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Forord

Concept-programmet driver folgeforskning pa prosjektene som gjennomgar
Statens prosjektmodell. Modellen omfatter blant annet krav om
konseptvalgutredning (KVU) med samfunnsekonomisk analyse, og ekstern
kvalitetssikring 1 to steg (KS1 og KS2). Politikerne er ikke forpliktet til 4 folge
radene som gis i disse rapportene, men ordningen skal sikre at de er godt
informerte. Gjennom édrene har forskerne ved Concept-programmet studert
mange ulike temaer knyttet til kvaliteten pa beslutningsgrunnlaget (KVU-er og
KS-rapporter) og beslutningene som tas om prosjektene. Vi har derimot aldri
spurt de politiske beslutningstakerne selv om deres bruk og nytte av
rapportene.

Denne studien er ment 4 bidra til kunnskap om nettopp dette, som i sin tur
kan brukes til 4 tilpasse utredningene enda bedre til mélgruppens behov. 1
tillege vil en slik studie vare et viktig bidrag til den akademiske litteraturen
gjennom 4 presentere data som sjelden forskes pa.

Forskingsprosjektet har blitt utfort av Transportekonomisk institutt pa
oppdrag fra Concept-programmet. En referansegruppe har fulgt arbeidet og
kommet med nyttige innspill underveis. Referansegruppen har bestatt av
Ingvild Melver Hanssen (Finansdepartementet), Ida Ringdal
(Kunnskapsdepartementet), Siti Hall Arney (Samferdselsdepartementet),
Heikki Eidsvoll Holmas (Entreprenorforeningen — Bygg og Anlegg EBA),
Bjorn Andersen (NTNU) og Gro Holst Volden (NTNU).

Vi onsker 4 takke alle politikerne som har stilt til intervju og bidratt raust og
dpent med sine erfaringer og synspunkter. Vi takker ogsa to anonyme fagfeller
som har gjennomgitt rapporten for utgivelse.

Trondheim, mai 2023

Gro Holst Volden
Programleder, Concept-programmet, NTNU Trondheim
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Sammendrag

Statlige tiltak skal i Norge utredes for de iverksettes, og jo storre et tiltak er,
desto bedre skal det utredes. Formalet med statens prosjektmodell (i denne
rapporten bruker vi ogsd begrepene KS-regimet, KS-systemet og KS-
ordningen, som betyr det samme) er 4 sikre at store statlige investeringer gir
storst mulig nytte for samfunnet og sorge for god kontroll med kostnader,
effektiv bruk av felles ressurser og i storst mulig grad 4 forhindre
feilinvesteringer. Mange studier har tidligere undersekt ulike sider ved statens
prosjektmodell, men fa nyere studier har undersokt hvordan
beslutningsgrunnlagene som inngar i modellen blir brukt av en av dens
primere brukergrupper, topp-politikerne i regjeringen og Stortinget. Dette er
det overordnede forskningssporsmadlet i denne studien.

For 4 undersoke dette forskningssporsmalet har vi stilt folgende sporsmal:

1) Hvordan ser prosessen ut der topp-politikerne far informasjon om
ulike store investeringsprosjekter giennom KVU-er og KS-rapporter?
2) Pa hvilken mate blir KVU-ene og KS-rapportene brukt i
beslutningsprosessene?

3) Nir i en beslutningsprosess om et stort, statlig investeringsprosjekt
oppfatter beslutningstakerne at investeringsbeslutningen egentlig blir
tatt?

4) Hva mener topp-politikerne selv er styrker og svakheter ved KS-
ordningen?

5) Hvordan kan KVU-ene, KS-rapportene og statens prosjektmodell
forbedres slik at de i enda storre grad bidrar til gode beslutninger?

Studiens viktigste data er blitt samlet inn gjennom 20 dybdeintervjuer med
tidligere og/eller nivarende topp-politikere fra hele det politiske spekteret
som har erfaring med statens prosjektmodell gjennom sin(e) rolle(r) i
regjeringsapparatet eller som stortingsrepresentant. Videre har vi benyttet
dokumentstudier til gjennomgang av eksisterende forskningslitteratur og
annen relevant litteratur om emnet.

Analysene viser at beslutningsgrunnlagene blir lest i ulik grad av de forskjellige
informantene, og at hvor neye de blir lest blant annet avhenger av flere
faktorer. Disse inkluderer hvor kontroversielle prosjektene som droftes er, for
eksempel i form av mengden kritisk medieoppmerksomhet de far. De fleste
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leser sammendrag og/eller konklusjonene, mens noen leser utredningene fra
forste til siste side. Enkelte informanter som sitter 1 regjeringen lener seg forst
og fremst pa oppsummeringer fra egne byrékrater. I tillegg bruker politikerne
mange andre kilder for 4 skaffe seg informasjon.

Det gar et skille mellom stortingspolitikere pa den ene siden og politikere i
regjeringsapparatet pa den andre. De sistnevnte — spesielt gjelder dette
statssekretaerer som far et serlig ansvar for utbyggingssaker — gar oftest
vesentlig dypere inn i den faglige materien. I dette arbeidet lener
statssekretaerene og statsradene seg i stor grad pa et kompetent embetsverk for
faglige rad. Disse faglige ressursene er langt storre enn de som er tilgjengelige
for de fleste stortingsrepresentanter. Alle informantene vare har begrensede
tidsressurser, men nar det gjelder 4 gd gjennom prosjekter innenfor statens

prosjektmodell gjelder dette aller mest stortingsrepresentantene.

KS-systemet bidrar til at enkelte veldig samfunnsekonomisk ulennsomme
prosjekter blir valgt bort, og at flere prosjekter blir modifisert, utredet bedre,
nedskalert og utsatt. Samtidig er de politiske faktorene avgjorende for om et
prosjekt oppnir stotte pd Stortinget etter en KS2 og videre oppnar finansiering
fra regjeringen, siden ‘det politiske regnestykket avgjor.” Altsd er det som regel
avgjorende for om et prosjekt blir gjennomfort at topp-politikerne — spesielt i
regjeringen — oppfatter at det bor bli gjennomfert, ikke hvorvidt prosjektet blir
beregnet til 4 ha netto positiv samfunnsekonomisk nytte. Dette gjelder for

eksempel en rekke prosjekter i transportsektoren.

Utredningene i KS-systemet blir ofte brukt strategisk/opportunistisk. For
cksempel blir en KS1 med en vurdering av netto positiv nytte for samfunnet
fremhevet av dem som onsker at dette prosjektet blir gjennomfert. Topp-
politikerne og andre som ensker at et prosjekt blir stoppet, vil vektlegge
eventuell netto negativ samfunnsnytte 1 dette prosjektet, eller andre ulemper
ved det. Dersom politikere er uenige i vurderingene i en samfunnsekonomisk
analyse, vil de ofte prove 4 finne svakheter ved den, for eksempel ved 4 stille

sporsmal ved forutsetningene som ligger til grunn for analysen.

Det var sprikende oppfatninger om nir beslutningene reelt sett blir tatt, og
sporsmalet ble tolket og besvart ulikt av informantene. Beslutningsprosessen
har mange stopp-punkter, og et prosjekt kan stoppes pa omtrent alle stadier
frem til det har oppnadd finansiering via statsbudsjettet. Flere informanter
péapeker imidlertid at beslutninger, om for eksempel hva slags prosjekter som
velges, reelt sett ofte tas tidlig i prosessen, etter en KVU og for en KS1.
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Informantene fremhevet nermest unisont at statens prosjektmodell oppleves
som nyttig. Den gir en ryddigere politisk prosess og hoyere kvalitet pa de
prosjektene som til slutt blir gjennomfert, samtidig som den virker som en
motvekt til situasjoner der ‘bukken passer havresekken.” Statens
prosjektmodell bidrar til 4 holde kostnadene nede og virker skjerpende pa
aktorene som er involvert, gjennom at prosjektforslagene blir grundig droftet
av blant annet eksterne, uavhengige konsulenter. Politikerne i utvalget har
generelt stor tiltro til KS-ordningen og hoy tillit til byrdkratene i
regjeringsapparatet, underliggende etater og til de eksterne kvalitetssikrerne.

Beslutningsprosessene har ifolge informantene betydelige
forbedringspotensialer. Trass i at KS-ordningen er ment ogsa a vaere en
motvekt mot lobbyvirksomhet fra smale srinteresser, kritiseres mange
investeringsbeslutninger likevel for 4 veere for preget av slike. De
samfunnsekonomiske analysene ansees for 4 veere mangelfulle, spesielt fordi
de enten mangler, eller har for overfladisk drefting av, klimaeffekter,
naturverdier, langsiktige og kortsiktige miljokonsekvenser, arealbruk, jordvern,
stoy, og kulturverdier. Flere informanter fremhevet at beslutningsgrunnlagene
burde formidles bedre. Videre ensket informantene mer og bedre drofting av
de politiske avveiningene som de som beslutningstakere m4 ta stilling til.

Et vanlig syn hos informantene er at dagens KS-regime i stor grad fremmer
hensyn som Finansdepartementet er opptatt av: at prosjekter skal ha god
styring og vaere samfunnsekonomisk lennsomme. Dette kan tolkes som et
uttrykk for at KS-regimet, 1 hvert fall til en viss grad, fungerer etter hensikten —
siden dette departementet vektlegger nettopp samfunnsekonomisk
lonnsomhet og budsjettdisiplin. Vére analyser gir en viss stotte til ‘economic
man’-perspektivet, som impliserer at de skonomisk mest rasjonelle losningene
velges nir det gjelder store statlige investeringer som inngir i statens
prosjektmodell. Samtidig gir analysene enda sterkere stotte til ‘administrative
man’-perspektivet, altsd at beslutningstakerne har begrenset rasjonalitet, og
gjor valg basert pa en rekke ulike typer logikk, inkludert hva som er politisk
gjennomfoerbart. Politikerne i regjeringen lener seg i stor grad pa rad og
analyser fra sine egne byrakrater, samtidig som de manevrerer og skal tekkes
egne velgere, egne lokalpolitikere, stotte prosjekter som er i trad med
partiprogrammene, finne kompromisser med partiene de regjerer sammen
med og eventuelle stottepartier, og s videre.

Basert pa informantenes opplevelse av KS-ordningen er det krevende 4
komme med sterke anbefalinger om hvordan ordningen bor forbedres. Det

synes 4 vare et forbedringspotensial nir det gjelder 4 gjore utredningene mer
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relevante for beslutningstakerne, spesielt KVU/KS1. For det forste bot
konsulentene fa tydeligere fram de politiske avveiningene og konsekvensene av
4 velge et konsept, inkludert nullalternativet. For det andre bor
beslutningsgrunnlagene oppsummeres pa en bedre mite, slik at de blir mer
tilgjengelige, ogsa for de beslutningstakerne som i liten grad leser hele
rapportene. For det tredje er det grunn til 4 vurdere om ulike faktorer som i
dag ikke blir prissatt, bor prissettes i fremtiden, slik som naturverdier.

Samtidig er det mye som tyder pd at utfordringene ikke bare handler om inn-
holdet i utredningene, men hvordan beslutningsprosessen foregar, med preg
av at ulike grupper innenfor de forskjellige sektorene kjemper om de samme
budsjettene. Ansvaret fordeles pa mange aktorer, slik at det blir fragmentering
av ansvaret. En mulig losning pa dette kan veere at Stortinget far en mer
formell rolle ogsa nar det gjelder KVU/KS1, det vil si at prosjektet er
gjenstand for en form for behandling i Stortinget etter KS1, og/eller at
Finansdepartementet i storre grad involverer seg i de sektorvise prosessene.
Dette ville imidlertid bryte med maten statens prosjektmodell organiseres pa i
dag, og slike alternative lgsninger ville trenge grundig utredning for de
eventuelt skulle iverksettes.

Malet bor veare at de ulike aktorene i beslutningsprosessene i storst mulig grad
har en felles forstaelse for KS-ordningen og hvilken rolle den skal ha i beslut-
ningene. Samtidig er det grenser for hvor mye man kan pavirke hvordan
beslutningsprosessene arter seg og hvilke hensyn som avgjor gjennom
endringer i KS-regimet: Det vanskelig 4 se for seg en prosess som ikke til en
viss grad er preget av at sektorer og nisjeaktorer kjemper om knappe midler
gjennom strategisk atferd.
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Summary

Norwegian public investment projects must be assessed before they are
implemented, and the larger a project is, the better they must be investigated.
The purpose of the Norwegian scheme for quality assurance of major public
investments (in this report, we also use the terms QA regime, QA system and
QA scheme, which means the same thing) is to ensure that large state
investments provide the greatest possible benefit to society and ensure good
control of costs, efficient use of common resources and, as far as possible,
prevent unsound investments. Many studies have previously examined various
aspects of the QA scheme, but few recent studies have examined how the
reports made mandatory by the model are used by one of its primary user
groups, the top politicians in the government and the Parliament (Stortinget).
This is the overarching research question for this study.

To investigate this research question, we have asked the following questions:

1) What does the process look like in which top politicians receive
information about various large investment projects through the
conceptual appraisal and QA reports?

2) In what way are the conceptual appraisal and QA reports used in
the decision-making processes?

3) When in a decision-making process do politicians perceive that the
investment decision is actually being made?

4) What do the top politicians themselves think are the strengths and
weaknesses of the QA scheme?

5) How can the conceptual appraisal and QA reports and the QA
scheme be improved so that they to an even larger degree contribute
to good decisions?

The study’s most important data have been collected through 20 in-depth
interviews with former and/or current top politicians from across the political
spectrum who have experience with the QA scheme through their roles in the
government apparatus or as parliamentary representatives. Furthermore, we
have used document studies to review existing research literature and other
relevant literature on the subject.

The analyses show that the decision bases are read to varying degrees by the
different informants. How carefully they are read depends partly on several
factors, such as how controversial the projects discussed ate in terms of, for
example, the amount of critical media attention they receive. Most informants
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read the abstracts and/or conclusions, while some read the reports from the
first to the last page. Some rely primarily on summaries from their own
bureaucrats if they are in government. In addition, politicians use many other
sources to get information.

There is a distinction between parliamentary politicians on the one hand and
politicians in the government apparatus on the other. The latter — particularly
state secretaries who are responsible for investment matters — usually delve
significantly deeper into the subject matter. In this work, the state secretaries
and ministers rely, to a large extent, on a competent bureaucracy for
professional advice. These professional resources are far greater than those
available to most members of patliament. All our informants have limited time
resources, but when it comes to reviewing projects within the QA scheme, this
applies most to parliamentary representatives.

According to our informants, QA system contributes to some very socio-
economically unprofitable projects being rejected. Moreover, several projects
are modified, investigated better, scaled down and postponed. At the same
time, political factors are decisive for whether a project gains support in
Parliament after a QA2 and subsequently obtains funding from the
government, because ‘the political calculation decides.” Thus, it is usually
crucial for project completion that top politicians — especially in the
government — perceive that a project should be implemented, not whether a
project is estimated to have a net positive socio-economic benefit. This
applies, for example, to a number of projects in the transport sector.

The assessments in the QA system are often used
strategically/opportunistically. For example, a QA1 with an assessment of net
positive benefit to society is highlighted by those who want a project to be
implemented. In contrast, politicians and others who want a project to be
stopped, highlight the net negative social benefit of a project. If politicians
disagree with the assessments in a cost-benefit analysis, they will often try to
find weaknesses in it, for example, by questioning the underlying assumptions.

There were divergent opinions as to when decisions are actually made, and the
informants interpreted and answered the question differently. The decision-
making process has many ‘stopping points’, and a project can be stopped at
just about any stage until it has obtained funding via the state budget.
However, several point out that decisions, for example about what kind of
projects are chosen, are in reality often made early in the process, after a
conceptual appraisal and before a QA1.

The informants emphasized almost in unison that the QA scheme is perceived
as useful. It provides a more ordetly political process and higher quality of the
projects that are ultimately implemented, while acting as a counterbalance to
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situations where ‘the fox guards the henhouse.” The QA scheme helps to keep
costs down, and has a disciplining effect on the actors involved by the
thorough discussion of project proposals by, among others, external,
independent consultants. The interviewed top politicians generally have great
faith in the QA scheme and high trust in the bureaucrats in the government
apparatus, state agencies and in the external quality assurers.

According to the informants, the decision-making processes have considerable
potential for improvement. Despite the fact that the QA scheme is also
intended to be a counterweight to lobbying by narrow special interests, many
investment decisions are nevertheless criticized for being too characterized by
such. The cost-benefit analyses are considered to be inadequate, particulatly
because they either lack, or has too superficial, discussion of climate effects,
the value of nature, long-term and short-term environmental impacts, land use
changes, soil protection, noise and cultural heritage. Several informants
emphasized that the basis for decision-making should be better
communicated. Furthermore, the informants generally wanted more and better
discussion of the political trade-offs that they as decision-makers would have
to make.

A common view among the informants is that the current QA regime largely
promotes considerations that the Ministry of Finance is concerned with that
projects should be well-managed and socio-economically profitable. This can
be interpreted as an indication that the QA regime functions at least to some
extent as intended — since this Ministry places particular emphasis on socio-
economic profitability and budgetary discipline particularly. Our analyses
provide some support for the ‘economic man’ perspective, which implies that
the most economically rational solutions are chosen when it comes to large
government investments that are part of the QA scheme. At the same time,
the analyses provide even stronger support for the ‘administrative man’
perspective, i.e., that decision-makers have limited rationality and make
choices based on a number of different types of logic, including what is
politically feasible. Politicians in the government rely largely on advice and
analysis from their own bureaucrats, while at the same time maneuvering and
appeasing their own voters, their own local politicians, supporting projects
that are in line with party programs, finding compromises with the parties they
govern with and supporting parties, and so on.

