i ca. 40 % av rapportene, i noen grad begrunnet 
i 20 % av rapportene og ikke diskutert eller begrunnet i hele tatt i de siste 40 % av 
rapportene. KVU-ene begrunner prinsipp for nyttevurdering i noe større grad enn 
KS1-rapportene.  

Vi lurte på om det kunne være noen sammenheng mellom valg av 
vurderingsprinsipp for ikke-prissatte og valget av analysetype, f.eks. slik at de som 
velger nytte-kostnadsanalyse holder seg snevert til et lønnsomhetsprinsipp også for 
de ikke-prissatte, mens kostnads-effektivitetsanalyser og kostnads-
virkningsanalyser i større grad åpner for å bringe inn måloppnåelse. Vi finner 
imidlertid ingen slik sammenheng. Det viser seg at kun ca. 40 % oppgir eller 
begrunner eksplisitt hvilken type samfunnsøkonomisk analyse de har valgt å 
gjennomføre, og vi finner flere eksempler på at det som oppgis ikke er konsistent 
med det som gjøres (f.eks. at det oppgis en kostnads-effektivitetsanalyse, men man 
gjør allikevel en nyttevurdering).   

Figur 5. Prinsipp for vurdering av virkninger 



45 

 

Concept rapport nr. 38 

Mange av intervjuobjektene bekrefter at de ikke har et veldig bevisst forhold til 
dette, og, i den grad de har det, spriker oppfatningene om hvilket prinsipp som bør 
legges til grunn. I intervjuene ble også eventuelle forskjeller mellom 
samfunnsøkonomisk analyse på den ene siden og KVU-/KS1-ordningens 
alternativanalyse på den andre diskutert. De fleste av intervjuobjektene (både etater 
og kvalitetssikrere) syntes å mene at en alternativanalyse er noe mer og bredere enn 
kun en analyse av lønnsomhet. Noen oppfatter at den samfunnsøkonomiske 
analysen er en delmengde av alternativanalysen, og at en vurdering av mål og krav 
hører med som den andre delen. Andre mente imidlertid at samfunnsøkonomisk 
analyse og alternativanalyse er synonymer. Atter andre sa at de tolker de ikke-
prissatte virkningene i den samfunnsøkonomiske analysen som identisk med mål 
og krav.  

De fleste har i utgangspunktet en klar oppfatning av hvordan fordelingsvirkninger 
skal være å forstå. Som oss tolker de at dette er å gi en oversikt over hvem som 
vinner og taper på tiltaket, og at negative fordelingsvirkninger handler om at 
enkelte grupper kommer særlig dårlig ut. Men det innebærer ingen netto 
samfunnsøkonomisk tilleggsvirkning, og fordelingsvirkningene presenteres ved 
siden av den samfunnsøkonomiske analysen. Flere respondenter opplyser 
imidlertid at det ofte kan være vanskelig å avgjøre om en virkning gir et bidrag til 
samfunnsøkonomisk lønnsomhet, eller om det er rene fordelingsvirkninger. 
 

6.3 Valg av metodikk og presentasjonsform 

Rapportgjennomgangen og intervjuene viser at de fleste etatene jobber ut fra en 
mer eller mindre fast metodikk når de analyserer og vurderer de ikke-prissatte 
virkningene. Dette skyldes nok at de utreder prosjekter på egne sektorområder 
som i stor grad er ganske like. Det varierer derimot hvor godt dokumentert 
metodikken er. Statens vegvesen er i en særstilling, med en svært detaljert og 
grundig dokumentert metodikk. Blant kvalitetssikrerne ser vi en noe større 
variasjon når det gjelder valg av metodikk. Det er naturlig da disse utreder mange 
ulike prosjekter i ulike sektorer. Her er det ofte at metodikk og fremstilling velges 
ut i fra type prosjekt. 

Blant de 104 rapportene finner vi at 43 % henviser eksplisitt til dokumentert 
metodikk. Blant disse oppgir omtrent halvparten Håndbok 140 som kilde, mens 
den andre halvparten i hovedsak henviser til Finansdepartementets veileder. At det 
henvises hyppig til Håndbok 140 skyldes selvsagt i noen grad at vegprosjektene 
dominerer utvalget, men bruken av Håndbok 140 begrenser seg ikke kun til 
vegprosjekter. Også analyser av enkelte jernbaneprosjekter og prosjekter innen 
fiskeri- og kystområdet henviser til denne håndboken. Det samme gjøres i noen 
byggeprosjekter, men for analyser av IKT- og byggeprosjekter henvises det i 
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hovedsak til Finansdepartementets veileder. Mer generelt er Håndbok 140 spesielt 
mye brukt i KVU-ene, mens kvalitetssikrerne i større grad henviser til 
Finansdepartementets veileder. Det er verdt å merke seg at også 
Finansdepartementets veileder henviser til Håndbok 140 i kapitlet om ikke-
prissatte virkninger. 

Som nevnt tidligere, brukes analysen av de ikke-prissatte virkningene i KVU-ene 
ofte direkte inn i KS1-rapportene. I disse tilfellene er det ikke alltid 
kvalitetssikrerne oppgir hvilken metodikk som er benyttet. Det kan dessuten synes 
som om flere av utrederne mener at bare man benytter pluss- og minustegn i 
fremstillingen av virkningene så har man benyttet «metodikken» fra Håndbok 140 
og henviser til denne.   

Statens vegvesen har for tiden et pågående arbeid med revisjon av håndboken 
grunnet flere svakheter i metodikken for anvendelse på konseptnivå. Svakhetene 
påpekes også i mange av KVU-ene for veiprosjektene. Det opplyses i mange 
tilfeller at metodikken som benyttes er en forenklet versjon av metodikken i 
håndboken, men uten at det nødvendigvis gjøres klart hvordan en har forenklet. 

Ved bruk av Statens vegvesens metodikk skal denne ideelt sett inneholde en godt 
dokumentert vurdering av tiltakenes omfang og verdi (betydning) for fem ulike 
fagtema ut i fra gitte kriterier. Resultatene fra den systematiske analysen skal kunne 
avleses i konsekvensviften og gi samlet konsekvens. I tilfellene hvor vegvesenets 
metodikk oppgis å være benyttet, er det skilt mellom vurderinger av omfang, verdi 
og konsekvens i omtrent 50 % av utredningene. I den andre halvparten har man 
kun presentert den samlede konsekvensen. I intervjuene oppgis det av flere at man 
synes begrepene omfang, verdi eller betydning og konsekvens kan være vanskelige 
å forstå og å anvende i praksis, spesielt utenfor veisektoren. 

I tillegg er det, som nevnt, mange analyser som har med en eksplisitt vurdering av 
mål- og kravoppnåelse som del av alternativanalysen. I disse tilfellene benytter man 
rett og slett listen over mål og krav direkte som kriterier i analysen, og gir disse en 
score på +/- skalaen eller en annen presentasjonsform, som da må tolkes som nivå 
i forhold til ønsket måloppnåelse. I noen få tilfeller gis de ulike målene eksplisitt en 
vekt, slik at en samlet vektet score for de ikke-prissatte virkningene kan presenteres 
(dvs. en standard flermålsanalyse). 

I intervjuene oppgis det også at de fleste aksepterer stor grad av skjønn i analysen 
av de ikke-prissatte virkningene. Det synes heller ikke som at alle analysene stiller 
strenge krav til dokumentasjon og begrunnelse for de skjønnsmessige vurderingene 
som gjøres. Mange synes å benytte vegvesenets metodikk som et overordnet 
rammeverk, men unnlater å begrunne vurderingen av konsekvensene på en 
grundig måte slik håndboken krever.  
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Noen få utredninger har benyttet andre typer, til dels komplisert, metodikk for 
vurdering av ikke-prissatte virkninger, som nyttefunksjoner og vurdering av 
konfliktpotensial.  

Nærmere om presentasjonsform 

Vegvesenets håndbok anbefaler å vurdere de ikke-prissatte virkningene systematisk 
gjennom analysen av omfang, verdi og konsekvens. Ved vurdering av samlet 
konsekvens benyttes en ni-delt skala med pluss- og minustegn. 