Based on the informants’ experience with the QA scheme, it is difficult to
make strong recommendations as to how the scheme should be improved.
Nevertheless, there seems to be room for improvement when it comes to
making the reports more relevant to decision-makers, especially the conceptual
appraisal/ QA1. First, the political trade-offs and consequences of choosing a
concept, including the zero alternative, should be made clearer. Second, the
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analyses should be summarized in a better way, so that it is more
comprehensible also to decision-makers who do not read the entire reports.
Third, there is reason to consider whether various factors that are not
currently priced, should be priced in the future, like the value of nature.

At the same time, there are indications that the challenges are not just about
the content of the reports, but how the decision-making process takes place,
influenced by various groups within the different sectors who are fighting for
the same budgets. The responsibility is distributed among many actors,
resulting in fragmentation of responsibility. One possible solution to this could
be that the Storting has a more formal role also with regard to the conceptual
appraisal/ QA1, and/or that the Ministry of Finance is more involved in
sectoral processes. However, this is inconsistent with the way the QA scheme
is organized today, and such alternative solutions would need a thorough
upfront evaluation if they were to be implemented.

The goal should be that the various actors in the decision-making processes
have, as far as possible, a common understanding of the QA scheme and its
role in decision-making. At the same time, there are limits to how much one
can influence the way the decision-making process works and which factors
are decisive through changes in the QA regime: It is difficult to envisage a
process that is not to some extent characterized by sectors and persons
representing special interests fighting for scarce funds through strategic
behavior.
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1 Innledning

1.1. Bakgrunn

Norges politiske lederskap — Stortinget og regjeringen — er avhengig av en
sterk fagekspertise for at kvaliteten pa deres beslutninger skal vare god
(Christensen mfl., 2021). Fagekspertisen besittes generelt av ansatte med hoy
utdanning i departementer og direktorater/tilsyn, men ogsa eksterne eksperter
fra for eksempel konsulentselskaper (Christensen mfl., 2020). Ndr beslutninger
om store statlige investeringsprosjekter over visse terskelverdier skal tas, trengs
det gode beslutningsgrunnlag, slik som faglige utredninger. Slike investerings-
prosjekter blir utredet i det som kalles statens prosjektmodell eller kvali-
tetssikringsordningen (KS-ordningen).

Da statens prosjektmodell ble etablert 1 2000, inkluderte det kun det kostnads-
fokuserte og tekniske KS2-elementet. Det var ment 4 veare et nytt
kvalitetssikringssystem for store statlige investeringsprosjekter over fastsatte
terskelverdier, og skulle bidra til bedre kvalitet pa prosjektene, inkludert et mer
kritisk syn pd kostnadene (Finansdepartementet, 2019a; Whist & Christensen,
2011). Samtidig var dette et nytt, offentlig beslutningssystem, med forankring i
Finansdepartementet og med en bestemt organisering. I 2005 ble systemet
endret, med innferingen av KS1 og tilherende KVU, noe som skulle sikre
bedre reell politisk innflytelse — sarlig i de innledende fasene av prosessene.
Videre ensket politikerne enda bedre utredete alternative konsepter.
Endringene i 2005 var altsd bade et forsok pa 4 oke sentral politisk styring og
oppna hoyere kvalitet pa de valgte konseptene (Finansdepartementet, 2019a).
Bakgrunnen for innferingen av KS-systemet var negative erfaringer med store
offentlige byggeprosjekter pa 1990-tallet. Prosjekter slik som Gardermobanen
og det nye Rikshospitalet, endte opp med store kostnadsoverskridelser og
forsinkelser. Andre store statlige byggeprosjekter viste seg 4 ha lite
samfunnsnytte (Samset & Volden, 2013a).

Statens prosjektmodell omfatter per 2023 prosjekter med en anslatt verdi til
over 1 milliard norske kroner, mens grensen er 300 millioner kroner for
digitaliseringsprosjekter. Forst utfores en konseptvalgutredning (KVU), der
ulike miter 4 lose grunnleggende utfordringer pa blir vurdert. Denne doku-
menteres gjennom en utredning. Et fagdepartement har ansvaret, men
utredningen blir vanligvis gjennomfert av en underliggende etat. Etter dette
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kvalitetssikres KVU-en gjennom en kvalitetssikring (KS1) og tilherende
rapport, utfort av en eksternt, prekvalifisert konsulent (dette kan vare et
forskningsinstitutt eller et konsulentselskap) hvor oppdragsgiveren er det
aktuelle fagdepartementet og Finansdepartementet. KS1-rapporten skal bidra
til 4 sikre at beslutningstakerne velger et konsept som gir hoy forventet nytte,
et positivt bidrag til den samfunnsutviklingen som enskes over tid og effektiv
ressursallokering. Dersom prosjektet far stotte av regjeringen, vil det
iverksettes et forprosjekt av valgte konsept. Deretter kommer en ny
kvalitetssikring, KS2, som er en kvalitetssikring av utredningen fra
forprosjektet som er gjort, inkludert dets okonomiske beregninger. Denne
dokumenteres gjennom en KS2-rapport. KS2-prosessen skal sikre at prosjektet
vil oppna det som er avtalt i prosjektplanen, og at ressursbruken i prosjektet er
tids- og kostnadseffektiv. Dersom prosjektet fortsatt har stotte i regjeringen,
legges det frem for Stortinget for endelig vedtak. Oppdragsgiveren for KS2-
utredningene er det aktuelle fagdepartementet og Finansdepartementet.
Hovedmal med statens prosjektmodell er 4 oppné best mulige beslutninger,
holde kontroll med utgifter og serge for at prosjektene det investeres i gir god
nytte til samfunnet, og dermed ende opp med best mulige prosjekter til
Norges felles beste:

Mlet er a unnga feilinvesteringer og holde god kontroll med
kostnader og nytte giennom planlegging og giennomforing av
prosjektene og pa den maten sorge for en mest mulig effektiv bruk av
Jellesskapets ressurser. (Regjeringen, 2019).

Et annet hovedmal er 4 sikre regjeringen og Stortinget reell politisk styring
med prosjektene. Videre er et mal med KS-ordningen at departementene som
er prosjekteiere og etatene som gjennomforer, skal bli flinkere til 4 planlegge
og gjennomfore slike store statlige investeringsprosjekter, slik at de oppnar de
onskede effektene (Volden & Samset, 2017).

Selv om beslutningsgrunnlaget er av god faglig kvalitet, er det ikke garantert at
de faglige anbefalingene pavirker endelige beslutninger, slik som hvis et
prosjekt blir vurdert til 4 ha netto negativ samfunnsnytte. Ogsa i et hierarkisk,
rasjonelt forvaltningsperspektiv ma faglige hensyn avveies mot brede politiske
hensyn og andre hensyn, slik som fordelingshensyn (Christensen, mfl., 2021). I
et forhandlingsperspektiv vil store statlige beslutninger kunne innebare bade
uenighet om mal og midler, noe som ofte gir politiske kompromisser. Store
offentlige prosjekter kan ogsa vare preget av beslutninger hvor kulturell
stiavhengighet er viktig (‘slik har vi alltid gjort det’) eller disse prosessene kan
ha klare symbolske trekk. Det oppstir ofte utfordringer i implementeringen av
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store, offentlige prosjekter, bide med hensyn til kontroll og kunnskap
(Aberbach & Christensen, 2014; Peters, 2005). Ikke bare er det slik at det er
ulike grupper av aktorer som beslutter og implementerer, men
forutsetningene, ogsa de faglige, kan endre seg underveis (Samset &
Christensen, 2015). Slike faktorer kan gjore at prosjekter utredes og
kvalitetssikres 1 flere omganger dersom myndighetene ser det som formals-
tjenlig.

Statens prosjektmodell kan forstis i lys av sentrale endringer i norsk offentlig
sektor de siste tidrene. Fra starten av 1980-tallet spredte en reformbelge, sikalt
New Public Management (NPM), seg fra anglo-saksiske land til de fleste andre
vestlige land (f.eks. Pollitt & Bouckaert, 2017). Denne medforte okende frag-
mentering av det offentlige apparat, vertikal og horisontal spesialisering,'
deregulering, privatisering og markedsorientering. Norge blir ofte regnet som
en nolende reformator, men innferte like fullt mange slike grep — om enn noe
senere og i mer begrenset omfang enn for eksempel New Zealand og
Storbritannia (Christensen & Lagreid, 2007b). Pa grunn av undergraving av
politisk ledelses makt, mangelfull koordinering og andre opplevde svakheter
med disse omfattende grepene, ble sikalte post-NPM-reformer (whole-of-
government, WG) etablert omkring artusenskiftet. Her var et sentralt grep 4
styrke koordinerende funksjoner pa bekostning av spesialisering og fristilling
(Christensen & Lagreid, 2007b). NPM og ulike NPM-inspirerte tiltak er imid-
lertid fortsatt til stede bdde i norsk sammenheng og i andre land (f.eks. Lodge
& Gill, 2011). En kan si at offentlig forvaltning har blitt mer komplisert,
hybrid og lagdelt enn tidligere, og dermed mer utfordrende 4 styre for politisk
og administrativ ledelse (Christensen mfl., 2021).

Kravene til kunnskap og utredning som statens prosjektmodell stiller, har
trekk som vi kjenner igjen fra bide NPM og post-NPM/WG. For det forste
representerte introduksjonen av kvalitetssikringssystemet i seg selv et brudd
med idealtypisk ‘teknokratisk’ samfunnsplanlegging med liten involvering av
politikere. Videre er det faktum at KS1- og KS2-rapportene er utarbeidet av
eksterne kvalitetssikrere slik som Dovre Group, Mereforskning, SINTEF og

! Horisontal spesialisering er deling av oppgaver innenfor en organisasjon etter
prinsipper som: formal, funksjon, fagomrade, malgruppe og geografi. I
sentraladministrasjonen kan dette vare 4 skille mellom ulike roller som eier, regulator,
bestillet, regulator og kontroller. Vertikal spesialisering/differensiering er en 4 legge
ulike oppgaver pa ulike forvaltningsnivaer, for eksempel 4 flytte en oppgave fra et
departement til et direktorat, eller gjennom ytre fristilling der oppgaver for eksempel
flyttes til et forvaltningsorgan (Christensen mfl., 2021).
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Transportekonomisk institutt (TOI) et typisk trekk fra NPM. Argumentet for
4 trekke pd ekstern spesialisert ekspertise var at dette ville fore til mer
velinformerte og kvalitetssikrede avgjorelser, inkludert bedre kostnadskontroll
og mer presise kostnadsanslag, og dermed heve kvaliteten péd offentlige
investeringer (Finansdepartementet, 2019a; Samset & Volden, 2013a).

Dette trekket ved kvalitetskontrollsystemet bestdr i dag. Nar det gjelder trekk
vi kjenner fra post-NPM-reformene, argumenterer Christensen (2009) for at
innferingen av KS1 impliserte en dreining i retning av post-NPM, siden KS1
skal sikre at de fundamentale avgjorelsene tas i regjeringen og ikke i et departe-
ment eller en underliggende etat. Styrking av de koordinerende institusjonenes
rolle — politiske sa vel som administrative — er et sentralt trekk ved post-
NPM/WG, noe vi har sett i de mange sammenslaingsreformene de siste to
tidrene innenfor sektorer som sykehus, politi, hoyere utdanning og velferds-
administrasjon.

Et sentralt element i det faglige beslutningsgrunnlaget for store statlige
investeringer er samfunnsekonomiske sanalyser. Nyttekostnadsanalyser
oppsummerer viktige samfunnsmessige virkninger av tiltaket i form av
prissatte virkninger. Slik kan tiltaket beregnes til 4 vaere samlet sett lennsomt
eller ikke for samfunnet. Andre typer samfunnsekonomiske analyser er
kostandseffektivitetsanalyser og kostnads-virkningsanalyser.
Samfunnsekonomiske analyser forklares nermere i delkapittel 2.3. Disse
opptrer i styringsregimer inspirert av bide NPM og post-NPM. NPM-belgen
medforte en okning i mal- og resultatstyring.? Ykonomisk effektivitet er en
vanlig styringsparameter i mal- og resultatstyringssystemer, og
samfunnsekonomiske analyser er et verktoy som kan oke ressurseffektiviteten.
Okningen i mél- og resultatstyring under NPM medforte derfor trolig ogsd en
okning 1 bruk av samfunnsekonomiske analyser. Det er imidlertid ingen stor
motsetning mellom post-NPM-reformenes styrking av koordinerende
funksjoner og bruken av samfunnsekonomiske analyser. Post-NPM-trenden
har dermed ikke redusert omfanget av slike analyser i offentlig sektor.

2 Mal og resultatstyring (MRS) beskrives som en teknikk for 4 skape en bedre
forvaltning. Innen 1990 skulle alle statlige virksomheter ha en érlig virksomhetsplan
basert pa klare, konsistente og konkrete mal og delmal som kunne operasjonaliseres.
Disse skulle rapporteres, og resultatene skulle folges opp. Resultatene fikk
konsekvenser: suksess skulle premieres og fiasko straffes (Christensen mfl., 2021).
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1.2. Forskningsspgrsmal

Det bevilges milliarder av kroner hvert ar til prosjekter som inngar i statens
prosjektmodell. Likevel er det, sa vidt vi vet, fi norske studier som undersoker
hvordan beslutningsgrunnlaget i statens prosjektmodell i bred forstand brukes
av beslutningstakerne i Stortinget og regjeringen, og fa studier av topp-
politikeres bruk av faglige utredninger generelt. Det finnes oss bekjent videre
ingen nyere norske intervjubaserte studier av hvordan topp-politikerne i landet
benytter beslutningsgrunnlagene, trass i at disse personene er en av
hovedmalgruppene for disse utredningene.? Vi vet derfor for lite om hvordan
beslutningsgrunnlagene blir brukt av topp-politikerne i prosessene som

berores av statens prosjektmodell.

Med bakgrunn i dette stiller vi derfor folgende overordnede
forskningssporsmal:

Hvordan oppfatter og bruker topp-politikere beslutningsgrunnlaget
for store statlige investeringer innenfor statens prosjektmodell?

Her forstir vi topp-politikere som stortingspolitikere og politikere i regjerings-
apparatet. I sistnevnte gruppe er det statsrader og statssekretarer vi studerer.
Vi konsentrerer oss om politikere som vi forventer at har erfaring med utred-
ningene som horer til under statens prosjektmodell. Metode- og datakapittelet
forklarer og drofter hvilke departementer og stortingskomitéer vi har hentet
vire informanter fra, hvilken tidsperiode vi har valgt ut, hvilke partier som er

representert i utvalget, og andre metodiske avveininger.
Hovedsporsmilet blir belyst gjennom 4 drofte disse sporsmailene nermere:

1) Hvordan ser prosessene ut der topp-politikerne far informasjon om
ulike store investeringsprosjekter gjennom KVU-er og KS-rapporter?
2) Pé hvilken mite blit KVU-ene og KS-rapportene brukt i beslutnings-

prosessener

KS-ordningen er ment 4 gi politikerne ekstra stopp-punkter, slik at den bidrar
til at kun de beste prosjektene for samfunnet slipper gjennom og oppnar 4 bli
gjennomfort. Derfor er det relevant 4 utforske nir topp-politikerne selv mener
at investeringsbeslutningen egentlig er tatt:

3 Det finnes imidlertid annen litteratur som er basert pa intervjuer med topp-

politikerne og som handler om norske eliter, slik som @sterud (2003).

Concept rapport nr. 72



17

3) Narien beslutningsprosess om et stort, statlig investeringsprosjekt
oppfatter beslutningstakerne at investeringsbeslutningen egentlig blir
tatt?

Tidligere studier drefter ulike styrker og svakheter ved KS-ordningen i Norge
(se kapittel 2.4), men vi vet lite om hva topp-politikerne selv mener om emnet.
Derfor er det relevant 4 finne ut mer om dette.

4) Hva mener topp-politikerne selv er styrker og svakheter ved KS-
ordningen?

‘Den vet best hvor skoen trykker som har den pa’ heter det. Derfor er det
grunn til 4 sporre beslutningstakerne i topp-politikken hva de selv mener skal
til for 4 gjore utredningene og KS-ordningen bedre.

5) Hvordan kan KVU-ene, KS-rapportene og statens prosjektmodell
forbedres slik at de 1 enda storre grad bidrar til gode beslutninger?

1.3. Rapportens struktur

Kapittel 2 vil presentere rapportens teoretiske og empiriske bakteppe. Forst vil
ulike teoretiske perspektiver skisseres, ikke minst ‘economic man’ og
‘administrative man.” Deretter presenteres New Public Management, som KS-
ordningen mi sies 4 vaere en del av, for samfunnsekonomiske analyser
forklares. Til sist i kapittel 1 gjennomgis tidligere relevant norsk og
internasjonal forskningslitteratur om statens prosjektmodell i henholdsvis
Norge, Nederland og Sverige, nytteverdien av denne, og hvordan den
eventuelt kan forbedres. I kapittel 3 presenteres datainnsamling og metoder,
inkludert utvelgingskriterier for informanter, og hvordan data er blitt samlet
inn og analysert. Kapittel 4 presenterer, analyserer og drofter intervjudataene
systematisk i forhold til de ulike forskningsspersmilene og cksisterende forsk-
ningslitteratur. Styrker, svakheter og muligheter for forbedring av KS-
ordningen, slik informantene ser det, blir presentert. Kapittel 5 oppsummerer
og diskuterer funnene, konkluderer, og peker videre mot forskning som kan
folge opp studien.
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2 Teoretisk og empirisk bakteppe

2.1. Teoretiske perspektiver

Med utgangspunkt i KS-systemets bakgrunn og virkemadte, er det relevant 4
studere systemet gjennom perspektivene som i organisasjonsteorien kalles
‘economic man’ og ‘administrative man’. Disse legger vekt henholdsvis pa
okonomi og organisering (March mfl., 1958; Simon, 1991; Christensen,
Laegreid, mfl.,, 2021). Et okonomisk-rasjonelt perspektiv (‘economic man’) tar
utgangspunkt i individuelle egeninteresser, klare a priori mal, klare mal-middel
innsikter og full informasjon om effekter av ulike tiltak. I en offentlig
sammenheng er det serlig hva som har blitt kalt nyere institusjonell
okonomisk teori, som inneholder retningene rasjonelle valg, prinsipal-agent-
teoti og transaksjonskostnadsteori, som har ligget bak og dominert utviklingen
av reformbolgen New Public Management (NPM) fra 1980-tallet og fremover
(Boston, 2011). Det som kjennetegner denne tenkningen, er at den ikke er
veldig eksplisitt pa hvordan offentlige organisasjoner og beslutningsprosesser
skal struktureres, men at den antyder en retning mot mer desentralisering og
delegering. Et overordnet trekk i NPM er mer vekt pa okonomiske
effektivitetsbetraktninger relativt til politisk styring, andre faglige synspunkter,
rettssikkerhetsbetraktninger, hensyn til berorte parter, og sa videre
(Christensen mfl., 2021). Nar det gjelder organisering av staten ut fra denne
NPM-tankegangen, har den péavirket bade kontrakttenkning og sentralisering
pé den ene siden, men ogsa fristilling i form av institusjonell og faglig
autonomi pa den annen siden. Som vi skal komme tilbake til, er begge disse

sidene representert i KS-systemet.

Hvordan kan vi sd forstd KS-systemet ut fra et slikt perspektiv? Poenget med
individuelle egeninteresser er ikke sa fruktbart som utgangspunkt, fordi det
ofte er vanskelig 4 knytte en forbindelse mellom for eksempel aktorers
individuelle bakgrunn, pa den ene side, og interesser og standpunkter i en
beslutningsprosess (Egeberg, 1995). Slike individuelle interesser skal aggregeres
innenfor organisatoriske rammer, noe som lett blir uoversiktlig. Derimot er det
mer relevant 4 undersoke interessene til grupper og institusjoner, men dette er
da ikke individuelle interesser i snever forstand, men ulike interesser skapt av
ulike institusjonelle stisted, altsd at tilherighet til ulike institusjoner pavirker
politiske posisjoner og hvilke ‘linser’ en aktor oppfatter verden med. “‘Where
you stand depend on where you sit,” som Graham Allison (1969) skriver. Er
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det slik at KS-ordningen systematisk favoriserer interessene til enkelte aktorer,
det vaere seg offentlige myndigheter av ulike slag, politiske partier, regioner,
private aktorer, samfunnsmessige grupperinger og si videre? Hvis vi tar
utgangspunkt i det enkle faktum at Finansdepartementet har hovedansvaret
for KS-ordningen, virker det rimelig 4 forvente at et bredt sett at de kollektive
interessene dette departementet forvalter blir favorisert, slik som storst mulig

samfunnsekonomisk nytte i valgte konsepter.

Nir det gjelder den sarlige vekten pa ekonomisk tenkning, kan vi si at KS-
systemet har trekk av en mer tradisjonell teknokratisk og skonomisk planleg-
gingsprosess (Boston, 2011). Vekten p4 klare mal, mal-middeltenkning,
informasjon om effekter og sd videre, dreier seg om innholdsaspektene ved
slike prosesser. Dette idealet er kanskje ikke spesielt dekkende for realitetene i
offentlige beslutningsprosesser, men det kan allikevel fungere som en
milestokk. Politikkens vesen er oftest 4 ta beslutninger basert pa kompleks
informasjon og manglende kunnskap, handle i pressede situasjoner og inngd
kompromisser (Aberbach & Christensen, 2014). Disse trekkene er i aller
hoyeste grad til stede 1 beslutningsprosessene omkring store offentlige
prosjekter. Slike store offentlige prosjekter fremstir ofte som ‘wicked
problems™ som gar pa tvers av sektorer og nivder (Head & Alford, 2013; Rittel
& Webber, 1973). Hvis vi ser pd strukturen i KS-systemet, kan man si at
KVU/KS1 skal vare bredere anlagt og mer dpen, med tydelige politiske
innslag, mens KS2-fasen dpenbart er mer snever og teknokratisk-okonomisk
fokusert. Det faktum at eksterne konsulenter som gjor samfunnsekonomiske
analyser er representert i begge fasene, kan gjore det lettere 4 fremme

samfunnsekonomiske synspunkter ogsé i den forste delen av tidligfasen.

I tillegg til de politiske aspektene, har vi antydet at kontrollaspektene 1 KS-
systemet i stor grad er skonomisk orienterte, knyttet til de
samfunnsekonomiske analysene og konsulentselskapenes sentrale rolle, selv
om andre personer enn samfunnsekonomer ogsd ofte er involvert som
konsulenter. Hva sd med de ulike aspektene av fagetatenes autonomi? Da KS-
ordningen ble innfort var det et forsok pa 4 redusere betydningen av
sektorakterenes innflytelse, inkludert lobbyisme fra sektorene, altsa var det et
kontrolltiltak. Ordningen med prekvalifiserte konsulenter ble innfert 1 4r 2000,
samtidig som KS2-utredningene ble innfort, mens KS1-utredningene ble

4 Wicked problem’ brukes som begrep for planleggingsproblemer som ikke har noen
enkle losninger, kun lesninger som er bedre eller darligere, som er unike, som er
symptomer pi et annet problem, og hvor lesningene ikke kan testes umiddelbart eller

endelig (Rittel & Webber, 1973).
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innfert i ar 2005. Finansdepartementet er med-bestiller av KS1- og KS2-
rapportene, og fikk dermed mer makt.

Et alternativt eller supplerende perspektiv er det instrumentelt-strukturelle
(‘administrative man’), basert pa Herbert Simons begrep om begrenset
rasjonalitet (March mfl., 1958; Simon, 1991). Begrenset rasjonalitet innebarer
at aktorer 1 beslutningsprosesser oftest ikke optimaliserer, men ‘satisfieret’ eller
finner tilfredsstillende losninger, eller som Gudmund Hernes sa en gang —
‘godt nok er best.” Bakgrunnen for dette kan vere manglende bevissthet,
uenighet om bakgrunn og historie for beslutningsprosessene, manglende
kunnskap om det natidige, uklarheter og uenigheter om problemer og
losninger, tidspress, kriser, omkamper, og sa videre. For 4 hanskes med dette
ma beslutningstakernes hverdag forenkles ved at de velger ut et snevrere
utvalg av beslutningspremisser, eller som Cyert og March (1963) papeker, at de
ofte leter skjevt og nert. Hovedsvaret pa hvordan en slik forenkling skjer er
ifelge Simon (1991) at vi modifiserer effekten av manglende individuell
rasjonalitet med systematisk organisering av de strukturelle rammebetingelsene
for beslutninger. Schattschneider (1960) papeker at formell organisasjon
innebzrer at man bygger inn skjevheter med hensyn til problemoppfatninger,
losninger, deltakere, og sa videre. Dette innebzerer at strukturen i de offentlige
organisasjonene styrer aktorenes oppmerksomhet og kapasitet 1 bestemte og
spesialiserte retninger.

Det instrumentelt-strukturelle perspektivet (‘administrative man’) finnes i to
varianter — en hierarkisk og en forhandlingsorientert (March & Olsen, 1983).
Vi kan skille disse variantene basert pa to dimensjoner — et kontrollaspekt og
et homogenitetsaspekt. Den hierarkiske varianten er karakterisert av
sentralisert kontroll og stor homogenitet, mens forhandlingsvarianten preges
av mindre kontroll og heterogenitet i stdsted og interesser. I
forhandlingsvarianten kan beslutninger i hvert fall treffes pa tre ulike mater —
1) ved at majoriteten bestemmer, 2) ved kompromiss eller: 3) ved at man er
enige om 4 vare uenige. Dette betyr at ulike aktorer far innfridd sine
preferanser pé ulike tidspunkt, noe som letter problemer med press pa
kortsiktig konsistens, men oker langsiktige utfordringer med hensyn til
konsistens (Cyert & March, 1963). Hva innebarer s et slikt instrumentelt
perspektiv, med dets varianter, for en analyse av KS-systemet? Primeert
innebarer det at vi apner opp for 4 studere organisatorisk design eller
utforming av offentlige organisasjoner. Den gang KS-systemet ble etablert i ar
2000 ma vi kunne kalle det en strukturell innovasjon, og endringen i 2005
innebar en utvidelse til ogsd 4 omfatte konseptvalget. Det er, imidlertid, et
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behov for okende innsikt i de ulike aspektene av denne maten 4 organisere

arbeidet med store, offentlige investeringsprosjekter.

Hyvis vi skulle foreta et sakalt kontrafaktisk tankeeksperiment — hvordan ville
situasjonen vart uten en slik type organisering? Sannsynligheten ville da vert
stor for at man fortsatt hadde en variant av systemet som liknet pa det som var
for 2000, altsd et mer sektor-orientert system. Det kunne imidlertid ogsé veart
at Finansdepartementet mer eksplisitt hadde bygget prosjektstyring av store
statlige investeringsprosjekter sterkere inn i eget appatat, for eksempel ved 4
etablere en spesialisert, intern enhet for dette.

Mer interessant er det kanskje a diskutere hvilke effekter organiseringen av
KS-systemet faktisk kan ha, nir vi ser pd dets ulike elementer. For det forste,
hva kan betydningen vare av 4 ha et slikt KS-system i seg selv? Generelt skulle
man tro at Finansdepartementet fir mer innflytelse over slike kvalitetssikrings-
prosesser, siden det er forankret der, og motsatt, at sektordepartementene og
eventuelt lobby-kreftene fir mindre innflytelse (Christensen, 2009). Dette
avhenger selvsagt av at reelle beslutninger og innflytelsesforhold av betydning

rent faktisk foregér ut fra intensjonene for et slikt kvalitetssikringssystem.

For det andre, hvis vi ser pa den vertikale og horisontale spesialiseringen’ og
koordineringen av systemet mer i detalj — hva kan vi da slutte? Et sentralt
aspekt et at systemet er spesialisert i KVU/KS1 og KS2, noe som et en
prosess-spesialisering (Egeberg, 2012). Fungerer systemet egentlig slik at KS1
gir politisk ledelse reell innflytelse over prosessene, mens KS2 er en mer
teknisk fase? Svaret pa det er antakelig ja, hvis vi sammenlikner med det
forrige systemet eller systemet i perioden 2000-2005 (Christensen, 2009).
Hvorvidt KS-systemet gir politisk ledelse i Stortinget og i regjeringen mer reell
innflytelse over store statlige investeringsprosjekter gjennom politiske
beslutninger, er noe denne rapporten skal undersoke og diskutere. Dette
inngar i forskningsspersmal (3) om ndr investeringsbeslutningen reelt sett blir
tatt.

KVU/KS1-fasen er egentlig todelt og til dels tvetydig og kompleks. KVU kan
péd den ene siden sees pd som en mer dpen del med hensyn til mulige konsept,

5> Vertikal spesialisering innebarer at en organisasjon har ulike nivder i sin organisasjon
og at de lavere niviene har mer spesialiserte oppgaver mens de overordnede har mer
koordinerende oppgaver. Horisontal spesialisering betyr at oppgaver legges til
organisasjoner pi samme niva, basert pa prinsipper som fagomrade, slik som
departementene 1 Norge. Oppgavene som ble lagt til direktorater kalles vertikal
spesialisering.
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fordi den gir politisk ledelse i et fagdepartement bedre kvalitet pa
informasjonen om realistiske konsepter. P4 den andre siden bidrar ogsa
KVU/KS1 til 4 avgrense innspillene til politisk ledelse, og dermed gjore
valgalternativene deres snevrere. Samtidig binder utredningene opp ressurser. 1
denne sammenhengen spiller fagetatene en viktig rolle, noe de ogsa gjorde for
KS-ordningen ble etablert. S4, hva er den viktigste forskjellen med hensyn til
sentral politisk innflytelse over prosessene fra ordningen ble innfert i ar 2000

og i dag? Her trengs mer kunnskap om hvordan KS-ordningen fungerer.

For det tredje, et spesielt trekk ved KS-systemet er de prekvalifiserte
konsulentenes rolle bade i KS1 og KS2. Deres rolle som kvalitets-sikrere gir
disse konsulentene potensielt stor innflytelse over prosessene. Konsulentenes
reelle innflytelse avhenger av om de har en agenda de fremmer, hvordan
fagetatene og politikerne bruker utredningene deres og andre faktorer. Derfor
er konsulentenes reelle innflytelse i KS-prosessene et sporsmal som burde
belyses. Vel sa interessant er det at to ekspertgrupper hypotetisk kan std mot
hverandre i dette systemet nar det gjelder anbefalinger og forstielse av
empirien, nemlig fagetatene og konsulentene. Spesielt er dette tydelig i
overgangen mellom KVU og K81, siden konsulentene kvalitetssikrer det
fagetatene kommer frem til med hensyn til mulige konsepter.” Rent faktisk
skjer det ikke s sjelden at de eksterne kvalitetssikrerne konkluderer med at

fagetatenes anbefalte losninger ikke er samfunnsekonomisk lennsomme.

Hyvis vi vurderer KS-systemet ut fra de to variantene av det instrumentelle-
strukturelle perspektivet, kan vi si at KS-systemet, og serlig revisjonen av
dette, kan ha som effekt at sentral, hierarkisk styring fremmes. Det kombinerer
potensielt sentralisering og tverrsektoriell samordning gjennom Finans-
departementet. Det kan imidlertid vaere mange forbehold med en slik
konklusjon, som antydet over, som konseptvalgutredningenes mulig
bestemmende rolle, hvordan KS1 egentlig fungerer, hvordan sektorinteresser
og lobbygrupper eventuelt ‘temmes’ med et slikt system, og sa videre.

Ut fra en forhandlingsvariant kan vi si at det er innebygd mye kompleksitet,
hybriditet og spenninger i KS-systemet. Det politiske lederskapet som skal
hdndtere KS-systemet har stort sett veert koalisjonsregjeringer uten flertall pa
Stortinget de siste to tidrene. Dette antyder heterogenitet og tautrekking pa

¢ Konsulentene er organisasjonet, slik som konsulentselskaper og forskningsinstitutter,
som har faste oppdrag med staten om 4 kvalitetssikre de ulike utredningene.
7 Ulike konsulentmiljoer kan ogsa ha en sentral rolle i KVU, men da som leverandorer

for fagetatene.
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Stortinget i de ulike beslutningsprosessene som inngar 1 statens
prosjektmodell. Lobbygruppene, enten de er funksjonelt eller geografisk basert
(for eksempel representanter for arbeidstakere/-givere eller regionale/lokalt
baserte grupper), representerer heterogenitet. Ulike fagetater kan ha ulike
interesser og innga koalisjoner med de andre gruppene. Pa toppen av det hele
inkluderer statens prosjektmodell ogsa konsulentene. Dette kan ogsa bidra til
okt heterogenitet.

2.2. Relevansen av New Public Management (NPM)
og post-NPM

NPM vokste frem som en reformbelge pd 1980-tallet, forst i New Zealand og
Australia, for den ble spredt mer globalt (Pollitt & Bouckaert, 2017).
Kjennetegnene ved NPM var ‘rolling back the state’ og 4 lage en liten og
service-orientert stat; mer sokelys pd skonomisk effektivitet, inkludert mer
markedsstyring og privatisering; strukturell fristilling og fragmentering.
Gjennomslaget for denne tenkningen kom i anglo-saksiske land med to-
partisystem, hvor slike endringer var lettere 4 gjennomfere (Christensen &
Laegreid, 2007a). Prosessene hadde ogsd det spesielle trekket at to regjeringer i
New Zealand og Australia utgitt fra sosialdemokratiske partier sto bak, altsa
ikke sakalte nyliberale eller ny-konservative partier, selv om de stottet opp og
utviklet reformene i flere land.

Fra slutten av 1990-tallet kom det en motreaksjon mot NPM, som vi kan kalle
post-NPM. Denne reformbolgen, som forst startet i New Zealand under
Helen Clark, og ble fulgt opp ogsa i Australia, var preget av okt sentral styring
og kapasitet, og ikke minst okt vertikal og horisontal samordning, samt noen
cksempler pé re-nasjonalisering (Christensen & Lagreid, 2007b). Gregory
(2003) illustrerer dette ved 4 papeke at det var nedvendig 4 foye sammen
systemet igjen. Fremveksten av post-NPM-reformer innebar imidlertid ikke at
NPM forsvant, men at den ble noe svekket. Realiteten ble at mange land siden
har kombinert disse to typer reformer pa komplekse og hybride mater. Det vil
si at det har blir rom for 4 forfelge ulike prinsipper for styring samtidig, noe vi
i Norge har sett i reformer som sykehusreformen, NAV-reformen,
politireformene (2002 og 2015) (Christensen mfl., 2021).