Som nevnt er metodikken mye henvist til, blant annet i Finansdepartementets 
veileder, og dette er trolig også årsaken til at bruk av pluss- og minustegn er den 
mest brukte presentasjonsmåten for vurderingene av de ikke-prissatte virkningene. 
Flere ulike varianter benyttes imidlertid, og vi finner tilfeller av både fem-delt, syv-
delt, ni-delt og 11-delt skala. Av og til er vurderingene gjort med utgangspunkt i 
kvalitative beskrivelser eller bruk av volumindikatorer, og summert opp ved hjelp 
av pluss- og minustegn. I andre tilfeller brukes pluss- og minustegn for å rangere 
krav- og måloppnåelse direkte.  

 

 

 

 

Andre presentasjonsmåter som benyttes er bruk av «negativ»/ «positiv», fargeskala 
og tallskala, eller rent kvalitative beskrivelser. Figur 6 gir en oversikt over 
presentasjonsform for analysen av de ikke-prissatte virkningene i utvalget.  

 

Figur 6. Ulike presentasjonsformer, ikke-prissatte virkninger 
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Tabell 6. Sammenstilling av ikke-prissatte virkninger i KVU, E6 Stad 
Skipstunnel (Kystverket, 2010) 

Tabell 7. Sammenstilling av ikke-prissatte virkninger i KVU, E6 
Mørviksbotn-Ballangen (Statens Vegvesen, 2012) 

Nedenfor viser vi noen eksempler fra utvalgte rapporter med ulike måter å 
presentere de ikke-prissatte virkningene på. Den første tabellen er hentet fra KVU 
for Stad Skipstunnel. Metodikken er i henhold til anbefalinger i 
Finansdepartementets veileder.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

De to neste tabellene viser typiske sammenstillinger fra to vegprosjekter hvor de 
fem fagtemaene er vurdert, og hvor både +/-, samlet rangering og fargeskala er 
benyttet. Det presenteres vanligvis en samlet vurdering på egen linje nederst i 
tabellen, som vist i Figur 7. 
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Tabell 8. Sammenstilling av ikke-prissatte virkninger i KVU for 
transportløsninger veg/bane Trondheim – Steinkjer (Statens Vegvesen, 
Jernbaneverket, 2011) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figur 6 viste at i 21 % av analysene er det valgt en presentasjonsform basert på kun 
kvalitative beskrivelser. Tabell 9 nedenfor illustrerer en slik fremstilling fra analysen 
av gasskraftverket på Kårstø. Eksempelet viser også et tilfelle hvor de ikke-
prissatte virkningene er direkte knyttet til effektmålene.    

Som nevnt trekker flere utredere inn analyse av måloppnåelse som et tillegg til 
lønnsomhet i alternativanalysen. I tillegg diskuteres fordelingsvirkninger og 
eventuelt regionale virkninger i mange tilfeller i egne kapitler19. Det varierer likevel 
hvor tydelig man er på skillet mellom de ulike analysene, og i hvilken grad de 
betraktes som virkninger som skal «summeres» versus alternative perspektiver på 
det samme fenomenet. Vi finner få eksempler på at resultatet fra de ulike analysene 
sammenstilles i en felles presentasjon.  

For å få en vurdering av de ikke-prissatte virkningene som er mest mulig 
sammenlignbar med de prissatte, bør utvikling over tid og usikkerhet også vurderes 
for de ikke-prissatte virkningene. Vurderingen av de ikke-prissatte virkningene bør 
kunne sammenliknes med nåverdien av de prissatte virkningene. For de prissatte 
virkningene gjøres det vanligvis også omfattende usikkerhetsanalyser. 
Rapportgjennomgangen viser imidlertid at svært få er opptatt av utvikling over tid 
og/eller usikkerhet i sin analyse av de ikke-prissatte virkningene. Vi har heller ikke 
funnet at noen av dem henviser til en systematisk metodikk for dette.  

 

                                                      

19 Vi har i vår kartlegging ikke inkludert vurderinger som er gjort for realopsjoner og fleksibilitet. 
Dette er virkninger som også hører hjemme i en samfunnsøkonomisk analyse, og vi ser eksempler på 
at de kategoriseres som egne typer ikke-prissatte virkninger, men det fleste gjør det ikke. Disse 
virkningene omtales vanligvis separat og kun kvalitativt. 
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Tabell 9. Sammenstilling av ikke-prissatte virkninger i KS1, 
CO2-fangst, -transport og -lagring fra gasskraftverket på Kårstø, 
utdrag fra tabell (Terramar og Asplan Viak, 2010) 
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6.4 Prosess og grundighet 

En annen side ved den metodiske tilnærmingen er hvordan de ulike utreder- og 
kvalitetssikringsmiljøene i praksis jobber med analysene, altså prosessmetodikk.  

Hvem har utført analysene? 
Siden det ofte ligger betydelig grad av skjønnsutøvelse i arbeidet med de ikke-
prissatte virkninger, er det viktig for analysens troverdighet at det er åpenhet rundt 
hvilke aktører som har vært involvert, og som har utøvd dette skjønnet. Likevel er 
det bare om lag halvparten av rapportene som oppgir hvem som har utført 
analysen av de ikke-prissatte virkningene. Og da fremgår normalt bare helt kort om 
det er etat/kvalitetssikrer som selv har utført arbeidet, eller om det er gjort bruk av 
eksterne. Det er nesten ingen som oppgir konkret hvilke personer/roller som har 
vært involvert, heller ikke hvilke fagområder som har vært representert. Tabellen 
nedenfor gir en oversikt over medvirkning av eksterne eksperter og interessenter i 
den grad dette er oppgitt. Der det ikke er oppgitt, er det forskernes oppfatning 
basert på rapporten som ligger til grunn. 

 

Tabell 10. Hvem har utført analysen av de ikke-prissatte virkningene? 
(Forfatters vurdering der det ikke er oppgitt) 

  Kvalitets-
sikrer/etat 

Medvirkning fra 
ekstern ekspert 

Medvirkning fra 
interessenter 

Idretts-
arrangementer 

75 % 25 %  0 % 

Byggeprosjekter 56 % 28 % 17 % 

Forsvarsprosjekter 75 % 25 %  0 % 

IKT-prosjekter 90 %  0 % 10 % 

Fiskeri- og 
kystprosjekter 

67 % 33 %  0 % 

Samferdsels-
prosjekter 

84 % 16 %  0 % 

KVU 63 % 30 %  7 % 

KS1 96 %  4 %  0 % 
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En del av etatene benytter seg av konsulenter til arbeidet med de ikke-prissatte 
virkningene. Enkelte setter bort hele arbeidet med analysen, mens andre bruker 
eksterne eksperter som rådgivere. I de fleste prosjektene synes det å være 
kvalitetssikrer eller etaten selv som har utført analysen av de ikke-prissatte 
virkningene. Dette inntrykket bekreftes også gjennom intervjuene. I KVU-ene 
synes det å være betydelig større bruk av både eksterne eksperter og 
interessentgrupper enn i kvalitetssikringsrapportene. Ett kvalitetssikringsmiljø 
opplyser at de har faste rutiner hvor vurderingen av de ikke-prissatte virkningene 
gjøres av et internt ekspertpanel som arbeider litt på siden av selve prosjektgruppa. 
Ifølge våre funn, er interessenter kun trukket inn i arbeidet med vurdering av de 
ikke-prissatte virkningene i tre byggeprosjekter og ett IKT-prosjekt. 

Hvis det er gjort en grundig jobb i KVU-en, hvor eksperter for ulike fagområder er 
benyttet i analysearbeidet, kan det synes som om kvalitetssikrerne ikke etterprøver 
analysen som da er gjort.  

 

Figur 7. Forfatternes vurdering av hvor godt dokumentert de ikke-prissatte 
virkningene er.  

 
Dokumentasjon 

Etter vår vurdering av analysene er de ikke-prissatte virkningene godt dokumentert 
i under halvparten (45 %) av de gjennomgåtte rapportene. Med «godt 
dokumentert» mener vi at det finnes utdypende beskrivelser av på hvilket grunnlag 
analysen er gjort (referanser til faktabeskrivelser, bruk av indikatorer, 
dokumentering av fageksperters arbeid, mv), samt begrunnelser for hvorfor man 
har kommet frem til akkurat de vurderingene som presenteres. Etatene 
dokumenterer i noe større grad enn kvalitetssikrerne sine analyser og vurderinger. 

Tilnærmet alle intervjuobjektene fremhevet viktigheten av god dokumentasjon og 
utdypende drøftinger og beskrivelser, for å få et best mulig beslutningsgrunnlag 
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som både er transparent og etterprøvbart. Intervjuobjektenes synspunkter er 
således ikke helt i samsvar med vår vurdering av den faktiske situasjonen.  

 

6.5 Uklart og mangelfullt om regionale virkninger 

Regionale virkninger utredes ofte ikke 

Rapportgjennomgangen viser at kun 40 % av utredningene har gjort en analyse av 
regionale virkninger. I KVU-rapportene er slike virkninger vurdert i noe større 
grad enn i KS1-rapportene.  
 
Figur 8 viser i hvor stor grad regionale virkninger er utredet innenfor de ulike 
sektorområdene. Innenfor IKT-prosjektene ser vi for eksempel at regionale 
virkninger over hodet ikke er utredet, mens de er mer relevante i 
samferdselsprosjektene.  

Figur 8. Er regionale virkninger utredet? Etter sektorområde.  
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Begrepsforvirring 

Som nevnt tidligere, har begrepet regionale virkninger to ulike dimensjoner. Dette 
er virkninger som både kan gi en samfunnsøkonomisk merverdi (netto 
ringvirkninger) og det kan være rene fordelingsvirkninger mellom regioner. Kun 
det første er relevant i et lønnsomhetsperspektiv, men det siste kan være høyst 
relevant i et samlet beslutningsunderlag, og ikke minst som del av en analyse av 
fordelingsvirkninger.  

Et av hovedinntrykkene vi sitter igjen med etter rapportgjennomgangen og fra 
intervjuene, er at mange utredere hverken reflekterer over, eller skiller mellom, de 
rene fordelingsvirkningene og de virkningene som kan tenkes å gi en 
samfunnsøkonomisk merverdi. Dette gjelder også i analyser hvor lønnsomhet 
fremstår som et overordnet analyse- og vurderingsprinsipp. I mange tilfeller blir 
for eksempel alle regionale virkninger definert som fordelingsvirkninger, til tross 
for at noen av dem faktisk kan gi en samfunnsøkonomisk mernytte. Inntrykket 
bekreftes også gjennom intervjuene. Flere intervjuobjekter gir uttrykk for at det 
kan være hensiktsmessig å foreta et slikt skille mer eksplisitt når man utarbeider 
analysene. Intervjuene har også fått frem at mange synes denne delen av 
alternativanalysen er utfordrende. Som én sa: «Hos oss har vi kanskje ikke skilt så 
nøye på om det er en samfunnsøkonomisk virkning eller ikke, men vi er fornøyd 
bare vi greier å få det med». 

I mange tilfeller omtales imidlertid regionale virkninger på en slik måte at det er 
naturlig å tolke dem som netto ringvirkninger. Dette gjelder typisk virkninger for 
næringsliv og arbeidsmarked. Svært få av utredningene har gjort noe forsøk på å 
kvantifisere slike virkninger, verken med fysiske eller monetære størrelser, men en 
del henviser til arbeid som er gjort i andre studier, samt modeller under utvikling. 
Andre analyser er opptatt av virkninger på for eksempel befolkningstallet i en 
region som har utfordringer med fraflytting. Slike typer virkninger vurderes ofte 
med fysiske størrelser og drøftes kvalitativt.  

Presentasjonen av regionale virkninger er vanligvis kvalitative beskrivelser i et eget 
kapittel, ofte sammenslått med en vurdering av fordelingsvirkninger. Dette er for 
så vidt naturlig da mange slike virkninger er rene fordelingsvirkninger, men altså 
ikke alle. Til arbeidet med analysene av de regionale virkningene benyttes ofte 
eksterne miljøer som typisk har slike analyser som fagfelt. I noen tilfeller er det 
også utarbeidet egne delrapporter om temaet. Som del av behovsanalysen er det 
ofte lagt mye arbeid i å få frem en sannsynlig utvikling i folketall, sysselsetting, etc. 
i en region, men denne type resultater benyttes i mindre grad i alternativanalysen 
ved vurderingen av alternative konsepter. I så fall gjøres det oftest i KVU-arbeidet. 
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Andre fordelingsvirkninger 

Med fordelingsvirkninger menes her virkninger som ikke har noen netto 
samfunnsøkonomisk effekt, og som heller ikke er inkludert under regionale 
virkninger ovenfor. Eksempler fra rapportene på andre typer fordelingsvirkninger 
er bompengebelastning for enkelte grupper og omfordeling mellom ulike 
transportformer. Tilsvarende som for de regionale virkningene, viser vår 
kartlegging at kun 40 % av utredningene har gjort en analyse av andre 
fordelingsvirkninger. Igjen er slike analyser noe mer vanlige i KVU-rapportene. 
Men generelt er disse analysene ofte korte og begrensede. 

Det kan synes som om mange finner det vanskelig å analysere i hvor stor grad de 
ulike konseptene fører til rene fordelingsvirkninger. Noen mener det heller ikke er 
særlig relevant for analysen å gå tungt inn i dette. Vi finner det imidlertid 
påfallende at det ofte er gjort et betydelig arbeid med å kartlegge interessenter som 
del av behovsanalysen, mens resultater fra interessentanalysen sjelden benyttes som 
bakgrunn for analysene av konkrete konsepter.  

6.6 Vektlegging i samlet vurdering 

Samlet vurdering av ikke-prissatte virkninger 

Vår gjennomgang av KVU-/KS1-analysene viser at 39 % gir en samlet vurdering 
av de ikke-prissatte virkningene, mens 61 % presenterer konsekvensmatrisen 
uveid. Med samlet vurdering mener vi at de ikke-prissatte er aggregert opp til en 
felles vurdering for hvert konsept, og denne presenteres typisk på egen linje 
nederst i konsekvensmatrisen. KVU-ene gir en samlet vurdering av de ikke-
prissatte i litt større grad enn kvalitetssikrerne; 43 % mot 32 %. Det er ikke store 
forskjeller mellom etatene eller sektorene. Ofte benyttes samme måleskala som ved 
vurderingen av enkeltvirkningene (f.eks. en skala fra ---- via 0 til ++++), mens i 
noen tilfeller gis kun en samlet rangering av konseptene.   

Vår vurdering er at mindre enn halvparten at de som gir en samlet vurdering, 
presenterer en tilfredsstillende forklaring og begrunnelse for hvordan denne er 
fremkommet. Helt unntaksvis kommer ett konsept utvetydig best ut på alle 
kriteriene. Det vanlige er at ulike virkninger må balanseres mot hverandre. Noen få 
analyser har eksplisitt angitt et sett av vekter, eller vist til dokumentert metodikk 
for sammenvekting. Noen har inngående drøftet målkonflikter og vist hvordan ulik 
vektlegging av ulike mål påvirker den samlede anbefalingen. Andre har gitt en 
grundig kvalitativ begrunnelse for den samlede vurderingen.  De fleste oppgir 
imidlertid ingen begrunnelse. I mange tilfeller er det bare lagt til en ekstra linje kalt 
«samlet vurdering» nederst i konsekvensmatrisen, som knapt kommenteres i 
teksten.  



56 

 

Concept rapport nr. 38 

 
Nærmere om veiprosjekter 

I KVU-ene for veiprosjektene henvises det, som nevnt, til Håndbok 140. Denne 
metodikken gir føringer både for analysen av den enkelte virkning og hvordan en 
skal gå frem for å veie dem sammen. Samtidig sier håndboken at metodikken ikke 
passer på strategisk nivå. Mange KVU-er av veiprosjekter henviser til dette, og 
oppgir at de har brukt en enklere variant tilpasset konseptfasen. I de fleste tilfeller 
oppgis imidlertid ingen referanser til retningslinjer, og det er uklart på hvilken måte 
den «enkle» metoden skiller seg fra Håndbok 140. I et vedlegg til en KS1-rapport 
(Minken, 2012) gis en beskrivelse og vurdering av en metode som er brukt i den 
aktuelle KVU-en og trolig flere. Ifølge dette vedlegget er det «konfliktpotensialet» 
til et område som skal være grunnlaget for rangering. Metoden er GIS-basert og 
således basert på offentlig informasjon. Men det er flere innvendinger mot den, og 
en av de viktigste er at den ikke garanterer en samlet vurdering som er i tråd med 
samfunnets preferanser. Aggregeringen skjer i flere trinn på en komplisert måte, og 
slik at beslutningsrelevant informasjon elimineres unødvendig tidlig i prosessen. 
Rekkefølgen på trinnene får dermed betydning for hvilke hensyn som blir best 
ivaretatt i den samlede vurderingen.  Samtidig er det store mengder informasjon 
som trekkes inn, og det skilles ikke godt mellom viktige og uviktige forhold. 
Minken påpeker at det er behov for en evaluering av erfaringene med denne og 
eventuelt andre «forenklede» metoder som er i bruk på veiprosjekter, slik at en kan 
komme frem til klare retningslinjer for fremtidig bruk. Han påpeker også at 
metoden må integreres med behandlingen av mål og krav. 