I hvilken grad og hvordan finner vi sa igjen disse reformtrekkene i KS-
systemet? For det forste er sentrale trekk ved IKS-systemet veldig typisk NPM,
nemlig okt vekt pd effektivitet og kvalitet, uavhengig faglig ekspertise, mer
spesialisering vertikalt og horisontalt, og klarere roller. En spenning i et slikt
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system, som i andre offentlige prosesser, er spenningen mellom effektivitet og
kvalitet, som ikke nedvendigvis kan maksimeres samtidig. Her har NPM vaert
mye preget av symboler, altsd 4 vise at system og ledere er rasjonelle og
moderne, noe KS-systemet ogsd har trekk av (jamfor Christensen & Lagreid,
2007a).

For det andre, det at KS-systemet ogsi er et kontroll- og reguleringssystem er
ganske typisk post-NPM, og her mest typisk ex ante kontroll 1 KS1. Dette er
tatt rett ut fra lereboka i kontraktsteori i nyere institusjonell okonomisk teori
(Boston, 2011). Dette trekket er imidlertid blandet med elementer av autonomi
1 KS-systemet, sxrlig det potensiale som ligger 1 konsulentenes rolle. For det
tredje er KS-systemet preget av at beslutningstakerne skal stoppe og tenke seg
om (Lave & March, 1993), noe som innebzrer at de skal forseke 4 kalkulere
eller tenke mer rasjonelt. Dette har pa den ene siden veldig klare NPM-trekk 1
form av mer eksplisitte nyttekostnadsanalyser, men har ogsd post-NPM-trekk
ved at bide forprosjektfasen etter KS1 og den endelige behandlingen i
Stortinget ikke bare er skonomisk-tekniske prosesser, men i hoyeste grad
politiske prosesser.

For det fjerde, det 4 bringe inn eksterne konsulenter er typisk NPM. Dette
trekket var i utgangspunktet ment 4 endre beslutningsprosessene pa ulike
miter ved 4 bringe inn alternativ kunnskap og lesninger, og ikke minst skape
en tettere forbindelse til privat sektor (Christensen & Lagreid, 2007b). Dette
trekket, som ogsd hadde klare anti-politiske elementer i seg, forte i New
Zealand og Australia til at administrativ ledelse pa sentralt nivd matte
konkurrere med eksterne konsulenter om 4 gi rad til politisk ledelse. Dette
svekket den administrative ledelsen, og spenninger oppsto som har vedvatt.
KS-systemet kan ut fra dette trekket ses som et rasjonelt system, hvor de
eksterne konsulentene bedrer kvalitet gjennom sin ekspertise, som et
supplement til intern ekspertise. KS-systemet har ogsd symbolske trekk, noe
som kan tilsi at de eksterne konsulentenes utredninger ikke har sa stor
betydning i realiteten.

2.3. Samfunnsgkonomiske analyser som
beslutningsgrunnlag

Samfunnsekonomiske analyser stir sentralt i statens prosjektmodell. Dette er
en obligatorisk del av alternativanalysen i KVU og KS1, der man
sammenlikner samfunnsekonomisk loennsomhet for de ulike konseptene. Fra
og med 2019 skal i tillegg KS2 inneholde et oppdatert anslag for
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samfunnsekonomisk lennsomhet for det valgte konseptet etter

forprosjektfasen.

Det finnes ulike typer samfunnsekonomiske analyser. I en
kostnadseffektivitetsanalyse sammenliknes ulike tiltak for 4 nd det samme
milet, og man ser pa hvilket tiltak som har lavest kostnad for en gitt mal-
oppnielse (for eksempel kroner per tonn CO3 spart). I en
nyttekostnadsanalyse verdsettes alle positive og negative nyttevirkninger i
kroner og ore basert pa betalingsvilje.? Dersom de positive virkningene er
storre enn de negative (inkludert investeringskostnaden), omtales tiltaket som
samfunnsekonomisk lennsomt.

For mange av prosjektene 1 statens prosjektmodell er det typisk slik at en del
av virkningene er tallfestet i kroner og ore, men ikke alle. Den
samfunnsekonomiske analysen bestar da av bade prissatte og ikke-prissatte
virkninger (Bull-Berg mfl., 2014), og det finnes da ikke nedvendigvis et entydig
svar pa hvilket konsept som er mest samfunnsekonomisk lennsomt. I noen
tilfeller kan det likevel vaere mulig 4 gi en faglig anbefaling ved 4 eliminere de
alternativene som er darligst med hensyn til bade prissatte og ikke-prissatte
virkninger, eller gjore en samlet vurdering av samfunnsekonomisk lennsomhet
basert pa prissatte og ikke-prissatte virkninger. I samferdselsprosjekter er de
ikke-prissatte virkningene typisk negative virkninger, for eksempel naturverdier
eller kulturminner.

Et alternativ til samfunnsekonomiske analyser er multikriterieanalyser, der de
ulike virkningene kan vektlegges annerledes enn de blir vektlagt i en samfunns-
okonomisk analyse, og der en ogsa kan inkludere andre kriterier. En mulighet
er ogsa 4 utfere begge typer analyser. En utfordring med multikriterieanalyser
er hvilket grunnlag en skal bruke for 4 tillegge vekter til de ulike virkningene
eller kriteriene.

For utenforstiende kan muligens ‘samfunnsekonomisk lennsomhet’ framsta
som et snevrere konsept enn det som er ment 4 vere tilfelle. En samfunns-
okonomisk analyse skal i prinsippet inkludere alle de virkningene av et tiltak
som har vesentlig betydning for menneskelig velferd. Dette omfatter
virkninger bade for neringslivet, privatpersoner og offentlig sektor, og skal
ogsd inkludere virkninger pd klima og miljo. Mens klimagassutslipp blir

81 prinsippet skal dette vaere basert pa summen av alle individers betalingsvilje. I
praksis bruker en gjerne gjennomsnittsverdier for utvalgte grupper eller hele
befolkningen, for eksempel nar det gjelder verdsetting av reisetid.
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behandlet som en prissatt virkning, blir tap av naturverdier vanligvis behandlet
som en ikke-prissatt virkning. I samferdselsprosjekter tallfester man typisk de
positive nyttevirkningene i form av reisetidsbesparelser og sparte
transportkostnader (‘brukernytten’), som under visse forutsetninger ogsa
fanger opp ringvirkningene for neringslivet. De nyttevirkningene som even-
tuelt ikke blir fanget opp med denne metoden blir gjerne omtalt som netto
ringvirkninger eller mernytte (Holmen, 2021; Wangsness mfl., 2017).

Uansett hvilke virkninger som er inkludert i de prissatte virkningene, vil ikke
en nyttekostnadsanalyse gi et objektivt mal pd nytten av tiltaket for samfunnet.
Dette skyldes at prissettingen er basert pa betalingsvilje, som igjen avhenger av
inntekt og betalingsevne. Noen anbefaler derfor i stedet a bruke begrepet
‘samlet netto betalingsvilje” (IKoopmans & Mouter, 2020; Nyborg, 2014).
Retningslinjene for samfunnsekonomiske analyser (DFQ), 2018) sier ogsa at

man skal gjore en egen analyse av fordelingsvirkningene av tiltaket.

2.4. Tidligere studier

Flere tidligere studier omhandler beslutningstakeres bruk av nytte-
kostnadsanalyser av store statlige investeringsprosjekter i Norge, med serlig
vekt pa transportsektoren. I tillegg er tilsvarende studier blitt utfert i andre
land, blant annet i Nederland. Nyborgs (1998) studie av politikeres bruk av
samfunnsekonomiske analyser handlet om deres arbeid med nasjonal vei- og
veitrafikkplan (NVVP). Studien viser at en viss andel medlemmer i transport
og kommunikasjonskomitéen pa Stortinget mente at nyttekostnads-analyser i
transportsektoren var nyttige for 4 finne ut hvilke prosjekter som trengte a bli
droftet grundigere i nasjonal vei- og veitrafikkplan, men at de ikke brukte disse
analysene til 4 bestemme hvilke prosjekter som skulle finansieres eller i hvilken
rekkefolge prosjektene skulle prioriteres. Koplingene mellom frembrakt
kunnskap om samfunnsekonomisk lennsomhet pa den ene side, og
investeringsbeslutninger i store offentlige prosjekter pd den annen side, kan
ofte derfor vare lose. Informantene pa venstresiden i politikken virket
systematisk mer kritiske til disse analysene enn personer pa hoyre side av det
politiske spekteret, noe som kan komme av at de mener nytte-
kostnadsanalysene legger for sterk vekt pa okonomiske aspekter og ikke andre
hensyn (se ogsa Mouter, 2017a; Sager, 2010).

Sager og Ravlum (2005) har analysert en rekke intervjuer med medlemmene
som satt 1 Stortingets transport- og kommunikasjonskomité om de to
nasjonale veiplanene for 1994-1997 og 1998-2007 og Nasjonal transportplan
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2002-2011.° De konkluderte med at ‘beslutningstakerne bestilte informasjon
som de ikke brukte, ba om mer informasjon som de ignorerte, tok
beslutninger forst og etterspurte relevant informasjon etterpd, og samlet og
gjennomgikk mye informasjon som hadde liten eller ingen direkte relevans for
beslutningsprosessene’ (Sager & Ravlum, 2005, s. 33). Alle disse trekkene er
grundig beskrevet i internasjonale studier av informasjonsgrunnlaget for
beslutningsprosesser langt tilbake i tid, og viser ofte symbolske aspekter ved
beslutninger: Beslutningstakerne er opptatte av hva slags inntrykk de vil gi
opinionen i beslutningsprosessene og onsker 4 fremstd mest mulig rasjonelle,
men bruker ikke nedvendigvis faktagrunnlaget pa en systematisk mate for de
bestemmer seg for hva de skal mene om ulike saker (Feldman & March, 1981).

Sager & Serensen (2011) har publisert analyser der de baserte seg pé intervjuer
av medlemmene av Stortingets transport- og kommunikasjonskomité i 1995,
1997, 2001 og 2004. De konkluderte blant annet med at politikerne enten ikke
var villige, eller ikke greide 4 styre pa bakgrunn av informasjonen som kom
frem i utredningene som var underlag for NVVP og dens etterfolger Nasjonal
transportplan (NTP). Trass i skepsis til nyttekostnadsanalysene ble de likevel
benyttet som bakgrunn for de nasjonale transportplanene. Utredningene ble
hovedsakelig brukt av politikerne til 4 legitimere den politiske prosessen bak
planene, det vil si igjen at symbolske trekk er viktige i slike prosesser.

Annema mfl. (2015) intervjuet 21 nederlandske politikere om deres syn pa
nyttekostnadsanalyse. De fant at informantene brukte disse analysene, men
ikke til 4 bestemme seg om ulike temaer, og at de mente at de aggregerte
utfallene av analysene var lite troverdige. De onsket evalueringsverktoy slik
som multikriterieanalyse som ville vise dem tydelig viktigheten av ulike
politiske avveininger 1 transportpolitikken. Derfor konkluderer Annema mfl.
(2015) med at det ville vaere nyttig med et informasjonsark som omfattet bade

nyttekostnadsanalyse og multikriterieanalyse.

Mouter (2017a, 2017b) intervjuet 28 nederlandske politikere og 10 toppbyra-
krater om hvordan nederlandske politikere bruker nyttekostnadsanalyse. Han
fant ut at noen politikere ikke bruker slike analyser nir de danner seg en
mening, mens andre sier at det er viktig. Likevel var det ingen som kunne
nevne eksempler pa at en slik analyse endret deres mening om hvorvidt et
prosjekt var onskelig eller ei. Nyttekostnadsanalyser syntes brukt av politikere
pé en opportunistisk og symbolsk mate for 4 fa dem til 4 virke mer rasjonelle.
Toppbyrakratene i det nederlandske finansdepartementet bruker pé sin side

91 perioden fra 20012005 het denne komitéen Samferdselskomitéen.
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analysene mer pa en instrumentell méte til 4 nedprioritere prosjekter dersom
de viser netto negativ nytte (Mouter, 2017, s. 1131). Mouter (2017b) fant ut at
nyttekostnadsanalyser brukes pa mange ulike mater, for eksempel: 1) til 4 finne
ut hvor enskelig et transportprosjekt er, 2) til 4 stotte egen politiske stand-
punkter, og 3) for 4 fi beslutningstakerne til 4 virke mer rasjonelle. Barrierer
for topp-politikerne og topp-byrakratene for 4 bruke nyttekostnadsanalysene
er blant andre at de foretrekker andre informasjonskilder, er uenige med
analysenes normative grunnlag, mener at forklaringskraften deres er begrenset,
og at de ikke trenger 4 prioritere hardt i gode okonomiske tider.

Eliasson mfl. (2015) har sammenliknet hvordan nyttekostnadsanalyser og
andre faktorer har pavirket investeringer i veiprosjekter i Sverige og i Norge.
De konkluderer med at hverken kostnader eller samfunnsekonomisk
lonnsomhet pévirker hvilke prosjekter som blir valgt i Norge. I Sverige er det
derimot visse tegn til at lannsomhet pavirker prioriteringene, i alle fall for
byrikratene i direktoratet som arbeider med prosjektene. Regjeringene
tenderer til 4 gi mer stotte til investeringsprosjekter i omrider der de har stor
oppslutning blant velgerne. Begge land krever slike nyttekostnadsanalyser 1
store statlige investeringsprosjekter, og metodene som benyttes i disse ligner
pa hverandre.

Nybotg (1998), Sager & Ravlum (2005), Sager & Sorensen (2011) og Mouter
(2017a og 2017b) konkluderer alle med at topp-politikerne bruker beslutnings-
grunnlagene pa en opportunistisk og strategisk mate for 4 legitimere egne
politiske standpunkter. Andre forklaringer pa hvorfor beslutningstakere kan
vurdere beslutningsgrunnlagene som de gjor inkluderer mangel pi tid og
kompetanse. For eksempel viser en tidligere studie at ikke-cksperter ikke
forstir hvordan forskere og andre fremstiller usikre kostnadsestimater slik som
P-verdier og sannsynlighetsfordelinger (Teigen mfl., 2020).

Handberg mfl. (2022) gar gjennom beslutningsgrunnlaget for NTP og for drlig
portefoljeprioritering. De drofter styrker og svakheter ved dagens ordning, og
anbefaler at det utvikles metoder for 4 vurdere ikke-prissatte virkninger i N'TP,
prioriteres bevisst 1 videreutviklingen av metoder og praksis og skapes tvert-
sektorielt samarbeid mellom Samferdselsdepartementet og Klima- og miljo-
departementet for 4 handtere klimarisiko og arealbruksendringer bedre. Videre
bor analysene presenteres pa en mate som ogsi er forstdelig for ikke-
okonomer. Analysene bor ogsa legges frem pa en mate som gjor dem
sammenliknbare mellom tiltak.
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Ulike studier gjennomgir og analyserer mange ulike sider ved statens
hindtering av investeringer under statens prosjektmodell. Studiene
konkluderer blant annet med at ordningen har gitt relevante analyser av god
kvalitet (se for eksempel Kvalheim mfl., 2015; Samset & Volden, 2013b).
Konsulentene som utforer kvalitetssikringsanalyser skriver for et bredere
publikum, det vil si ogsd personer uten samfunnsekonomisk bakgrunn. Likevel
opplyser de ofte ikke om forutsetningene for analysene, slik som kalkula-

sjonsrenten, kroneverdien, analyseperioden eller levetiden (Kvalheim, 2015).

Sager (2016) undersoker hvorfor resultatene av nyttekostnadsanalysene ikke i
storre grad forklarer hvilke prosjekter som blir inkludert i Nasjonal
transportplan (NTP). En forklaring er at Statens vegvesen ikke vektlegger slike
analyser i saerlig grad nér de sender sine forslag til prosjekter i Nasjonal
transportplan til regjeringen, og at regjeringen i liten grad endrer
prioriteringene. 19

Ulike data og analyser indikerer at det politiske systemet ofte favoriserer
prosjekter i distrikter der regjeringen har sterk stotte blant velgerne, og at
politikere ofte stotter nasjonale investeringsprosjekter som gir fordeler til egne
valgdistrikter (Eliasson mfl. 2015, s. 378). En grunn er at lokale interesser far
sakalt perverse insentiver til for eksempel 4 overdimensjonere prosjekter hvis
prosjektet finansieres som en gave fra staten uten krav om egenfinansiering
(Samset mfl.,, 2014). En annen grunn er at stortingsrepresentantene blir inn
med et lokalt mandat om 4 kjempe for sitt hjemfylke. Fordelene ved utbygging
av et prosjekt er ofte konsentrerte og kommer aller mest lokalbefolkningen til
gagn, mens ulempene i form av faerre penger til andre prosjekter fordeles pa
hele befolkningen.