 

Vektleggingen av ikke-prissatte versus øvrige deler av analysen 

Nesten alle analysene gir en eller annen oppsummering av beslutningsgrunnlaget, 
dvs. prissatte, ikke-prissatte og /eller måloppnåelse, fleksibilitet, 
fordelingsvirkninger, regionale virkninger, finansieringsmuligheter og eventuelt 
andre forhold. Oppsummeringen er normalt kvalitativ. Vi finner at nær 30 % gir en 
samlet anbefaling om valg av tiltak (likt blant etater og kvalitetssikrere).20 Vi er litt 
overrasket over at kun 39 % gir en samlet vurdering av lønnsomheten (prissatte og 
ikke-prissatte), mens nesten like mange, 30 %, gir en samlet anbefaling og 
rangering, tilsynelatende basert på hele beslutningsunderlaget. En sammenstilling 
av prissatte og ikke-prissatte samfunnsøkonomiske virkninger bør i prinsippet 
kunne gjøres på et faglig grunnlag (det er også her innslag av skjønn, men da faglig 
skjønn). En sammenstilling av hele beslutningsgrunnlaget (lønnsomhet, 

                                                      

20 Hva som kvalifiserer som en samlet anbefaling, er vurdert skjønnsmessig av forskerne. Mange 
analyser oppsummerer og drøfter kort de ulike konseptenes fordeler og ulemper. Men for å 
kvalifisere som en anbefaling, har vi krevd at den samlede vurderingen må peke helt tydelig og 
eksplisitt på ett eller eventuelt flere konsept som anbefalingsverdige. 
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måloppnåelse og fordelingsvirkninger) er derimot umulig uten samtidig å gjøre 
normative og politiske vurderinger.   

Av analysene som gir en samlet anbefaling, er det kun et lite mindretall som 
begrunner godt hvordan de er kommet frem til anbefalingen. I ett tilfelle er det 
tildelt eksplisitte vekter til både de prissatte virkningene (netto nåverdi) og de andre 
komponentene. I de fleste analysene er det derimot mer uklart hvor stor vekt som 
er lagt på prissatte, ikke-prissatte og andre komponenter. I mange tilfeller gjetter vi 
at anbefalingen er basert på lønnsomhet, med størst vekt på prissatte, noe mindre 
vekt på ikke-prissatte, og at øvrige faktorer er tatt med kun som 
tilleggsinformasjon til beslutningstaker. Men så lenge dette ikke fremgår, kan det 
også hende at utreder baserer anbefalingen på hele beslutningsunderlaget. Vårt 
inntrykk er at KVU-ene i større grad enn kvalitetssikrerne trekker inn hele 
beslutningsgrunnlaget.  

Hovedbildet er allikevel at over 70 % lar være å gi en samlet anbefaling. Mange 
skriver eksplisitt at dette er beslutningstakers oppgave. Vi har også stilt 
intervjuobjektene spørsmål om deres syn på dette, og svarene varierer. De fleste 
svarer nei til å gi en samlet anbefaling, og mener at dette er «skjult synsing» og at 
det er lite nyttig for beslutningstaker å få en «ferdig vektet» konsekvensmatrise som 
uttrykker en eller annen byråkrats eller konsulents syn. Flere påpeker at kravet, 
som Finansdepartementet har stilt i rammeavtalen, om at kvalitetssikrer skal gi en 
samlet anbefaling, er for strengt og bør tas ut. Noen mener at det kommer an på 
hvem som gjør analysen; det er greit at et departement gjør en samlet vurdering av 
hele beslutningsgrunnlaget (de forholder seg allerede til politiske avveininger), men 
det er ikke greit at en etat eller en kvalitetssikrer gjør det. Andre mener at det 
uansett er greit nok å gi en anbefaling så lenge man oppgir hvordan det er vektet. 
Ett intervjuobjekt påpekte at en i mange tilfeller gjør beslutningstaker en stor 
tjeneste ved å gi en klar anbefaling så lenge det ikke er etiske eller svært 
verdibaserte spørsmål som står på spill. Det som ofte skjer hvis man lar det stå 
åpent, er at man kan få en politisk debatt i etterkant hvor ulike interessegrupper 
plukker virkninger som er nevnt i analysen, og tillegger dem en vekt som er 
fullstendig ute av proporsjoner. Det gjelder blant annet regionale virkninger. 
Dersom disse er svært små og kun nevnes som en teoretisk mulighet, bør utreder 
si eksplisitt at det skal mye til for at slike kan påvirke konseptvalget. 

6.7 Synspunkter på dagens veiledere 

Gjennom intervjuene har vi fått tilbakemeldinger på hva de ulike miljøene synes 
om de råd og retningslinjer som gis om ikke-prissatte virkninger i dagens 
veiledningsmateriell.  
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Alle intervjuobjektene opplyser at de benytter Finansdepartementets veileder i 
tillegg til sektorveilederne. Kvalitetssikrerne benytter i noe større grad kun 
Finansdepartementets veileder. Finansdepartementets veileder betraktes som nokså 
god når det gjelder ikke-prissatte virkninger, spesielt på det prinsipielle og 
overordnede nivået. Flere savner likevel en mer grundig beskrivelse av 
begrepsapparatet. Et eksempel er bruken av begrepene omfang, betydning og 
konsekvens ved vurdering av de ikke-prissatte virkningene. Mange synes det er 
komplisert og vanskelig å forstå hvordan begrepene skal benyttes i praksis. Det 
påpekes at metodikken er laget av og for veietaten, og at det er uklart om dette er 
anvendbart i alle andre sektorer.  

De øvrige sektorveilederne oppfattes generelt som mangelfulle når det gjelder 
metodikk for ikke-prissatte virkninger. Noen påpeker at det bør jobbes mer med 
sektorveilederne. En kan ikke ha en for standardisert metodikk da sektorområdene 
og prosjektene varierer i stor grad. Imidlertid må det nevnes at f.eks. 
byggeprosjekter og IKT-prosjekter ikke utredes av én etat i tidligfase, men av ulike 
departement og etater som har behov for denne type investeringer. Det kan da 
være uklart hvem som har ansvar for å lage veiledere for slike tiltak. Et annet 
synspunkt som flere intervjuobjekter fra etatene var inne på, var at veilederne 
bærer preg av å være skrevet av økonomer, mens brukerne er en sammensatt 
gruppe av mange ulike fagfolk. Bruk av flere praktiske eksempler ble nevnt som et 
tiltak for å gjøre veilederne mer anvendbare og forståelige også for «ikke-
økonomer». Mange av brukerne synes det er mer naturlig å forholde seg til mål enn 
til «samfunnsøkonomiske virkninger». 

Intervjuobjektene ble spurt om hva de opplevde som mest utfordrende ved 
vurdering av de ikke-prissatte virkningene. Svarene er veldig varierende, og det er 
få tema som peker seg klart ut. Nedenfor er listet opp en del sitater fra intervjuene 
som illustrerer noen av utfordringene.  

• «Kan være vanskelig å sette inn i en samfunnsøkonomisk kontekst.» 

• «Det som oppleves som mest utfordrende er plussene og minusene, 
vurderingen av hvor tung virkningen er, men det kan også være krevende å 
identifisere de ikke-prissatte virkningene.» 

• «Vanskelig å finne ut hva man skal måle og hva som er gode målekriterier.» 

• «Det er varierende grad av fagkunnskap på ulike ikke-prissatte temaer. 
Noen ganger skyter man i blinde og andre ganger har man gode 
fagrapporter.» 

• «Unngå dobbelttelling.» 
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• «Gi gode beskrivelser og argumentasjon for vurderingene som alle kan 
forstå.» 

• «0-alternativet og sammenlikning mot dette. Eventuelt sammenlikning med 
andre alternativer.» 

• «Å gi en samlet vurdering og rangering er også problematisk.» 

• «Lage en god og troverdig presentasjon og få kommunisert dette. Oppnå 
transparens.» 

Intervjuobjektene fikk følgende spørsmål i tilknytning til veiledningsmateriellet: 
Dersom en veileder for analyse av ikke-prissatte virkninger ble utarbeidet, hva hadde vært de 
viktigste områdene å hatt med? Hva bør være standardisert og hva bør være mer fleksibelt?  Det 
viser seg at behovene er svært ulike, og at man i noen tilfeller har helt motstridende 
synspunkter. Dette gjenspeiler nok blant annet ulik erfarings- og 
kompetansebakgrunn. Listen under oppsummerer hovedpunkter som ble nevnt av 
flere intervjuobjekter: 

• Bedre retningslinjer for hvordan man går frem for å identifisere ikke-
prissatte virkninger, ikke minst hvilket prinsipp som skal legges til grunn 
(f.eks. formulerte mål/krav eller bidrag til lønnsomhet) 

• Anbefaling om at mål- og kravvurdering må tas med videre i 
alternativanalysen, ikke bare brukes til å sile ut konsepter i mulighetsfasen.  

• Presisere hva som ligger i begreper som samfunnsøkonomiske virkninger, 
fordelingsvirkninger og regionale virkninger. Enklere beskrivelse av 
omfang, betydning og konsekvens.  

• Ulike synspunkter på om metoden bør være standardisert mellom sektorer.  
Standardisert metodikk vil kunne gjøre det enklere å sammenlikne 
prosjekter, men dette forutsetter likevel at prosjektene er relativt like. Noen 
påpekte at det er vanskelig å lage gode veiledere, og at vurdering av ikke-
prissatte er et eget «håndverk» som må gjøres ulikt fra gang til gang. 

• Mer krav om og fokus på drøfting og argumentering. Synliggjøre hvem 
som har utøvd skjønn, og hvordan. Synliggjøre usikkerhet i større grad, for 
eksempel grafisk. 

• Trenger veiledning også på prosessmetodikk, f.eks. bruk av eksperter, 
sammensetning av gruppen som skal vurdere de ikke-prissatte virkningene, 
mv. 

• Ikke endre på +/- metodikk og konsekvensviften (sagt av andre enn 
Vegvesenet). 

• Ikke gi en samlet anbefaling, det er politikk. 
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• Verktøy/retningslinjer for hvordan verdsette/vurdere regionale virkninger. 

• Det burde være en egen sektorveileder for byggeprosjekter. 

• Forslag og anbefalinger på mer anvendelige og lettfattelige 
presentasjonsformer for ulike virkninger. 

 

6.8 Tar beslutningsnivået hensyn til vurderingen av ikke-
prissatte virkninger? 

Ett av delmålene med denne studien har vært å finne ut hvordan beslutningsnivået 
forholder seg til analysen av ikke-prissatte virkninger. Det hevdes ofte at 
kvantitativ informasjon, som for eksempel kostnadstall, har tyngde og slår lett 
igjennom hos beslutningstakerne, mens kvalitativ informasjon tillegges mindre 
vekt. Er det slik at, mens netto nåverdi betraktes nærmest som faktainformasjon, 
vies analysen av ikke-prissatte virkninger liten oppmerksomhet i den påfølgende 
beslutningsprosessen? Et nærliggende spørsmål er om kvalitativ informasjon bør 
presenteres på bestemte måter for å inngi tillit og bli brukt.  

Disse spørsmålene kunne ikke besvares ut fra gjennomgangen av KVU- og KS1-
rapportene, men måtte belyses gjennom intervju. Hva som skal karakteriseres som 
beslutningsnivået i denne sammenhengen kan diskuteres.21 Vi ønsket å intervjue 
personer som er sentralt plassert i fagdepartementene, som mottar KVU- og KS1-
rapporter, og som trekker ut det de mener er den viktigste informasjonen som 
formidles videre til politisk ledelse. Antallet intervjuobjekter som vi greide å få med 
i undersøkelsen på dette nivået, var dessverre meget lavt (fire respondenter fra tre 
departementer). Spesielt vil vi påpeke at Samferdselsdepartementet, som har flest 
KS-prosjekter, ikke er med blant de intervjuede. Vi har derfor også trukket inn 
informasjon fra andre aktører om deres inntrykk av beslutningstakers vektlegging 
av informasjonen.  

 
 

Vektleggingen av ikke-prissatte virkninger ved beslutning 

På spørsmål om viktigheten av de ikke-prissatte virkningene vis-a-vis de prissatte, 
svarer alle intervjuobjektene at begge typer virkninger er viktige for beslutningen. 
Vektleggingen synes imidlertid å variere ganske mye, noe som delvis kan forklares 

                                                      

21 I siste instans er det regjeringen som bestemmer hvilket konsept som eventuelt skal videreføres til 
forprosjekt. Regjeringens beslutning hviler likevel tungt på fagdepartementets vurdering, f.eks. slik 
det er presentert i et såkalt Regjeringsnotat som går fra fagstatsråd til regjeringen. 
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med forskjeller mellom sektorer og prosjekter. Blant intervjuobjektene på 
beslutningstakernivå svarer tre av fire at de alltid leser analysen av de ikke-prissatte 
virkningene nøye, og at det har hendt at de klipper oppsummeringstabellen med 
disse virkningene inn i selve Regjerings-notatet. Samtidig er det flere andre aktører 
som antyder at de tror de politiske beslutningstakerne ikke vektlegger denne type 
ikke-prissatte forhold, men forholder seg til kostnadstallene, og for øvrig benytter 
argumenter fra den ikke-prissatte analysen på ad hoc basis. 

Utdrag fra svarene: 

 «De ikke-prissatte virkningene er viktige og de er vanligvis inkludert i 
Regjerings-notatet. Politikerne ser på denne delen av analysen, og de følger så 
og si alltid anbefalingene fra rapporten.»  

 «Svært viktig, selv om det ikke alltid slår gjennom ved beslutning. Har inntrykk 
av at det er kostnadstallene som slår igjennom og ikke nytten, verken prissatte 
eller ikke-prissatt». 

 «Det er sjelden at ikke-prissatte virkninger vies plass i et kort Regjerings-notat. 
Det har vel noe å gjøre med at økonomiske tall er nøytrale, mens en liste over 
noens plusser og minuser ikke vekker tillit hos regjeringen uansett.» 

 

 
Tillit til analysen av ikke-prissatte virkninger 

Bruken av analysen er selvsagt betinget av at den er god og tillitsvekkende. 
Intervjuobjektene fikk presentert en liste over faktorer som kan være mer eller 
mindre viktige for tilliten til analysen. Ett forhold som flere trakk frem, var at 
analysen må fange de viktigste ikke-prissatte virkningene. Vår oppfatning er at så er 
tilfelle, men at departementet noen ganger må ut og innhente tilleggsinformasjon 
etter at KVU- og KS1-rapport er levert.  

Et annet forhold, som delvis sammenfaller med det forrige, er hvem som deltar i 
prosessen med å identifisere og analysere de ikke-prissatte virkningene. Noen 
mente at fagdepartementets involvering i utredningsarbeidet er viktig for tilliten til 
resultatene. Til tross for at fageksperter benyttes til utarbeiding av analysene (også i 
KVU), bør departementet ha «hånden på rattet», for å sikre forankring mot 
politiske mål, mente flere. Andre mente at det er særlig tillitsvekkende dersom 
interessenter har vært hørt og kommet med innspill i prosessen. Ett intervjuobjekt 
påpekte viktigheten av tverrfaglig kompetanse, og mente at dette ikke er godt nok i 
dag: «I tillegg til økonomer og kvantitativt orientert fagkompetanse trenger man 
også folk med samfunnsvitenskapelig og humanistisk tilnærming, som ser 
sammenheng mellom begreper, tar tak i logikken og gjør systemanalyse.» 
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Et tredje forhold som mange trakk frem, var viktigheten av at kildegrunnlaget er 
godt dokumentert og at prosessen rundt vurderingene av de ikke-prissatte 
virkningene er transparent og etterprøvbar. Dette er en utfordring da man mangler 
et standardisert metodeverk, og mye baseres på skjønnsmessige vurderinger. 