Det er grunn til 4 forvente at makt i form av a sitte i regjering vil pavirke
budsjettrammene for de ulike sektorene, som videre vil pavirke hvilke store,
statlige investeringsprosjekter som kan bli vedtatt og gjennomfoert. Dermed vil
statens prosjektmodell sannsynligvis favorisere prosjekter innenfor geografiske
omrader og saksomrider som partiene i regjering prioriterer nasjonalt og
lokalt, slik som at det ble bevilget svaert mye penger til samferdsel over
statsbudsjettene 1 drene da Fremskrittspartiet var en regjeringspartner. Dette er
et aktuelt tema for videre forskning. Samtidig vil det faktum at det ofte er
mindretallsregjeringer som har sittet ved makten de siste 10-15 4rene, bidra til

10 Her har det vaert en endring fra og med NTP 2022—-2033. Samferdselsdepartementet
har nd en mer aktiv rolle i 4 koordinere NTP-arbeidet, og transportvirksomhetene

leverer ikke lenger et samlet plangrunnlag.
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at ogsa andre partier som regjeringen samarbeider med, kan forvente 4 fi okt
innflytelse. Det har vert aller flest store, statlige investeringsprosjekter i
transportsektoren. De ulike partiene pa Stortinget har ulike prioriteringer ut
ifra hvilke temaer de fremhever i sine partiprogrammer. Derfor er det grunn til
4 forvente at disse prioriteringene ogsd gjelder deres posisjoner i
beslutningsprosesser om store statlige investeringer.
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3 Datainnsamling og metoder

3.1. Forskningsdesign

For 4 finne ut hvordan topp-politikerne bruker beslutningsgrunnlagene i
prosjekter som analyseres ved hjelp av statens prosjektmodell trenger vi 4 fi
vite deres erfaringer. Dette kan gjores pé flere mater, men det mest treffsikre
for 4 fa innsikten til denne typen informanter, som kalles eliteinformanter, og
som oftest har lite tid, er 4 gjore kvalitative dybdeintervjuer med dem. Denne
informantgruppen har ofte ogsa begrenset interesse av og tid til 4 svare pd
sporreundersokelser. Videre har kvalitative dybdeintervjuer den fordelen at de
gir forskeren mulighet til 4 stille oppfolgingssporsmal. Andre aktuelle
datakilder kan for eksempel vare intervjuer med politikerne i media, deres
memoarer, biografier, eventuelle tv-dokumentarer og s videre. Slike kilder vil
med stor sannsynlighet ikke kunne gi tilstrekkelig data, og data av tilstrekkelig
hoy kvalitet, til 4 kunne gi et godt bilde. Derfor er kvalitative dybdeintervjuer
valgt som viktigste datainnsamling for a finne ut hvordan politikerne benytter
beslutningsgrunnlagene, nir beslutningene tas, hva politikerne ser pa som KS-
ordningens styrker, svakheter og forbedringspotensialer og hvordan de mener
at KS-ordningen kan forbedres. Imidlertid ma det informantene sier alltid
tolkes og settes 1 sammenheng, samt verifiseres i den grad det er mulig, fordi
de av ulike grunner ikke alltid er presise, for eksempel fordi de ikke lenger
husker eksakt hva som har skjedd for flere dr siden.

3.2. Valg av informanter

Et overordnet prinsipp for informantrekrutteringen var at vi ville ha med
politikere som vi forventer har et visst inngrep med utredningene som horer
inn under statens prosjektmodell. Som vi skal se under, har vi for eksempel
valgt bort politikere som kun har erfaring fra stortingskomitéer eller departe-
menter som har fa eller ingen investeringssaker som berores av statens
prosjektmodell. Dette overordnede prinsippet folger naturlig av virt
forskningsspersmal: Vi ensker a forstd hvordan de primare malgruppene for
utredningene bruker (eller eventuelt ikke bruker) dette kunnskapsgrunnlaget.
Derfor er en stortingsrepresentant i en komité eller en statsrad/statssekreter i
et departement med mange store investeringer innenfor statens prosjektmodell
i storre grad 1 malgruppa for en KS2 enn representanter i en komité uten slike
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investeringer — selv om enhver stortingsrepresentant i prinsippet er en aktuell
leser og bruker av en KS2.

Vi har avgrenset datainnsamlingen til primeart 4 gjelde topp-politikere som
hadde verv i storting og regjering i perioden frem til 2021, fordi det er enklere
4 veere dpne om tidligere beslutninger enn om pégiende prosesser. Dette
skyldes ikke minst at ndvaerende topp-politikerne i storre grad kan vare
avkrevd hemmelighold om pédgiaende arbeid. Vi ensker spesielt 4 heve
kunnskapsniviet om hvordan statens prosjektmodell blir brukt i sektorene
som oftest blir berort av modellen. Derfor har studiens informanter tung
erfaring fra samferdsels-, utdannings-, forsvars-, justis- og finanspolitikk.
Forstnevnte sektor er imidlertid aller best representert blant vire informanter,
ettersom samferdselssektoren har klart flest prosjekter som blir omfattet av
statens prosjektmodell.'! Derfor vil vi ogsa vie denne sektoren mer
oppmerksomhet enn de andre sektorene vi studerer, for eksempel ved spesielt
4 belyse partienes arbeid med Nasjonal transportplan (NTP).
Finansdepartementet har en sentral og samordnende funksjon i arbeidet med
statens prosjektmodell, og deres perspektiver er nodvendige for 4 forsta
hvordan modellen fungerer. Derfor har vi ogsd valgt 4 intervjue representanter
derfra. Vi har ogsa intervjuet informanter med erfaring fra Stortingets
utdannings- og forskningskomité og Stortingets finanskomité. Dette skyldes
forst og fremst at disse har annen relevant erfaring i form av 4 vaere svart
sentrale i sine partier, samt at disse komitéene arbeider med prosjekter under
statens prosjektmodell.

I prosessen med 4 identifisere aktuelle informanter la vi til grunn et knippe

kriterier for 4 sikre data som kan kaste lys over vire forskningssporsmal:

1) For det forste fokuserte vi pd nivarende eller tidligere politikere med
erfaring fra sektorer der det finnes en betydelig mengde prosjekter
som omfattes av statens prosjektmodell. Samferdselssektoren peker
seg ut med et stort antall store investeringsprosjekter som ligger under
statens prosjektmodell, men ogsi innenfor justis-, kunnskaps- og
forsvarssektorene finnes en rekke investeringsprosjekter der det
utarbeides KS1- og KS2-rapporter. Vi inkluderte ogsd topp-politikere
med erfaring fra Finanskomitéen pa Stortinget og fra
Finansdepartementet, ikke minst fordi Finansdepartementet er
sentralt 1 statens prosjektmodell og stir som med-oppdragsgiver pa
eksterne kvalitetssikringer.

11 Se https://www.ntnu.no/concept/ks-rapporter.
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2) For det andre onsket vi god representasjon i utvalget av bade
stortingspolitikere og politikere med erfaring fra politisk ledelse i
relevante departementer. Blant politikerne med erfaring fra politisk
ledelse onsket vi primaert 4 rekruttere tidligere statsrader eller
statssekretarer, og i mindre grad politiske radgivere.

3) Tor det tredje onsket vi politikere med erfaringer med statens
prosjektmodell som ikke ligger for langt tilbake i tid. Dette har en rent
pragmatisk begrunnelse — at det generelt er enklere 4 huske presist hva
som foregikk for, for eksempel 5 ar siden enn for 15 ir siden
(Andersen, 20006). Derfor har vi prioritert personer som har veart i
ulike politiske stillinger i topp-politikken de siste fem arene. Personer
med lang og bred erfaring ble ogsa foretrukket fordi vi vurderte disse
til 4 ha storre erfaring, mer innsikt og flere refleksjoner enn dem som
hadde sittet kort pa Stortinget eller i regjeringen.

4) For det fjerde onsket vi 4 ha god politisk bredde i utvalget vart. Her
tenker vi pa politisk bredde 1 betydningen at alle partier representert
pa Stortinget i innevarende periode er representert. Dette kriteriet
greide vi 4 oppfylle: Alle de navaerende partiene pd Stortinget (unntatt
Helsepartiet med sin ene representant) er representert i utvalget.

5) For det femte onsket vi ogsa 4 ha politikere med erfaring fra
partiledelse eller parlamentarisk ledelse i utvalget. Motivasjonen for
dette er at politikere i slike posisjoner gjerne har koordinerende
oppgaver som skal sikre helhet i partiets politikk samtidig som de
sannsynligvis har bedre oversikt over ‘det store bildet’ enn mange
politikerkollegaer fordi de ogsd har forhandlet med lederskapet i andre
partier og oppatbeidet seg meta-innsikt gjennom de koordinerende
oppgavene.

6) For det sjette onsket vi en kjonnsbalansert fordeling mellom kvinner
og menn. Dette viste seg imidlertid i praksis 4 vaere krevende 4 fa til. I
Transport- og kommunikasjonskomitéen pa Stortinget har det det
siste tidret vaert suverent flest menn, for eksempel. Derfor endte vi

ogsd opp med vesentlig flere menn enn kvinner derfra.

I flere tilfeller avdekket rekrutteringsprosessen at oppgavefordelingen innad 1
en politisk ledelse 1 et departement tilsa at vi burde intervjue en gitt politiker.
For eksempel opplyste en tidligere politisk radgiver oss om at en tidligere
statssekreterkollega hadde hatt et serlig ansvar for investeringssaker 1 deres tid
i departementet. Her fulgte vi rddet om 4 intervjue statssekreteren, som
presumtivt hadde flest erfaringer 4 dele om statens prosjektmodell. Slike valg
innebzrer rimeligvis at datagrunnlaget vart domineres av hoyt informerte

intervjuobjekter, samt bzrer preg av en viss snoballseleksjon. Dette er en
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naturlig konsekvens av vart forskningsspersmal. Det bor ogsd understrekes at
informasjonen om arbeidsdelingen innad i en politisk ledelse i seg selv kaster
lys over forskningsspersmalet: Eksempelet over forteller at en gitt
statssekretaer — ikke statsrdden — var sarlig tett pa investeringssakene. Dette
viser ogsd at bruken av KS-rapportene varierer betydelig innad i en gruppe
politikere der alle i utgangspunktet er i milgruppen for utredningene.

Siden politikeres CV-er er offentlig tilgjengelige, var jobben med 4 identifisere
aktuelle informanter i mange tilfeller enkel. Som nevnt over krevdes det
imidlertid i noen tilfeller inngdende kjennskap til oppgavefordelingen innad i
politisk ledelse i et departement. Dette er eksempler pa at informantidenti-
fisering og -rekruttering kunne ta betydelig tid. Videre fikk vi flere ganger gode
forslag til ytterligere informanter gjennom intervjuene vare.

Som hovedregel kontaktet vi informantene forst per e-post, etterfulgt av en
telefonoppringning. I en rekke tilfeller viste det seg mest effektivt 4 nd frem til
informanten gjennom deres sekretzerer eller radgivere, for eksempel pa
Stortinget. Alle informantene fikk i tillegg tilsendt skrivet med temaer for
intervjuene i forkant slik at de kunne forberede seg best mulig, samt
selvfolgelig et formelt infoskriv om studien. Vi benyttet to ulike intervjuguider,
forst en for de forste fem intervjuene, som vi sd forenklet noe for de

resterende 15 intervjuene. Infoark og infoskriv er henholdsvis vedlegg 1 og 2.

Tabell 1: Sentrale kjennetegn ved vart informantutvalg

Hyvilken sektor hat informanten Samferdsel/transport: 9
primeart sin erfaring fra? Finans: 5
Justis: 2
Kunnskap/utdanning: 2
Forsvar: 2

Hyvilken institusjon har informanten | Stortinget: 8

sin erfaring fra? Regjeringsapparatet: 9

Betydelig erfaring fra bade Stortinget og
regjeringsapparatet: 3

Nar har informanten sin erfaring 2005-2009: 1
fra? (Flere perioder er mulig) 2009-2013: 5
2013-2017: 13
2017-2021: 13
2021-2025: 2

Parti Rodt, Venstre, MDG og SV: 1 informant hver
KrF, Sp og Ap: 2 informanter hver

Frp: 4

Hoyre: 6

Kjonn 14 menn, 6 kvinner
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Tabell 1 gir en oversikt over en rekke sentrale bakgrunnsvariabler og
egenskaper ved informantene vi har intervjuet. Som vi kan se, er
samferdsel/transport den sektoren der flest informanter (9) hat sin primeare
erfaring, fulgt av finanssektoren med fem informanter, mens justis-,
kunnskaps-/utdannings- og forsvarssektorene har to informanter hver i
utvalget. Merk at vi i denne sektoropptellingen teller bade erfaring fra
Stortinget og regjeringsapparatet. For eksempel er det blant de ni i
samferdsels/transportsektoren inkludert bade informanter som har vart i
transport- og kommunikasjonskomitéen og informanter som har jobbet i
regjeringsapparatet. Tilsvarende er det for sektoren kunnskap/utdanning
inkludert bade informanter med primer erfaring fra Stortingets utdannings- og
forskningskomité og fra Kunnskapsdepartementet. Siden det i norsk politikk
er betydelig tradisjon for skifte av saksfelt og sektor, har en rekke av vare
informanter relevant erfaring fra mer enn én sektor. I disse tilfellene har vi
klassifisert dem ut fra hvilken sektor de har lengst fartstid fra.

Vi ser videre at fordelingen mellom Stortinget og regjeringsapparatet er
temmelig jevn: Atte informanter har sin primaere erfaring fra Stortinget, mens
ni har hovedsakelig hentet sin i denne sammenhengen relevante erfaring fra
regjeringsapparatet. Tre av informantene har s mye erfaring fra begge steder
at det ikke er rimelig 4 plassere dem 1 den ene eller andre kategorien. Et
moment som ikke fremgar av tabellen, men som er verdt 4 merke seg, er
hvilke roller vire informanter fra regjeringsapparatet har hatt: To av dem har
veert statsrad, mens ti, det vil si halvparten av utvalget, har veert statssekreteer.
Dette er sannsynligvis en styrke, da statssekreterene ifolge ulike informanter
har vart de blant topp-politikerne som har vert aller mest involvert i de store
statlige investeringsprosjektene under statens prosjektmodell.

Tabellen inkluderer ogsa informasjon om nér informantene hadde posisjonene
som gjor dem relevante for vart prosjekt. Her har vi valgt 4 kategorisere
informantene ut fra hvilke stortingsperioder de hadde de aktuelle
arbeidsoppgavene. I tilfeller der den relevante erfaringen strekker seg over
flere perioder, er alle periodene talt opp. Vart datagrunnlag er i hovedsak
hentet fra stortingsperiodene 2013-2017 og 2017-2021. Dette ble gjort med
tanke pa at vi ensket informanter som husket best mulig hvilke prosesser de
hadde vart involvert i. De to informantene som har erfaring fra navaerende
stortingsperiode, har ogsd omfattende erfaring fra tidligere stortingsperioder.

Av partifordelingen framgar det at Hoyre, fulgt av Frp, har flest informanter i
utvalget virt. De ovrige partiene har 2 eller 1 hver. Dette er i hovedsak en
folge av hvilke partier som har vert i regjering det siste tidret. Hoyre ledet
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regjeringen 1 hele perioden 2013-2021, mens Frp var en del av regjeringskoali-
sjonen fra 2013 til januar 2020.

Kjonnsfordelingen er, som tabellen viser, skjev i forhold til befolkningen som
helhet. Dette skyldes primaert at menn er overrepresentert i universet vi henter
informanter fra. For eksempel var det blant medlemmene i transport- og
kommunikasjonskomitéen pad Stortinget i perioden 2017-2021 nermere 80
prosent menn. Av dem som ga oss avslag pd 4 gjore intervju, eller som aldri

svarte, var det bdde kvinner og menn.

I undersokelser som denne bestemmer intervjuobjektene selv om de vil stille
opp. Dette innebearer alltid en mulighet for at sxrlig motiverte personer er
ekstra enkle 4 rekruttere, og at disse gir svar som er lite representative for
gruppen vi onsker a studere. I vart tilfelle er det neppe et betydelig problem:
Et stort flertall av de vi inviterte takket ja eller foreslo andre kandidater — som
regel fra samme parti — med eksplisitt henvisning til at denne ville gi mest
velinformerte svar. Et eksempel pa dette er den nevnte tidligere statsrdden
som viste oss videre til en av sine statssekretaerer, fordi sistnevnte hadde fulgt
investeringssaker tett. Av alle invitasjonene vi sendte ut, fikk vi kun tre ‘rene
avslag,” det vil si avslag uten forslag til en mer relevant informant, og atte
avslag totalt gjennom at de enten sa nei eller ikke svarte oss. Fem av personene
vi kontaktet svarte aldri, trass i gjentatte kontaktforsek. I og med at de
forespurte er toppolitikere eller har andre toppstillinger er det 4 forvente at
ikke alle hadde mulighet til 4 stille opp, og ogsa at ikke alle besvarte vire
henvendelser. Avslagene var fordelt omtrent likt pd alle partier. Det er med
andre ord liten grunn til 4 frykte betydelig skjevhet i vare data som folge av at
spesielt motiverte informanter har rekruttert seg inn i utvalget, eller at noen
partier ikke skulle bli tilstrekkelig godt representert.

3.3. Innsamling, analyse og presentasjon av
intervjudata

Intervjuene var semi-strukturerte for 4 sikre at vi kan stille
oppfolgingsspersmal, og at intervjuet kan foregi som en samtale der
informantene har rom for 4 reflektere rundt de ulike temaene som tas opp
(Aberbach & Rockman, 2002; Andersen, 2006; Berry, 2002). For 4 teste ut
hvilke sporsmal som ville egne seg best, samt fa mest mulig utfyllende svar fra
informantene, benyttet vi i de forste fem intervjuene en intervjuguide som la
nzrt opp mot lista med forelopige forskningssporsmal. I disse intervjuene var
2-3 av forskningsprosjektets medarbeidere med for 4 sikre felles forstaelse for
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ulike problemstillinger, og for at alle skulle komme i direkte kontakt med
empirien fra intervjuene. Forste intervjuguide viste seg 4 vaere for lang for et
intervju pa 45-60 minutter, og dermed vanskelig 4 rekke gjennom pa en god
mite. Derfor forenklet vi den for de resterende intervjuene for 4 unnga at
intervjuene skulle bli vesentlig lengre enn informantene hadde tid til. Se
vedlegg 3 for intervjuguider.