Våre respondenter på beslutningsnivået mener at det ikke oppfattes som 
tillitsvekkende at de ikke-prissatte virkningene er vektet sammen til en aggregert 
vurdering, dette ønsker departementet å gjøre selv. Hensikten med utredningene 
bør være å utarbeide et beslutningsgrunnlag hvor ulike virkninger av konseptene 
presenteres på en systematisk, oversiktlig og godt dokumentert måte. Noen mener 
at det kan være en fordel med noe mer oppsummering i tabeller og figurer enn det 
som brukes i dag, da det ofte kan bli så mye tekst at hovedpoengene forsvinner.   
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7 Drøfting av resultater og anbefalinger 
 

7.1  Valg av vurderingsprinsipp og analysemetode må 
avklares 

Betydningen av de endringene et tiltak medfører, vil variere etter hvilket 
vurderingsprinsipp og hvilken analysemetode en velger. En nytte-kostnadsanalyse 
er basert på et lønnsomhetsprinsipp, og vil typisk vil gi høy score til veiprosjekter 
som genererer tidsgevinster i byområder. Om man derimot velger en 
måloppnåelsesanalyse, kan det hende at andre konsepter, som kollektivtiltak og 
tiltak i distriktene, kommer bedre ut (selvsagt avhengig av hvilke mål en legger til 
grunn). Dette bør ikke overraske noen. I en nytte-kostnadsanalyse med kun 
prissatte virkninger er det betalingsvillighet og alternativkostnad som er 
hovedprinsippene for prissettingen. Ikke alle er enige i det normative grunnlaget 
for dette, men det er i alle fall et klart prinsipp. Det gjør at utreder slipper å gjøre 
normative avveininger, og beslutningstaker kan velge å følge rådet fra analysen eller 
ikke.  

For de ikke-prissatte virkningene kan det derimot være mer uklart hvordan de er 
vurdert. Et viktig funn fra vår gjennomgang er at ulike analyser forsøker å svare på 
ulike spørsmål, i noen tilfeller forsøker en og samme analyse å svare på flere 
spørsmål samtidig. Mange synes å svare på spørsmålet om hvorvidt de ikke-
prissatte virkningene bidrar til å styrke eller svekke den samfunnsøkonomiske 
lønnsomheten – dvs. at de benytter samme vurderingsprinsipp som for de prissatte 
virkningene. Vårt inntrykk er at langt flere kvalitetssikrere (KS1) enn etater (KVU) 
er i denne kategorien. Andre synes å være mer opptatt av måloppnåelse, og 
gjennomfører i virkeligheten en flermålsanalyse, selv om de kaller det en 
samfunnsøkonomisk analyse. Atter andre synes å presentere et samlet 
beslutningsgrunnlag som dekker flere perspektiver, men uten at de nødvendigvis 
skiller eksplisitt mellom de ulike perspektivene.  

Resultatet er at de ikke-prissatte analysene kan fremstå som rotete og uklare, og 
inngir etter vår vurdering ikke alltid tillit blant beslutningstakerne. Noen særlig 
viktige fallgruver nevnes under. 

Faren for uteglemte virkninger 

En del analyser benytter listen over mål og krav til å identifisere ikke-prissatte 
virkninger. Da må en være oppmerksom på at en ikke nødvendigvis fanger 
virkninger som det ikke er satt mål eller krav for. Det gjelder spesielt utilsiktede 
virkninger på kostnadssiden. Vår gjennomgang har vist at analyser som bruker mål 
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og krav som ikke-prissatte virkninger, ofte fokuserer kun på ikke-prissatte 
nyttevirkninger. 

Faren for dobbelttelling 

Dersom en benytter listen over mål og krav som ikke-prissatte virkninger, 
eventuelt supplert med andre virkninger som ikke kan prissettes, er en annen 
utfordring at mange mål også er samfunnsøkonomisk relevante. Noen av disse 
virkningene er derfor allerede prissatt. Dette skaper fare for dobbelttelling.  

Faren for taktisk tilpasning 

Dersom en ikke er konsekvent med hensyn til valg av vurderingsprinsipp for de 
ikke-prissatte virkningene, åpner det for å velge prinsipp mer eller mindre taktisk, 
ut fra hva som gir det mest positive bildet. Kanskje lar man være å prissette 
virkninger som strengt tatt kunne vært prissatt, fordi man vet at den 
samfunnsøkonomiske verdien er liten. Ved å behandle den samme virkningen som 
ikke-prissatt, opplever utreder kanskje at han står mer fritt til å vektlegge 
virkningen i samsvar med f.eks. politiske målsettinger. Dermed består analysen av 
ulike virkninger vurdert etter ulike prinsipper, og det blir uklart hva den egentlig 
svarer på. 

Våre anbefalinger når det gjelder valg av vurderingsprinsipp og analysemetode er 
derfor følgende: 

 At utreder vurderer kritisk om han skal si noe om virkningens betydning i 
det hele tatt (ref. skillet mellom omfang og betydning). Det er fullt mulig å 
kun presentere de ikke-prissatte virkningenes omfang, og dermed overlate 
til beslutningstaker å vurdere betydningen og vektleggingen av dem.  

De to neste punktene gjelder dersom utreder skal vurdere betydning. Da er det 
viktig å være tydelig på hvilket vurderingsprinsipp en har lagt til grunn. 

 Vi anbefaler at begrepet ikke-prissatte virkninger forbeholdes virkninger 
som vurderes ut fra samfunnsøkonomisk betydning. Vi ser imidlertid helt 
klart at det kan være utfordrende å vurdere dette kvalitativt, og her 
behøves trolig bedre veiledning. 

 Det er ofte nyttig å gjøre supplerende analyser i tillegg, hvor virkningene er 
vurdert ut fra andre vurderingsprinsipp. De ulike analysene skal da ikke 
summeres, tvert imot vil det typisk være de samme virkningene som 
opptrer flere steder, men vektleggingen av dem vil variere. Det vil være 
nyttig for beslutningstaker å bli gjort oppmerksom på konflikter mellom 
perspektivene. 
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 All den tid det ikke er angitt eksplisitte vekter for ulike politiske mål (eller 
ved fravær av målkonflikter), er det ikke mulig for utreder å gi en samlet 
anbefaling ut fra måloppnåelse, uten å bli normativ. Det samme gjelder 
fordelingsanalysen, samt en samlet vurdering av hele beslutnings-
grunnlaget. Det bør derimot være mulig å gi en faglig vurdering av om de 
prissatte og de ikke-prissatte samfunnsøkonomiske virkningene samlet 
tilsier at tiltaket er lønnsomt eller ikke. 

 

7.2 Regionale virkninger særlig utfordrende 

Vi har pekt på at regionale virkninger er krevende rent teoretisk, og da spesielt 
avgrensningen mellom netto ringvirkninger og fordelingsvirkninger. 
Gjennomgangen av KVU-er og KS1-rapporter viste dessuten at slike virkninger i 
liten grad utredes. I de tilfellene dette faktisk gjøres, skiller man ikke godt mellom 
de to dimensjonene, og man begrunner ikke hvorfor man eventuelt fokuserer mest 
på den ene. Som diskutert over, er det viktig å avklare hva analysen svarer på, og 
dermed også hva den ikke svarer på og som beslutningstaker eventuelt må skaffe 
informasjon om på andre måter.  

Figuren under illustrerer at regionale virkninger er relevante både som del av en 
vurdering av samfunnsøkonomisk lønnsomhet (netto ringvirkninger) og i en 
oversikt over fordelingsvirkninger (brutto ringvirkninger) De kunne også vært tatt 
inn under måloppnåelse dersom det er satt konkrete mål for virkningene.  

 

Figur 9.  Regionale virkninger og det samlede beslutningsgrunnlaget 
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Netto ringvirkninger bør ifølge NOU 2012:16 drøftes separat der det kan 
sannsynliggjøres at de er til stede, og en slik separat analyse kan være både 
kvalitativ og kvantitativ. Vi antar at det vil være naturlig at Direktoratet for 
økonomistyring (DFØ) og Finansdepartementet, som er ansvarlig for det 
overordnede metodeverket for samfunnsøkonomiske analyser, gir utdypet 
veiledning om hvordan netto ringvirkninger bør håndteres. Et naturlig 
utgangspunkt kan være de ulike kildene til netto ringvirkninger som typisk ikke 
inngår i eksisterende nyttekostnadsmetodikk for transportprosjekter: 

• Produktivitetsvirkninger av økt geografisk tetthet 

• Økt arbeidstilbud i tilfelle av vridende skatter eller ufrivillig ledighet 

• Samspillet mellom transporttilbud og arealbruk 

• Styrket konkurranse som følge av større markeder 

Når det derimot gjelder det distriktspolitiske (fordelingspolitiske) aspektet, må 
relevansen av slike mål vurderes i det enkelte tilfellet, og en kan eventuelt 
identifisere konkrete indikatorer som fanger slike virkninger. Utredningsinstruksen 
nevner distriktsmessige hensyn som en av flere relevante konsekvenser som bør 
utredes, som et supplement til den økonomiske analysen. Finansdepartementet 
(2005) viser til Kommunal- og regionaldepartementets veileder for distriktsmessige 
konsekvensutredninger (1998) som gir anbefalinger til hvordan konsekvensene for 
den regionale utviklingen i distriktene kan vurderes og beregnes. Her nevnes 
spesielt konsekvenser for:  

 Befolknings- og bosettingsutvikling 

 Sysselsetting og verdiskaping 

 Næringsliv 

 Levekår  

 Tjenestetilbud 

 

7.3 Utvikling over tid og usikkerhet må beskrives 

Rapportgjennomgangen viser at svært få analyser gir oppmerksomhet til 
utviklingen over tid i de ikke-prissatte virkningene. Videre er det nesten ingen som 
eksplisitt presenterer og håndterer usikkerheten som ligger i vurderingen av de 
ikke-prissatte virkningene. Vi ser ingen grunn til at det skal være slik. 
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Anbefalingene i NOU 2012:16 går i retning av å utvide tidsperspektivet i den 
prissatte delen av analysen (lengre analyseperiode, lavere kalkulasjonsrente og 
åpning for realprisjustering). Det gjør at behovet for å synliggjøre også ikke-
prissatte virkningers langsiktige utvikling blir desto større. Tilsvarende kan det være 
svært viktig å identifisere og håndtere usikkerheten i de ikke-prissatte virkningene, 
for å sikre tiltakets langsiktige relevans og levedyktighet. Dette gjelder særlig 
sentrale nyttevirkninger som uttrykker det grunnleggende behovet for 
investeringen. 

Dette kan gjøres relativt enkelt, eksempelvis ved å utvide konsekvensmatrisen slik 
at den skiller mellom kort og lang sikt (må defineres hva som er kort og lang sikt i 
den enkelte analyse) og at en presenterer usikkerheten. Analysen av usikkerhet kan 
for eksempel oppsummeres ved bruk av samme måleskala som i 
hovedvurderingen, slik det er foreslått i SSØ (2007). Det kan eventuelt også 
benyttes en mer detaljert risikovurdering for omfang og betydning hver for seg. 

Tabell 11. Eksempel på konsekvensmatrise som ivaretar vurdering av 
utvikling over tid og usikkerhet. 

 

 

7.4 Sektorene bør ta ansvar for veiledning 

Hvilke konkrete ikke-prissatte virkninger som bør utredes, og hvordan de bør 
håndteres, kan variere fra analyse til analyse. Vårt inntrykk er imidlertid at 
forskjellene går først og fremst langs sektordimensjonen, og at det ofte er de 
samme ikke-prissatte virkningene som er relevante i analyser av samme type tiltak. 

I dag er det kun Statens vegvesen som har laget en standard oversikt over relevante 
ikke-prissatte virkninger på sitt sektorområde. Håndbok 140 presenterer en 
komplett metodikk som skal sikre at vurderingen av ulike veiprosjekter blir mest 
mulig lik og konsistent. Måleskalaen går fra ---- via 0 til ++++, og er kalibrert slik 
at vurderingen av samme virkning i to analyser skal være sammenlignbar. Vi ser at 
den samme måleskalaen også benyttes på helt andre prosjekter, med henvisning til 

Kort sikt Lang sikt Usikkerhet

Ikke-prissatt virkning 1

Ikke-prissatt virkning 2

Ikke-prissatt virkning 3

Ikke-prissatt virkning 4
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Håndbok 140, men uten at man forholder seg til den underliggende metodikken og 
kalibreringen.   

En nærliggende anbefaling er derfor at også andre sektorer bør lage tilsvarende 
retningslinjer for håndteringen og vurderingen av ikke-prissatte virkninger på sine 
områder. Det første spørsmålet er som tidligere nevnt, om en ønsker å si noe om 
betydning i det hele tatt eller om en skal stoppe ved omfang. Dersom virkningene 
er av en slik art at det er naturlig å overlate all vurdering av virkningens betydning 
til beslutningstaker, og dersom antallet virkninger i tillegg er overkommelig og får 
plass i en enkel tabell, kan en like gjerne benytte de naturlige måleenhetene (m3, 
tonn, antall berørte, e.l.) for den enkelte virkningen. Det er også mulig å 
transformere disse omfangsvurderingene til en felles måleskala (f.eks. dersom et 
arbeidsmarkedstiltak får 500 personer ut i jobb, kan det være nyttig for 
beslutningstaker å vite om dette anses som et stort eller lite omfang sammenliknet 
med hva en oppnår med andre liknende tiltak). Men samtidig kan en risikere at 
underlagsinformasjon som kanskje var viktig og interessant i seg selv, blir tilslørt. I 
tillegg kan en felles måleskala for omfang fort bli forvekslet med en samlet 
konsekvensvurdering, og dermed bli tolket feil. 

Vi foreslår at sektorene, som et minstekrav, utarbeider: 

 En sjekkliste over typiske ikke-prissatte virkninger som bør tas med.  

 En definisjon og forklaring til de måleskalaer for omfang som normalt skal 
benyttes og eventuelt tilsvarende for betydning og samlet konsekvens.  

 Retningslinjer for eventuell sammenstilling og samlet vurdering 

 Oversikt over typiske datakilder som er relevante 

 Generelle krav til prosessen, herunder hvem som skal gjøre vurderingene 

 Generelle krav til dokumentasjon 

 Et standard eksempel 

I tillegg vil det være hensiktsmessig å etablere en fast, overordnet analyseramme 
som sier noe om hvilke andre analyser som normalt skal gjennomføres som 
supplement til den samfunnsøkonomiske analysen. Dermed kan en også stille opp 
tilsvarende sjekklister for vurderingen av måloppnåelse, analysen av 
fordelingsvirkninger og evt. andre analyser. 
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Vedlegg 

A. Flermålsanalyse 

Dersom en åpner for å tolke de ikke-prissatte virkningene som vurderinger av 
måloppnåelse, så finnes det en stor litteratur og praksis innen beslutningsteori og 
flermålsanalyse. Dette er metoder som til dels har vunnet stor popularitet, men det 
kan diskuteres hvor godt egnet de er til å vurdere tiltak i et samfunnsperspektiv 
hvor beslutningstaker er regjeringen. 

En tidligere Concept-rapport, Jordanger m.fl. (2007), gir en oversikt over dette 
feltet. Kjernen i en flermålsanalyse er å utvikle en beslutningsmodell med mål og 
tilhørende kriterier, samt å modellere preferansene til sentrale aktører 
(beslutningstakere) gjennom vekting av de ulike indikatorene. Deretter brukes 
modellen til å rangere alternative tiltak. De fleste metodene for flermålsanalyse 
krever at score og verdier uttrykkes på en kardinal skala. Dette innebærer at 
informasjon uttrykt på andre skalaer normalt må omsettes til kardinal informasjon 
ved hjelp av en form for nytte- eller verdifunksjon.   

Analysen tar normalt ikke utgangspunkt i befolkningens (markedets) preferanser, 
og den tar ikke sikte på å gi svar på om prosjektet er lønnsomt eller innebærer en 
velferdsgevinst. I praksis vil det gjerne være preferansene til en ledergruppe i en 
etat eller et departement, en ekspertgruppe, eventuelt en gruppe sammensatt av 
ulike interessenter, som legges til grunn.  

Trinnene i metoden 
 
En kan ta utgangspunkt i følgende generelle analyse- og beslutningsprosess: 

1. Identifisere mål eller målhierarki 

2. Identifisere alternativer 

3. Fastsette kriterier som kan brukes til å sammenlikne alternativene. Disse 
utledes fra målene og skal være samlet dekkende for målbildet, samtidig 
som en må unngå dobbelttelling. Kriteriene må være målbare eller i alle 
fall mulig å vurdere på en skala. Det er viktig å være grundig ved utvelgelse 
av kriteriene. 

4. Modellere preferanser og gjennomføre alternativanalysen. Her finnes et 
stort utvalg av teknikker, som skiller seg fra hverandre blant annet ved 
hvor langt de går mht. scoring og vekting.  