Politikerne har mange saker 4 arbeide med, og vil ikke nedvendigvis enkelt
huske saker som ligger lengre tilbake i tid, spesielt hvis de har arbeidet i flere
ulike stortingskomitéer, ulike departementer, og for ulike organisasjonert.
Videre er navaerende og tidligere politikere profesjonelle kommunikatorer og
er derfor svert trente i 4 forme en intervjusamtale for ‘4 selge inn sine egne
poeng.” Dette understreker behovet for at forskerne var godt forberedte
gjennom 4 ha velutviklede intervjuguider, solid sakskunnskap, og strategier for
4 ha et aktivt grep om intervjusituasjonen. Derfor sendte vi informantene en
liste med temaer for intervjuene og ba dem om 4 tenke gjennom spersmélene
for 4 oke sannsynligheten for 4 fi best mulige svar, men de fikk ikke den
fullstendige intervjuguiden. De fikk dermed ikke muligheten til 4 tenke ut
fullstendige svar og lage politiske strategier for de motte oss, men mdtte veere
forholdsvis spontane i intervjuene. Strategien viste seg 4 vaere nyttig, da flere
ga inntrykk av 4 ha forberedt seg til intervjuene og reflektert rundt prosessene
de hadde deltatt i. Slik fikk vi sannsynligvis mer utdypende, korrekte og
reflekterte svar enn vi ellers ville gjort, spesielt fordi enkelte uttrykte
utfordringer, fordi prosessene vi droftet ld sipass langt bak i tid. En informant
sendte oss ogsa skriftlig materiale i forkant med drofting av de ulike temaene

som var oppgitt, noe som viste seg 4 vare nyttig for oss.

Intervjuene forlpp som naturlige samtaler med en agenda. Etter hvert som vi
gjorde intervijuer reflekterte vi ogsd systematisk rundt hva andre informanter
hadde sagt i tidligere intervjuer, selvsagt anonymt, for 4 hore deres syn pa de
samme temaene. Slike temaer kunne veare alliansedannelser basert pé ulike
politiske hensyn, hvorvidt prosjekter egentlig blir utredet pd godt nok grunnlag
etter en KVU, og sd videre. Kvalitative forskningsintervjuer fir ofte
merkelapper som “apne,” ‘kvalitative’ eller ‘ustrukturerte,” i motsetning til
survey-preget intervjuing. I slike intervjuer har det 1 alle fall tidligere vert et
ideal om at forskeren stiller d4pne sporsmal, lytter passivt og folger opp
informantens utsagn (Andersen, 20006). Vi stotter imidlertid Andersens (20006,
s. 178) pastand om at 1 mete med ressurssterke informanter er det ofte nyttig
at forskeren tar ulike grep for 4 styre samtalen. Dette kan gi analytisk kontroll
og dermed ogsd okt validitet og reliabilitet 1 dataene som samles inn. Dette
opplevde ogsi vi. Med svert ressurssterke og talefore informanter var det
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viktig 4 ta grep underveis i intervjuene for best mulig 4 komme innom alle de
ulike temaene i intervjuguidene, 4 fi dem til 4 reflektere rundt ulike fenomener
som tidligere informanter hadde nevnt, 4 fd utdypet ting de sa som vi trengte 4

vite mer om, og sd videre.

Intervjuene ble tilpasset og ble gjort kontekst-sensitive for 4 f4 mest mulig
relevante svar fra informantene, og intervjuguiden ble tilpasset underveis i
hvert enkelt intervju. For 4 fa en forstielse av informantenes bakgrunn og
evne til 4 sette seg inn 1 de samfunnsekonomiske vurderingene sjekket vi pd
forhand hva slags utdannelse de hadde. Vi stilte ogsa enkelte sporsmal om

deres forstaelse av de samfunnsekonomiske analysene 1 intervjuene.

Der det var naturlig benyttet vi ulike caser, her store statlige investerings-
prosjekter, i intervjuene for 4 hjelpe politikerne 4 huske de ulike beslutnings-
prosessene. Casene vi nevnte ble valgt ut fra hvilke periode og
komité/departement informantene hadde sittet i, hvilke caser som har fitt mye
mediaoppmerksombhet i deres periode, hvilke KVU-er, KS-rapporter og sa
videre som var blitt publisert, og ogsd ved 4 se om de har uttalt seg spesifikt
gjennom at vi sekte pa deres navn i sokemotorer pa internett. Blant
informantene med bakgrunn fra transportpolitikken ble Stad skipstunnel en
slik case. I noen tilfeller nevnte representantene Stad skipstunnel spontant, 1
andre nevnte vi det for 4 hore deres refleksjoner rundt dette store prosjektet
som en rekke ganger er blitt funnet 4 vaere samfunnsekonomisk ulennsomt.

En mite 4 f4 enkelte av informantene til 4 reflektere videre pa, var 4 sitere
Sager & Ravlums (2005) konklusjon: ‘beslutningstakerne bestilte informasjon
som de ikke brukte, ba om mer informasjon som de ignorerte, tok
beslutninger forst og etterspurte relevant informasjon etterpd, og samlet og
gjennomgikk mye informasjon som ikke hadde direkte relevans for
beslutningsprosessene.” Flere av informantene ventet litt da de horte sitatet, og
svarte generelt ikke s mye, antakelig fordi de ville fremstd som politisk
ukorrekte dersom de stottet at sitatet hadde forklaringskraft. Andre
konklusjoner vi dreftet med dem var Mouters (2017a) funn om at det var
enklere 4 vedta prosjekter 1 gode okonomiske tider, at partigruppens
standpunkt eller resultatet av forhandlinger med andre partier kunne avgjore
hva en representant ville stemme pa, og sa videre. Dette viste seg 4 vaere
fruktbart og bidro ogsa til at dataene vi samlet inn ga sammenlikningsgrunnlag
med funnene i tidligere studier.

Vi stilte spersmal og oppfelgingssporsmil om ulike type bruk av beslutnings-
grunnlagene. Sporsmalet i intervjuguiden var: ‘P4 hvilken mite bruker du og
partiet ditt KVU-ene og KS-ene i beslutningsprosessene?” Vi hadde en
formening om at utredningene kunne bli brukt pa mange ulike mater, bade for
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4 forsta mer av de ulike konseptene som ble utredet og eventuelt strategisk for
4 stotte opp om egne standpunkter i saker der de og/eller partiet allerede
hadde gjort seg opp en mening. Tegn til bruk er ndr informantene for
eksempel aktivt refererer til beslutningsgrunnlagene i ulike politiske prosesser.
Gjennom 4 referere til beslutningsgrunnlaget kan topp-politikerne legitimere
egne politiske standpunkter for 4 virke mer opplyste, som papekt av blant
andre Nyborg (1996).

De innsamlede dataene ble analysert gjennom grundig gjennomgang av det
transkriberte intervjumaterialet samt intervjunotatene for 4 kode dataene og
finne monstre i utsagnene omkring ulike temaer, samt finne ut noyaktig
hvordan de ulike informantene beskrev ulike prosesser. Der det var nedvendig
horte vi ogsé pa intervjuene pd nytt og fant ulike kilder som beskrev temaene
informantene hadde snakket om for 4 faktasjekke utsagnene deres. Hvert
intervju ble nevnt i teksten etter hvert som det ble sitert for a sikre transparens
og etterprovbarhet. Etterpa fikk informantene anledning til 4 lese og kommen-
tere et utkast der deres sitater sto 1 kontekst slik at de kunne sikre at de ble
forstatt pa riktig mate. Det var en fordel at de samme personene skrev teksten
i rapporten som hadde gjort intervjuene, for det gjorde det enklere 4 f
oversikt over og huske det rikholdige intervjumaterialet.

3.4. Behandling av data, anonymisering og
sitatsjekk

Intervjuene varte fra rundt 40 minutter til cirka 1,5 time. De ble tatt opp pé
lydopptaker og transkribert av en profesjonell sprikkonsulent!? for de ble
kodet og analysert for 4 sikre en mest mulig etterprovbar prosess. Transparens
er et ideal i forskningen (for eksempel Moravcsik, 2014). Ideelt sett ville det
derfor vart bra om informantene ble nevnt ved navn i denne rapporten.
Imidlertid antok vi at flere informanter ensket 4 vaere anonyme for 4 fole seg
frie(re) til 4 uttale seg i dybden om vanskelige og kontroversielle temaer, slik
som store kostnadsoverskridelser i offentlig finansierte infrastrukturprosjekter,
politiske kompromisser, og si videre. Informantene ble lovet anonymisering
da de ble kontaktet, fordi de ulike sporsmalene som blir tatt opp er politisk
sensitive. Vi kunne risikert at de hadde takket nei til 4 la seg intervjue, fordi de
oppfattet temaene som for sensitive til 4 ville snakke om dem uten under
dekke av anonymitet. Vi opplevde i intervjuene at anonymiteten ble verdsatt
ved at politikerne til dels mente at tingene de tok opp var (veldig) sensitive,

12 Denne konsulenten hadde pé forhind signert en taushetserklering siden dataene var

politisk sensitive.
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badde politisk og ogsa tematisk, for eksempel om forsvarsinvesteringsprosesser.
Noen ganger nevnte de at ‘dette er sensitivt’ og ‘dette mé du ikke sitere meg
pa.” Flere av informantene nevnte at det var viktig 4 fa sitatsjekk og at det var

sensitive temaer som ble tatt opp under intervjuene.

Vi har i noen tilfeller latt det gi frem hvilket parti informantene representeret,
samt noen andre bakgrunnsvariabler, slik som fagbakgrunn for enkelte, men
ellers gitt lite informasjon, slik at leseren kan danne seg et visst bilde av ‘hvor
de kommer fra’ uten at informantene mister anonymiteten. For 4 redusere
risikoen for indirekte 4 identifisere informantene er det i flere tilfeller generelt
henvist til intervjumaterialet som ‘(Intervjuer, 2022),” ikke til det enkelte
intervjuet eller intervjuene. En liste over intervjuer presenteres 1 vedlegg 4.

Siden persondata i form av lydfiler, navn og kontaktinformasjon ble samlet inn
sokte vi og fikk godkjenning hos Norsk senter for forskningsdata (NSD) for vi
startet innsamling av slike data. Sitatsjekk er et viktig forskningsetisk premiss
og ogsa noe vi lovet informantene i infoskrivene de fikk tilsendt, samt muntlig.
A la informantene fa mulighet til 2 kommentere et rapportutkast som helhet
har i mange tidligere forskningsprosjekter vist seg 4 vare verdifullt, siden det
sikrer presis fremstilling av fakta og ofte stimulerer informantene til 4 gi
ytterligere verdifull informasjon. Samtidig gjor erfaringsmessig det at
informanter blir lovet 4 lese tekster og kommentere dem, ikke kun sjekke egne
sitater, at de foler seg tryggere pa 4 stille til intervju og tryggere under
intervjuet, fordi de ikke trenger 4 frykte at deres sitater blir tatt ut av
sammenheng, eller at de blir sitert for noe de ikke onsker.

Informantene sd frem til 4 lese egne sitater og rapportutkastet, og vi fikk
tilbakemelding pa sitatsjekken fra 15 av 20 informanter. Dette ga oss verdifulle
presiseringer av hva de mente om ulike temaer i enkelte intervjuer, at vi matte
stryke enkelte sitater fordi temaene var sensitive, og ikke minst bekreftelse pd
at vi hadde forstatt de aller fleste pa riktig mdte og at de folte seg riktig sitert.

3.5. Andre datakilder

Det er alltid en risiko for at informanter ikke forteller (hele) sannheten siden
det ikke er obligatorisk for dem, og fordi de ogsa kan onske a fremsta 1 et best
mulig lys (for eksempel Andersen, 20006). Derfor var det viktig i storst mulig
grad 4 sjekke deres utsagn mot andre typer data, slik som de andre informant-
enes utsagn og ulike typer skriftlige kilder (datatriangulering), samt 4 benytte
dokumentstudier (metodetriangulering) (Berry, 2002; Gerring, 2007). For 4
sikre hoyest mulig datakvalitet benyttet vi ogsa 1 sterst mulig grad
forstehandskilder der dette var relevant, slik som utsagn i Stortingets
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sporretime og partienes ulike uttalelser (George & Bennett, 2005, s. 90;
Kjeldstadli, 1999). Der det har vart relevant, har informantenes utsagn blitt
sjekket mot andre datakilder, slik som mediedekning av ulike saker, KS1- og
KS2-rapporter og ulike faktasider pa internett. Disse inkluderer blant annet
politikerbiografiene pé Stortingets nettsider og Concepts nettsider. Dette var
for 4 sikre mest mulig valide slutninger. Videre benytter vi tidligere
internasjonal og norsk forskning som bakgrunn for a drofte vare funn.
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4 Presentasjon av data og analyse:
Kvalitetssikringsordningen sett
med topp-politikernes gyne

4.1. Innledning

Dette kapitlet vil ga gjennom hvordan regjeringen og Stortinget arbeider med
prosjekter som analyseres ved hjelp av statens prosjektmodell, sett med topp-
politikernes oyne. Forst vil de politiske beslutningsprosessene i regjeringen og
pa Stortinget bli beskrevet. Deretter vil teksten drefte hvordan de ulike utred-
ningene brukes og ikke brukes i praksis, og hvordan de benyttes strategisk.
Kapitlet presenterer ogsa noen faktorer som pavirker hvilke prosjekter som far
stotte og ikke, slik som de totale okonomiske rammene en sektor fir. Videre
vil kapitlet diskutere nér beslutninger reelt sett blir tatt i de ulike tilfellene, for
deretter 4 greie ut om store statlige investeringsprosjekter som blir stoppet,
utsatt eller endret etter vedtak. Videre i delkapittel 4.2 blir dagens
beslutningsprosess presentert, mens styrker ved dagens KS-ordning bli
diskutert i 4.3. 4.4 gar gjennom hva topp-politikerne mener er svakheter ved
dagens KS-ordning. Delkapittel 4.5 presenterer informantenes innspill til
forbedringer i dagens kvalitetssikringssystem, mens 4.6 kommenterer
informantenes perspektiver.

4.2. Beslutningsprosesser og bruk av
beslutningsgrunnlaget

4.2.1. I hvilke sammenhenger mgter topp-politikerne
beslutningsgrunnlaget?

Topp-politikerne i Stortinget og regjeringen far informasjon om ulike store
statlige investeringsprosjekter i ulike deler av beslutningsprosessen. Topp-
politikerne i regjeringen, altsa i de aktuelle fagdepartementene og i Finans-
departementet, kan veare involvert nir deres departementer bestiller en KVU.
Nir det kommer KS-rapporter er det statssekreterene som folger opp disse og
har meter med Finansdepartementet. Noen ganger fir stortingspolitikerne
informasjon om prosjekter mens de er i KVU-fasen, slik som nir Nasjonal
transportplan eller andre langtidsplaner, slik som Forsvarets langtidsplan,
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utarbeides. Utredningene som lages under statens prosjektmodell kommer
tilbake til stortingspolitikernes bord nar Stortinget skal fatte vedtak, altsa etter
at det foreligger en KS2 (Finansdepartementet, 2019b). Flere informanter
trakk frem sterkt lokalt engasjement rundt utarbeiding av KVU-er og ulike
langtidsplaner, slik som Nasjonal transportplan og Langtidsplan for forsvaret,
der ‘alle’ de lokale kreftene kjempet for at ‘deres egne’ prosjekter skulle
inkluderes. KVU- og KS1-rapportene er det primert politikerne i regjerings-
apparatet som arbeider med blant topp-politikerne. I noen tilfeller arbeider
ogsi politikerne mye med disse store prosjektene for de velges inn som
representanter pa Stortinget eller far posisjoner i regjeringsapparatet, da 1 helt
andre roller, for eksempel som ordferere. Dermed far disse prosjektene noen
ekstra sterke forkjempere nar noen av deres fremste stottespillere far verv pa
nasjonalt plan (Intervjuer, 2022).

4.2.2. Mange informasjonskilder

Politikerne har ofte svert lange arbeidsdager (Intervju 2, 2022) og mange saker
a arbeide med. Kapasiteten til 4 ga dypt inn i KVU-er, KS1- og KS2-rapporter
er derfor sterkt begrenset for flere informanter (Intervju 9, 11, 17, 19, 2022),
og vi fikk inntrykk av at flere leste kun sammendragene og konklusjonene. Et
mindretall av informantene fortalte at de fikk satt seg godt inn i rapportene
(for eksempel intervju 20, 2022), og én fortalte at tidsbruk for egen del ikke var
en barriere (Intervju 14, 2022). Enkelte informanter leste kun
beslutningsgrunnlagene grundig hvis prosjektet ble kontroversielt, fikk kritiske
sporsmal, bemerkninger fra byrakratene i departementet, eller de selv si at det
var noe som ikke virket 4 stemme, og gjerne hvis dette inkluderte mye
medicoppmerksomhet (Intervju 11, 17, 2022).