5. Anbefaling og beslutning 
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Felles for de ulike teknikkene som kan benyttes på trinn 4 ovenfor, er at de starter 
med å sette opp en «performance matrix» eller konsekvenstabell, hvor linjene er 
alternativene og kolonnene er kriteriene. En presenterer først virkningene målt ved 
sine naturlige (fysiske) skalaer. Det enkleste for utreder vil være å presentere 
konsekvensmatrisen slik. Ved enkle beslutningsproblemer kan beslutningstaker 
relativt enkelt analysere matrisen selv og ta sin beslutning direkte.   

Neste steg er å transformere alle konsekvensene til en felles skala, f.eks. (0,100) 
hvor 0 er dårligst og 100 er best. Dette for å oppnå bedre sammenlignbarhet. 
Skalaen er imidlertid fortsatt ordinal, noe som innebærer at en ikke kan si f.eks. at 
score 40 er dobbelt så bra som 20.   

Siste steg innebærer å modellere såkalte verdifunksjoner slik at en kan utlede 
kardinal verdi eller «nytte» fra ulike kombinasjoner av resultater for kriteriene. Den 
enkleste anvendelsen er lineært additive verdifunksjoner. En mer komplisert 
variant, som i senere år er nokså mye brukt internasjonalt, er Multi-Attribute Utility 
Theory («nytteteoretisk flermålsanalyse»). Andre aktuelle verktøy kan være Multi-
Criteria Decision Theory, Analytic Hierarhy Process og Fuzzy set theory. Bruk av 
slike metoder krever gjerne tung fagkompetanse. Videre må beslutningstaker som 
nevnt involveres i prosessen, da det er vedkommendes «nytte» som skal 
modelleres.  

Hvilket ambisjonsnivå man velger og hvilken teknikk som foretrekkes, vil avhenge 
bl.a. av antallet alternativer og kriterier. Se Jordanger m.fl. (2007) eller DCLG 
(2009) for en mer fullstendig oversikt over metoder. Desto større og mer 
uoversiktlig beslutningsproblemet er, desto mer nyttig kan tyngre 
optimeringsverktøy være.   
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Figur 10. Målhierarki og kriterier i flermålsanalyse 
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B. Oversikt prosjekter 

 

Prosjekter (etter alfabetisk rekkefølge) 

1 Alnabru godsterminal 

2 Alta - Avlastningsveg 

3 Anlegg for livsvitenskap 

4 Arkivtilvekst og digitaliseringsutfordringer 

5 Boknafjordkryssingen (Rogfast) 

6 CO2-håndtering Kårstø 

7 Dobbeltspor Arna-Fløen og Arnatunnelen 

8 E10/Rv85 Evenes-Sortland 

9 E134 Kongsberg - Gvammen 

10 E16 Bjørgo - Øye 

11 E18 Knapstad - E6 Follo 

12 E18 Langangen - Grimstad 

13 E39 Aksdal-Bergen 

14 E39 Lavik - Skei 

15 E39 Skei-Valsøya 

16 E39 Søgne - Ålgård 

17 E6 Oppland grense - Jaktøya og Rv3 Hedemark grense - Ulsberg 

18 Folkehelseinstituttet 

19 Fornyelse av TVIST- systemene 

20 Fotball EM 2016 (EURO 2016) 

21 Fremtidens kunnskapssenter for havromsteknologi 

22 Fremtidig kampflykapasitet 

23 Fremtidige IKT- systemer i straffesaksbehandling 

24 Godsterminal, sporaealer og - kapasitet i Drammensområdet 

25 Harstad Transportsystem 
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26 Heving av U-864 

27 Intercity-strekningene 

28 Kulturhistorisk museum 

29 Landbasert indirekte ildstøtte 

30 Lokalisering av nye kampfly F35 

31 Mekanisert brigade 

32 Modernisering av IKT i NAV 

33 Mørviksbotn - Ballangen 

34 Nasjonal slepebåtberedskap 

35 Nasjonalmuseet 

36 Ny redningshelikopterkapasitet 

37 Nybygg NVH 

38 Nytt isgående havforskningsfartøy 

39 Nytt logistikknutepunkt i Trondheimsregionen 

40 OL i Tromsø 2018 

41 Oslopakke 3 

42 Regionpakke Bergen 

43 RV 15 Strynefjellet 

44 Rv35 Hokksund - Åmot - Jevnaker 

45 RV80 Lødingen- Bodø sentrum 

46 Saksbehandlingssystemer tilpasset eBR 

47 Samferdselspakke for Kristiansandsregionen 

48 Sikker tilgang til romsegmentet 

49 Sotrasambandet 

50 Stad skipstunnel 

51 Søknad om statsgaranti for ungdoms-OL i 2016 

52 Transportløsning vei- bane Trondheim- Steinkjer 

53 Transportsystemet i Nedre Glommaregion 

54 Transportsystemet i Tromsø 
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55 Transportsystemet på Jæren 

56 Ullersmo fengsel 

57 Vegsystem Mjøsregionen 

58 Vegsystem Sluppen Trondheim 

 

  



77 

 

Concept rapport nr. 38 

C. Sjekkliste 

 

   

KVU KS1

Ansvarlig departement

Ansvarlig etat

KS-rådgiver 

Hvilken sektor er utredet?

Årstall for utredning

Er det oppgitt hvem som har gjort vurderingene av de ikke-prissatte effektene?

Hvem har gjort vurderingene (VÅR VURDERING der intet er sagt)

Utdyp evt. nærmere 

Er valg av analysetype drøftet og begrunnet?

Hvilken analysetype er brukt? (VÅR VURDERING, dersom intet annet er sagt)

Er valg av prinsipp for nyttevurderingen drøftet og begrunnet? 

Hva slags prinsipp er benyttet? (VÅR VURDERING, dersom intet annet er sagt)

Er beregnet NNV for anbefalt alternativ (prissatte effekter) positiv eller negativ?

I hvilken grad er de viktigste effektene dekket i den prissatte analysen?

Hvilke effekter er typisk ikke dekket?

Er ikke-prissatte vurderinger gjort for nytte og/eller kostnader?

Hvor kommer listen over ikke-prissatte fra? 

Hvordan er ikke-prissatte virkninger presentert (hvilket format er brukt)?

Utdyp evt. nærmere

Er både omfang, verdi og konsekvens presentert?

Utdyp  evt. nærmere

Er valg av fremstilling begrunnet i dokumentert metodikk

Kommentar (hvilken metodikk?)

Er det forsøkt å ta hensyn til utvikling i ikke-prissatte effekter utover i analyseperioden?

I hvor stor grad er usikkerheten i vurderingene av de ikke-prissatte effektene synliggjort?

Er det gitt en samlet vurdering av de ikke-prissatte effektene?

Hvis ja, er vektingen eksplisitt begrunnet og forklart?

Utdyp evt. nærmere

Er de ikke-prissatte og prissatte forsøkt sammenstilt til en samlet vurdering/konklusjon?

Hvis ja, er vektingen eksplisitt begrunnet og forklart?

Utdyp evt. nærmere 

Er lokale og regionale virkninger utredet?

Utdyp evt. nærmere, for eksempel når det gjelder "wider impacts"

Er det andre fordelingsvirkninger som er utredet?

Hvis ja, hvilke?

Utdyp evt. nærmere metodikk 

Er de ikke-prissatte effektene godt dokumentert?

Hvor mange sider av alternativanalysen/den samfunnsøkonomiske analysen er brukt på de ikke-

prissatte effektene?

Andre kommentarer

Prosjekt 1
Sjekkliste for gjennomgang av KVU og KS1-rapporter
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D. Informanter og intervjuguide 

 

Institusjon Antall Kategori 

Statens vegvesen 1 Etat 

Jernbaneverket 1 Etat 

Kystverket 1 Etat 

Statsbygg 1 Etat 

Forsvarsdepartementet 1 Etat 

 

Dovre 1 Kvalitetssikrer 

TØI 1 Kvalitetssikrer 

Oslo Economics 1 Kvalitetssikrer 

Møreforskning 2 Kvalitetssikrer 

Vista Analyse 1 Kvalitetssikrer 

   

Fiskeri- og kystdepartementet 1 Beslutningstaker 

Kulturdepartementet 1 Beslutningstaker 

Forsvarsdepartementet 1 Beslutningstaker 

 

TØI 1 Referansegruppe 

Forsvarsdepartementet 1 Referansegruppe 

Statens vegvesen 1 Referansegruppe 

DFØ 1 Referansegruppe 

TØI 1 Andre 
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