Samtlige informanter brukte, i trdd med anbefalingene fra
Finansdepartementet, ulike kilder til informasjon nar de dannet seg mening om
ulike store statlige investeringsprosjekter, og KVU-er og KS-rapporter var bare
én av flere/mange kilder (Intervjuer, 2022). Andre kilder til informasjon om
slike investeringsprosjekter inkluderte for stortingspolitikerne, statssekretarene
og statsrddene 1 utvalget blant annet informasjon fra interesseorganisasjoner,
fagorganisasjoner, interesserte personer og medieoppslag (Intervju 1, 6, 11, 20,
2022). Stortingsrepresentantene far ofte god hjelp av sine politiske radgivere
(Intervju 1, 3, 7, 2022) eller andre kompetente personer i partiorganisasjonen
(Intervju 6, 2022). A benytte personer fra andre organisasjoner som
informasjonskilder gjaldt spesielt representanter for de minste partiene. Disse
hadde et betydelig mindre partiapparat 4 bruke enn de store partiene. Samtidig
fikk vi inntrykk av at disse informantene hadde en solid egen evne til 4 sette
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seg inn i ulike sider ved de store statlige investeringsprosjektene og drofte
disse prinsipielt. De droeftet ulike sider ved beregningene i konkrete prosjekter i
statens prosjektmodell i intervjuene (Intervjuer, 2022).

Stortingspolitikerne fra regjeringspartiene hadde en annen og mye bedre
uformell tilgang til informasjon om store, statlige investeringsprosjekter enn
dem i opposisjonen, slik som til kvalitetssikringsdokumenter og annen
informasjon. Denne informasjonstilgangen gjorde det mye enklere for dem 4
grave i ulike saker dersom de mente at det trengtes. Deres posisjoner ga ogsé
muligheten for 4 be om nye vurderinger, og dermed eventuelt 4 sette i gang en
vurderingsprosess, uten samtidig 4 mdtte sette i gang en ny KS1- eller KS2-
utredning, dersom det var usikkerhet rundt et prosjekt (Intervju 9, 2022).

De som er eller hadde vart statssekretarer og/eller statsrider lente seg i stor

grad pa sammendrag og annen informasjon fra eget embetsverk og underlig-
gende etater (Intervju 8, 14, 17, 19, 20, 2022):

Sa husker jeg Kristin Clemet har alltid vert veldig opptatt av: Bruk
embetsverket, de er der, de kan sakene og de er veldig dyktige. Jeg
opplever at man som politiker kommer enda lenger ved a bruke
embetsverket i det departementet man er i, for de er superflinke. Og
ikke liksom feie dem bort og si at: ‘nei, de kan ikke politikk.’ De
gir deg altsa veldig grundige og gode gjennomganger og vurderinger
(Interyin 12, 2022).

Embetsverket hadde med andre ord en sentral rolle og net stor tillit hos topp-

politikerne i departementenes ledelser:

Jeg foler vel ike at jeg var veldig tett pa dette, annet enn hva embets-
verket syntes det var rimelig a orientere om. Kanskje var det min feil
ikke d involvere meg mer, men det tilsier vel ogsa at man hadde tillit
11l de andre i departementet som handterte dette. 1 ar det et problem,

sd fikk du hore om det (Intervju 16, 2022).

Selv om vire informanter jevnt over hadde stor tillit til embetsverkets kompe-
tanse og mer generelt til departementenes muligheter til 4 bruke utredningene,
er ikke bildet entydig. Som en informant uttrykker det: ‘Jeg tror at en generell
utfordring er at departementene har kapasitet til 4 bestille veldig mye som de
har for begrenset kapasitet til 4 nyttiggjore seg” (Intervju 8, 2022).

Stort tidspress og begrensede tidsressurser er en sentral grunn til at topp-
politikerne ikke nedvendigvis leser mer av rapportene enn for eksempel
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sammendrag og konklusjoner. Statsridene hadde ofte svart begrenset tid til 4
gi i dybden pé beslutningsgrunnlagene for ulike store, statlige, investeringer,
men de leste det noye, eller satte seg godt inn i det, dersom det var behov for
det. Ofte var den viktigste delen av arbeidet med disse store prosjektene
delegert til statssekreterene (Intervju 17, 18, 19, 20, 2022). Statssekreterene
arbeidet etter eget og andres utsagn svart setiost med utredningene, men hvor
grundig de leste dem varierte mye mellom de ulike sakene og mellom
informantene. Enkelte av statssekreterene i utvalget oppga at de leste KVU-
ene og KS-rapportene med interesse fra forste til siste side. Andre skummet
gjennom og brukte oppsummeringer fra eget embetsverk i stor grad (Intervju
8,12, 14, 16, 17, 20, 2022). Noen statssekreterer mente at det var deres plikt
som topp-politiker 4 sette seg grundig inn i de ulike sakene de skulle vare med
og ta beslutninger om, og at dette inkluderte grundig lesning av
beslutningsgrunnlagene (Intervju 20, 2022).

Statssekretzerene i utvalget vektla at de mitte kunne prosjektene de arbeidet
med forholdsvis godt. For flere av dem inkluderte ikke dette kun grundig
lesning av skriftlig materiale fra egne byrakrater, men ogsa grundig lesning av
de viktigste delene av rapportene og 4 stille kontrollsporsmaél (Intervju 12, 13,
18, 20, 2022). Departementenes egne utredningsarbeid der ulike prosjekter ble
droftet og prioritert mot hverandre ble ogsa fremhevet som svert viktig av en
informant (Intervju 13, 2022).

Hvis et prosjekt hadde fitt en positiv vurdering av samfunnsekonomisk nytte i
en KS1- eller KS2-utredning bruker statsriden ofte veldig lite tid pa prosjektet.
Statsrdden og statssekreterene bruker derimot mer tid dersom beregnet netto
nytte var negativ eller det 4 stoppe prosjektet var en anbefaling fra kvalitets-
sikrerne (Intervju 5, 15, 17, 19, 2022). Hvis et prosjekt har en negativ
evaluering av samfunnsekonomisk nytte, kreves mer politisk handverk 4 fa det
loset igjennom og eventuelt gjore dette gjennom 4 finne nye og smarte
lgsninger for 4 holde kostnadene nede (Intervju 7, 2022). Da md embetsverket
og eventuelt underliggende etater finne ut nermere hvilke kriterier som er lagt
til grunn. Hvis det ikke er noen spesielt gode grunner for kriteriebruken, kan
regjeringen ifelge en informant “fristilles’ og ‘se litt bort fra premissene og
kriteriene og tenke fritt’ (Intervju 13, 2022). Statssekreterene kan ogsa gi inn
og undersoke ekstra dersom de erfarer at et prosjekt innebarer risiko for at
partiets politikk ikke blir gjennomfert (Intervju 17, 2022), eller risiko for
budsjettsprekk (Intervju 15, 2022).

Hyvis den lokale delen av et parti for eksempel gikk inn for et veiprosjekt, opp-
levde statsrdder og statssekretarer at de ofte mé forsvare det og prove 4 i
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loset det igjennom, ogséd dersom veiprosjektet ble vurdert til 4 ha netto negativ
samfunnsekonomisk nytte, for 4 tekkes egne lokale representanter (Intervju
17, 2022). Sterkt press opplevde ogsa stortingspolitikerne: Dersom et prosjekt
ikke far stotte av fylkets politikere pa Stortinget, trass i at det er med 1 NTP,!3
kan det i verste fall bety ‘politisk selvmord’ for dem og vil gi mange negative
folelser fra de involverte, slik som stor skuffelse blant ordferere og de lokale
velgerne (Intervju 1, 19, 2022). Derfor foretrekker politikere heller 4 utsette
eller betydelig nedskalere et stort statlig investeringsprosjekt enn 4 avlyse det,
fordi 4 stanse det kan vere for kostbart politisk (Intervju 1, 6, 7, 18, 19, 2022).

Dersom det oppsto kontroverser rundt investeringsprosjekter under statens
prosjektmodell, mitte statsrader og statssekretzrer ta det svert alvorlig og
undersoke nermere for 4 unnga/forebygge for eksempel negativ medieopp-
merksombhet 1 etterkant (Intervju 15, 2022). Topp-politikerne i regjeringen med
ansvar for transportsektoren har mest kontakt med transportvirksomhetene,
og selvfolgelig eget embetsverk, dersom de har spersmil om store statlige
investeringsprosjekter. En informant fortalte ogsé at de spurte de som hadde
laget kvalitetssikringen direkte, eller Nye Veier og Statens vegvesen, dersom de
hadde sporsmal om de ulike prosjektene (Intervju 18, 2022).

4.2.3. Hvordan brukes utredningene i praksis?

Anbefalingene i KVU-er og KS-rapporter ble oppfattet som noe mer alvorlig
og bindende i sektorer som justis, utdanning og forskning enn i
samferdselssektoren slik vi tolker datagrunnlaget. Utvalget informanter med
erfaring fra disse sektorene var imidlertid vesentlig mindre enn utvalget med
erfaring fra transportsektoren, sa det er derfor vanskeligere 4 trekke generelle
konklusjoner. To informanter beskrev KS-rapporter som avgjerende for om et
prosjekt ville fa gront lys eller ei, og disse hadde erfaring fra utdannings- og
forskningssektoren (Intervju 9, 2022), og justissektoren (Intervju 13, 2022).
Dokumentert risiko ble tatt dypt alvorlig. A gi mot anbefalingene i en KS-
rapport kunne altsa vere politisk kostbart ifelge to av informantene 1 disse
sektorene. For eksempel risikerte statsrdden 4 bli konfrontert med dette av
journalister dersom et prosjekt som ble anbefalt ikke gjennomfert, likevel ble
det, for eksempel i justissektoren, og dette prosjektet senere gikk darlig eller
det oppsto problemer. Hvis en sak ble ‘en drittsak’ kunne statsriden matte
bruke masse tid pa 4 forklare hva som hadde skjedd og mitte jobbe hardt for 4
gjenopprette tilliten overfor media og opposisjonen i etterkant. Hvis et
prosjekt innenfor statens prosjektmodell ble et politisk problem, kunne det gi

13 For mer om partienes arbeid med N'TP, se vedlegg 5.
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en politiker mye negativ oppmerksomhet, og ta sekelyset bort fra saker som
ville gi positiv oppmerksomhet. Derfor var det uklokt ikke 4 gd en ekstra
runde med et prosjekt dersom det kom kritiske innvendinger, for 4 forebygge
slike hendelser (Intervju 14, 15, 2022).

Som regel vil ogsd embetsverket komme med innspill og drefte funn dersom
KS-rapporter hadde negative evalueringer av et prosjekt med tanke pa
samfunnsekonomisk nytte eller anbefalte nedskalering av prosjektet (Intervju
16, 17, 2022). En annen informant med bakgrunn fra kunnskapssektoren
understreket at topp-politikerne i Kunnskapsdepattementet hadde mer tillit til
kostnadsanslagene for et prosjekt enn til vurderingene av den
samfunnsgkonomiske nytten i beslutningsgrunnlagene (Intervju 8, 2022).

Informantene i forsvarssektoren ga inntrykk av at det til syvende og sist
uansett var politiske avveininger som ville avgjore om et prosjekt ville fa stotte
eller ei (Intervju 12, 16, 2022). Finansdepartementet lot imidlertid KS-

rapportene vare avgjorende for sin holdning til et prosjekt ifelge én informant:

D kan si at jo mer negativ en KS1 eller KS2 var, jo vanskeligere
var det d fa Finansdepartementet med pa laget. Sa
Finansdepartementet lente seg i veldig, veldig stor grad pa KST og
KS2, mens man i departementene var mer opptatt av realpolitikkeen
kan man si. Det a fa 1il ting, det a fa gjennomfort ting, bade som
man hadde lovet tidligere og som man onsket a oppna (Intervju 20,
2022).

Informantene med erfaring fra Finansdepartementet vekta at rundene med
KS1 og KS2 bidro til bedre prosjekter, og at det var viktig 4 4 inn et eksternt
blikk pd de ulike prosjektene. En av de tre beskrev at et prosjekt kunne fa
stotte forutsatt at det hadde passert KS1 og KS2. Etter at et prosjekt blir lagt
frem for politisk ledelse i et fagdepartement, gjerne av personer som har sterk
tro pd prosjektet, kommer Finansdepartementet inn etter KS1 og KS2 og
‘demper stemningen’ og kommer med innspill. Hvis et prosjekt far en negativ
vurdering av samfunnsekonomisk nytte i en KS1-rapport, far
fagdepartementet ‘en hjemmelekse’ av Finansdepartementet. Samtidig mente
denne informanten at nar det gjelder store statlige investeringer, enten
regjeringen velger 4 stotte en investering eller ikke, er det ‘risikabelt uansett
hva man gjor’ (Intervju 15, 2022). Andre informanter med bakgrunn fra

Finansdepartementet beskrev noe av det samme:
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[...] Finansdepartementet er skattebetalernes beste venn. Der skal
man ikke slose med penger, altsa, vi er knallharde (Interyjn 17,
2022).

Finansdepartementet er et (litt) upopulart departement sett fra ulike
perspektiv, fordi de er regnet for 4 vare kritiske og ‘utrolig gnien pa penger.’
Dette er noe politikere i andre departementer snakker om, og ogsa noen
ganger spoker med (Intervju 20, 2022).

KS1 og KS2 oppfattes som en ‘brems’ Finansdepartementet har og ogsa
bruker for 4 forseke 4 hindre, endre eller utsette prosjekter dersom de far
evalueringer som sier at de har negativ samfunnsekonomisk nytte (Intervju 15,
2022). KVU kunne oppfattes som ‘veldig hjelpsom for 4 se ulike losninger.”
KS1 og KS2 kunne oftere vaere en ‘obligatorisk strafferunde’ (Intervju 20,
2022) eller ‘et [obligatorisk] lite sidelop” (Intervju 16, 2022) for 4 tekkes
Finansdepartementet. De ble ogsd beskrevet som ‘bare et trinn vi ma igjennom
for 4 komme til mal’ (Intervju 19, 2022), ‘slalamporter’ og ‘en siste omkamp’
(Intervju 5, 2022) som et prosjekt matte gjennom for endelig gjennomfering.
Enkelte sveart kritiske informanter oppfattet KS2 som “[...] den siste
sandpistroingen’ (Intervju 2, 2022).

Samtidig har det hendt at Finansdepartementet gjennom politiske beslutninger
ogsi (indirekte) til rettelegger for mer utbygging: I enkelte perioder har selve
modellene for 4 regne ut samfunnsekonomisk lennsomhet blitt endret,
dersom politikere og embetsverk i Finansdepartementet sammen fant ut at det
var faglig grunnlag for 4 endre pa hvordan de var satt opp. Dette gjaldt for
eksempel kalkulasjonsrenten, som tidligere var satt hoyere slik at det skulle
mer til for at prosjektene ble lennsomme. Bide kalkulasjonsrenten og flere
andre forutsetninger ble endret, basert pd anbefalingene til Hagen-utvalget i
2012, noe som bidro til okt beregnet lonnsomhet. I arbeidet med gjeldende
NTP 2022-2033 innforte en i tillegg en okning i levetiden for veiprosjekter
som gjorde at disse ble mer lonnsomme (Halse mfl., 2021).

Politikerne i Finansdepartementet kunne imidlertid likevel settes i skvis
dersom eget embetsverk for eksempel frarddet en losning, mens de lokale
politikerne i partiet sterkt onsket akkurat denne losningen (Intervju 17, 19,
2022). Dersom Finansdepartementet sier ‘nei’ til mange store statlige
investeringsprosjekter som grasrota i et parti som leder Finansdepartementer
onsker, blir disse delene av partiet misfornoyde med partiets representanter i
Finansdepartementet og partiets ledelse. Dette kunne spesielt skje utover i
perioden nir regjeringsslitasjen blir storre: Med lavere velgeroppslutning blir
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det ekstra viktig 4 vise gjennomferingsevne, og da oppleves det ‘vondere og
vondere’ 4 ikke fa stotte for partiets hjertesaker i Finansdepartementet
(Intervju 17, 2022). Det er imidlertid usikkert hvor ofte dette fenomenet gjor
seg gjeldende.

KVU’ene i transportsektoren ble, i likhet med de andre fagsektorene i studien,
ogsi sett pa som ‘forende dokument, men ikke et styrende dokument” for
hvorvidt Stortinget ville stotte et prosjekt nar det kom til vurdering i KS2-
fasen (Intervju 1, 2022). ‘Den politiske vurderingen vil alltid vaere der uansett’
understreket en informant (Intervju 3, 2022). Tilsvarende refleksjoner hadde
ogsd mange andre informanter (Intervjuer, 2022). Hvorvidt beslutningstakerne
ville stotte et transportprosjekt var avhengig av mange faktorer, ikke kun de
faglige anbefalingene basert pa en KVU, KS1 eller KS2-utredning. I inter-
vjumaterialet vart trekkes politisk gjennomferbarhet gjennom sterk lokal stotte
fram som en viktig faktor, likesd om prosjektet passet med partiets politikk
generelt. Videre nevnes geografiske hensyn, lokale hensyn og muligheter for
neringsutvikling 1 omradet av flere informanter (Intervju 1, 2, 7, 17, 19, 20,
2022).

En informant mente at KVU-ene og KS1-rapportene til NTP ikke ble brukt
annet enn som bakgrunn, fordi NTP skal vare basert pd mye bredere hensyn
enn disse utredningene droftet i dybden, slik som geografi, miljo,
distriktspolitikk og regjeringens politiske mal (Intervju 4, 2022). Flere
informanter viste til politiske hensyn, som at byer eller andre aktorer som
mister noe viktig md kompenseres. Et eksempel pa en slik kompensasjon var
at da Bode mistet kampflybasen sin fikk byen stotte til prosjektet ‘ny by — ny
flyplass.” Antakelig ble politikerne mer positive til dette prosjektet fordi Bode
var i ferd med 4 miste en verdifull institusjon (Intervju 1, 12, 20, 2022).

Det har vart en oppfatning blant stortingspolitikerne om at alle fylkene bor fa
gjennomslag gjennom 4 ha minst ett prosjekt i NTP fordi dette er rettferdig
(Intervju 1, 3, 2022). Et annet moment var at dersom noen
utbyggingsprosjekter skulle kuttes, sd mitte det ogsa helst gjores pd en
rettferdig mate. Derfor ble det ifolge en informant kuttet flere steder i den
planlagte intercity-utbyggingen, trass i at kun ett ‘ben,” det vil si en av
jernbanestrekningene i prosjektet, helt sikkert ville ha store kostnadsoverskrid-
elser. Bakgrunnen for dette var at det ble vurdert at alle jernbanestrekningene
mitte vare med 4 ta stoyten da totalbudsjettet for intercity-utbyggingen ble
redusert (Intervju 5, 2022).
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4.2.4. Strategisk bruk

Beslutningsgrunnlagene ble brukt opportunt/strategisk av ulike parter: Finans-
departementet ville ofte bruke en kritisk KS-rapport til 4 preve 4 bremse,
stanse eller 1 det minste stille kritiske sporsmaél om et prosjekt. Informantene
var ikke spesifikke om hvorvidt de tenkte pa topp-politikerne, embetsverket,
eller begge deler nar de snakket om dette. De aktorene som er negative til et
prosjekt, vil ogsa bruke en negativ KS til 4 prove 4 bremse prosjektet. Hvis en
KVU, KST1 eller KS2 er positiv for et prosjekt brukes disse (selvfolgelig) aktivt
for interessene som onsker at dette prosjektet realisetes, slik som lokale
akterer og politikerne i Storting og regjering som ensker prosjektet
giennomfort (Interviju 2, 3, 4, 8, 11, 16, 18, 2022). Strategisk bruk ble nevat av
ulike informanter, slik som i dette utsagnet:

I den grad det brukes politisk, da er det ‘cherry picking’ av
argumenter for d styrke sin sak (Intervju 8, 2022).

Noen ganger kunne beslutningsgrunnlaget komme som en redning for topp-
politikerne i situasjoner der en KVU hadde anbefalt en losning som ville vere
politisk meget upopular og vanskelig 4 oppni stotte for. Et eksempel pa dette
var at en KVU foreslo samlokalisering av fengslene pa Vestlandet, mens KS1-
rapporten vurderte dette som samfunnsekonomisk ulennsomt pd grunn av
blant annet reiseavstander og transportkostnader. Da kunne statssekretzren
peke pa den kritiske KS-rapporten og si at de ikke ensket 4 gi videre med
prosjektet (Intervju 13, 2022). En informant fremhever at KS-regimet er nyttig
ogsi for dem som arbeider i et departement som gjerne onsker investeringer i
sin sektor, fordi prosessen hjelper til med pa kvalitetssikre prosjektene som

fremsettes fra aktorer 1 sektoren:

[-..] selv om det kanskje ikke oppfattes slik fra
Finansdepartementet, sa er ogsa behovshavende departement ofte ute
etter muligheter for a finne gode innsparinger og for da ha noen som
pa sine vegne klarer a utfordre egen sektor, altsa utfordre de

Sfagmiljoene som onsker seg bygg og andre investeringer (Intervju 8,
2022).

I den grad KV'U og KS'1 trekfkes frem i politiske foringer, sa er det
Jor enten d styrke et argument om at du skal ta det ut, eller styrke et

argument o at du skal beholde det [i N'TP prosessen] (Intervju 4,
2022).
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Hvis topp-politikerne er uenig i konklusjonene fra en utredning, kan en
losning vare 4 ga inn og diskutere forutsetningene for de ulike konklusjonene
(Intervju 6, 17, 18, 2022). Uansett betyr det merarbeid hvis topp-politikerne er
uenige med konklusjonene i en KVU, KS1 eller KS2, spesielt hvis den anbe-
faler at et prosjekt ikke blir realisert:

[-..] det som bar vart viktig da bar vart a vere flink til d argn-
mentere politisk for hvorfor man likevel skal realisere det (Intervjin
20, 2022).

En informant mente at hvilke prosjekter som ble stottet og ikke, noen ganger
bar preg av 4 vare symbolpolitikk for de involverte partiene. Et eksempel var
som Sp’s manglende stotte til nytt campus 1 Trondheim pd grunn av
kostnadene prosjektet ville medfore, mens partiet likevel arbeidet for at de
store prosjektene som inngar i ‘Ferjefri E39” ville bli realisert, trass 1 at dette
‘koster veldig mange campuser’ (Intervju 11, 2022). Videre var det langt fra
alltid at det rimeligste alternativet i en KVU ble valgt, snarere tvert imot, ifolge
en informant med bakgrunn fra bade utdannings- og forsvarssektoren:

Onsket om uthygging var i en del tilfeller sa sterkt at du velger a
legge det dyreste alternativet til grunn. Fordi du er redd for: at det
billigste skal bli for snevert, for dirlig og at det likevel ‘sprekker’ og
da fan du like gierne legge det dyreste til grunn med en gang [...]
(Intervyin 4, 2022).

Det samme kunne gjelde transportsektoren, at det som ifelge en KVU er det
mest lonnsomme/rimeligste alternativet ikke ble valgt fordi politikerne i
regjeringen onsket ‘4 blidgjore de lokale kreftene og den lokale representanten
[pé Stortinget]” (Intervju 17, 2022). En nylig publisert rapport (Volden mfl.,
2023) viser at nullalternativet ofte ikke utredes av fagetatene pa en slik méte at
de fremstar som valgbare. I stedet inkluderes det som et
sammenlikningsgrunnlag for de ulike konseptene som utredes, trass i at det
ifolge statens prosjektmodell skal utredes som et reelt alternativ. Videre
anbefaler KVU-ene nesten aldri null- og sikalte ‘null-plussalternativer.’
Grunnet hoye kostnader for valgte konsepter ‘velges’ disse alternativene likevel
forholdsvis ofte, i den forstand at det anbefalte konseptet ikke blir
giennomfort (Volden mfl. 2023).
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4.2.5. Flere prosjekter i gode gkonomiske tider

I gode okonomiske tider er det blitt bevilget mye mer penger til store
investeringsprosjekter innen transport og andre sektorer enn i trange
okonomiske tider, fordi det er mer penger i statsbudsjettet, ifolge flere
informanter (Intervju 1, 14, 20, 2022). Dette gjaldt ikke minst i
transportsektoren. Stad skipstunnel'# ville sannsynligvis ikke kunne blitt
foreslatt, fatt stotte i Stortinget og finansiering av regjeringen i dag, for
eksempel, mener flere av informantene (Intervju 1, 4, 5, 7, 2022). Flere
informanter har uttrykt at det var ekstra morsomt 4 arbeide med
transportpolitikk med rause budsjetter under Solbergs ulike regjeringer der Frp
satt med samferdselsministeren og serget for rekordhoye bevilgninger til
sektoren (Akerbak, 2021; Intervju 1, 5, 7, 2022). Med de trangere okonomiske
tidene fra hosten 2022 er flere store statlige investeringsprosjekter blitt utsatt
og flere er blitt stanset. En av informantene uttrykte forstaelse for dagens
topp-politikere: Det kunne ikke vare enkelt 4 styre i disse dyrtider, med hoye
strompriser, hoyere forsvarsbudsjetter pa grunn av Russlands krigfering i
Ukraina, hoy inflasjon og si videre (Intervjuer, 2022; Skumsvoll mfl., 2022).

En annen sannsynlig forklaring pa at det er mindre rom for store prosjekter
nd, er at topp-politikerne og byrakratene har sett at kostnadene i mange
prosjekt har okt mye etter at konseptvalget er blitt tatt og derfor blitt strengere
med 4 bevilge penger til store investeringsprosjekter. Videre har ulike parter
insentiver til 4 fremstille et prosjekts kostnader som lavere enn de
sannsynligvis vil bli for 4 forseke 4 oppna stotte for det, og utnytte at ‘bordet
fanger,” noe som kan gi mer skepsis til ulike prosjekter hos topp-politikerne
(Jordal, 2019; Ulstein mfl., 2015). Fenomenet undervurdering av kostnader for
a sikre seg politisk stotte blir droftet videre 1 seksjon 4.4.

4.2.6. Nar blir beslutningene reelt sett tatt?

Nir regjeringen bestemmer at et prosjekt over nasjonal terskelverdi skal
utredes, bestiller det aktuelle fagdepartementet en konseptvalgutredning.
Denne drofter de mest aktuelle konseptene som skal lose det overordnede
problemet. KVU-en vil kvalitetssikres gjennom en KS1-rapport. Deretter vil
regjeringen velge konsept. Deretter startes det et forprosjekt som
dokumenteres gjennom en egen forprosjektrapport. For prosjektet gar videre
skal beregningene i prosjektplanen kvalitetssikres gjennom en KS2-rapport.
Dersom regjeringen velger 4 ga videre med prosjektet, vil det deretter

14 Se ogsd eget avsnitt i Vedlegg 5.
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eventuelt fa stotte 1 statsbudsjettet. Statsbudsjettet vedtas av Stortinget, og
mindretallsregjeringer ma fa stotte av andre partier pa Stortinget for 4 sikre
flertall om statsbudsjettet. Ndr et prosjekt far stotte i statsbudsjettet vil det
sannsynligvis bli iverksatt (Finansdepartementet, 2019b).

Med en flerleddet beslutningsprosess som involverer flere eller mange mulige
stopp-punkter er det relevant 4 undersoke narmere nar i en beslutningsprosess
vire topp politikere selv anser en beslutning for 4 vere tatt. Et prosjekt kan 1
teorien stanses pd alle tidspunkter: for en KVU blir iverksatt (se Concept-
rapport nr. 68), etter at det har blitt gjort analyser av mulige konseptvalg i
konseptfasen, etter at denne er blitt kvalitetssikret 1 en KS1-rapport, etter et
forprosjekt med tilhorende forprosjektrapport, etter en KS2-rapport i
regjeringen eller i Stortinget, og fra regjeringshold etter dette, dersom
forutsetninger for prosjektet for eksempel endrer seg. I transportsektoren
kommer flere prosjekter eventuelt inn i NTP etter at det har vert konseptvalg,
avhengig av hva myndighetene vurderer. De ulike trinnene i beslutnings-
prosessen vises skjematisk i Figur 1 under:

Styringsramme (P50) og
kostnadsramme (P85)
Konseptvalg (Regjering)
(Regjering) (Stortinget)

Idefase H Forprosjekt E Gjennomfering * Effekt

Figur 1: Beslutningsprosessen fra idéfase til et prosjekt eventuelt er giennomfort.
Llustragjonen er hentet fra Finansdepartementets Rundskriv R: Statens prosjektmodell’
(Finansdepartementet, 20190, s. 4).

Nir i en beslutningsprosess en investeringsbeslutning egentlig ble tatt, virket 4
variere fra prosjekt til prosjekt. Vare informanter forsto ogsa sporsmalet pa
ulike mater, noe som ble reflektert i svarene deres. Ofte har store statlige
investeringsprosjekter politisk sett (‘reelt sett’), ifolge flere av vare informanter,
blitt vedtatt etter en KV U-anbefaling, altsa forholdsvis tidlig i
beslutningsprosessen, for det er blitt utfort et forprosjekt, for dette er blitt
kvalitetssikret gjennom en KS2, og for regjering og Storting formelt har fattet
endelige vedtak. Prosjekter som gir til KS1 og spesielt KS2 gjor dette fordi de
er tenkt gjennomfert (Intervju 5, 10, 11, 18, 20, 2022). Samtidig er prosjektene
som inngar i statens prosjektmodell flerarige, og det er ofte lange prosesser fra
det blir utfort en KVU til prosjektene eventuelt blir ferdigstilte.
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[...] fikk du bare en |anbefaling fra en] K1/'U, sd hadde dn

omitrent prosjektet i boks.” Men en vet jo at det er en lang vei fram
Jfor det (Interyju 10, 2022).

Noen av informantene fortalte at en investering ble veldig forpliktende
dersom personer i eller i tilknytning til regjeringsapparatet har lovet noe
offisielt, da er det vanskelig for regjeringen 4 snu i den saken etter dette.
Prestisjen til prosjektet hadde da okt vesentlig og gitt prosjektet et fortrinn i
forhold til andre prosjekter (Intervju 19, 2022). Serlig 4 love noe i mediene
kunne oppfattes som forpliktende:

[-..] enbver idé som forst har begynt a materialisere seg, det skal
veldig mye 11l for at den blir stoppet, altsa, serlig etter at den har
veert ute i media, ikke sant, og fatt god oppmerksombet der (Interviu
14, 2022).

Andre mente at beslutningen reelt sett var blitt tatt nar et forslag til 4 ga videre
med et prosjekt forela i form av et regjeringsnotat (R-notat) og denne hadde
blitt godkjent i regjeringens R-konferanse (Intervju 17, 2022). Videre ble
prosessene rundt statsbudsjettet ikke overraskende nevnt: [...] nar det er
kommet inn i statsbudsjettet, da er det for sent 4 snu, men for det er det
egentlig mulig 4 snu pd ethvert tidspunkt [...]" (Intervju 13, 2022). Dersom
regjeringen er en mindretallsregjering, trenger den stotte fra ett eller flere
partier pa Stortinget, og i dette tilfellet tas beslutningen nar regjeringen har fatt
den nedvendige stotten (Intervju 1, 2022). For transportsektoren oppfatter
mange at prosjektene er vedtatte nir de kommer inn i forste delen av NTP, det
vil si den delen av NTP som gjelder for utbyggingsprosjekter i forste
seksarsperiode av planen (Intervju 5, 2022), selv om inkludering i denne delen
av NTP heller ikke betyr at prosjektet blir igangsatt. En annen informant, som
béde hadde erfaring fra justissektoren og andre sektorer, fortalte at en
forutsetning i regjeringen for at et prosjekt under statens prosjektmodell skulle
stottes, var at det hadde ‘passert KS1 og/eller KS2’ (Intervju 14, 2022).

....] Meningen om en sak er som regel formet ganske tidlig. Og

L

premissene er ganske tidlig lagt’ (Interviu 14, 2022).

En informant mente at det var vanskelig 4 skifte posisjon hvis vedkommende
allerede hadde gjort seg opp en mening om et stort statlig prosjekt (Intervju
20, 2022), partigruppen hadde veart enige internt, eller prosjektet ble prioritert
politisk. Noen ganger hadde partiet allerede forhandlet seg frem til en felles
posisjon med andre partier, og ville derfor ikke skifte posisjon til et prosjekt
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(Intervju 1, 2022). Et parti kunne innta en aksepterende posisjon til et prosjekt,
selv om de i utgangspunktet var kritiske, for 4 tekkes andre partier (Intervju
11, 2022).

NTP blir ifelge flere informanter oppfattet som en slags bindende plan, selv
om den ikke er det juridisk sett. Derfor har det veart stor kamp om 4 fa
prosjektene sine nevnt der (Intervjuer, 2022), ikke minst i forste delperiode,
som er mest bindende for regjeringen:!>

Men, alle vet jo ogsa at d vere med i NTP ikke er det samme som
at du far realisert et prosjekt. Sa der har du kanmpen mellom det
som i hvert fall for bet forste firearsperiode og det som er etterpa
(Intervyin 4, 2022).

Ordforere og andre som har fitt sine hjertesaker inn i NTP og/eller utredet i
form av en KVU, har opparbeidet seg store forventninger om at disse lokale
prosjektene vil bli gjennomfert (Intervju 7, 2022). Praksis viser at ordforere
kan oppfatte NTP-er som forholdsvis bindende, jamfor at Ringerike
kommune vil sakseke staten for stansen i Ringeriksbaneprosjektet, trass i at de
aldri har formelt blitt lovet at det vil bli realisert (Ronhovde & Brock, 2022).

Som vi har sett, er det flere informanter som framhever at det ikke er uvanlig
at beslutninger reelt sett, slik de ser det, tas i god tid for KS1 og KS2.1 den
grad dette stemmer, er det et tegn pa at KS-systemet ikke har de onskede
effektene. Enkelte informanter uttrykker en slik kritikk eksplisitt: [...] jeg
opplever at du da tvinges inn i et lop der det ikke er noen retrettmuligheter’
ndr et prosjekt er kommet inn i selve planleggingsfasen sier en informant, og
legger senere til at: ‘Nér du ser pd noen av prosjektene som har fitt betydelig
okte kostnader underveis, bade pd samferdsel og pa bygg, si mé en sporre seg,
fungerer systemet?’ (Intervju 4, 2022). Disse utfordringene og mulige losninger
pd dem blir ogsa droftet i Samset & Bukkestein (2020) og i Samset (2022).

Informantenes utsagn peker mot at det er flere stopp-punkter i prosessen.
Prosjektene kan endre karakter etter hvert som de blir utredet, slik at noen
prosjekter endres eller stoppes, mens andre for eksempel oppnar stotte pa
Stortinget, men likevel blir satt pa vent av budsjettmessige grunner. Andre
sider ved beslutningsprosessene som sterkt pavirker hvilke prosjekter som til
sist blir iverksatt og ferdigstilt er hvorvidt regjeringen velger 4 stotte prosjektet

15> Denne petioden var tidligere pé fire ar og er né pd seks ér. Fra og med NTP 2022-
2033 inneholder ikke lenger N'TP konkrete prosjekter med oppstart i andre delperiode.
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gjennom statsbudsjettet, og hvorvidt eventuelle stottepartier for regjeringen er
villige til 4 forsvare prosjektet dersom det star i fare for 4 bli satt pd vent eller
eventuelt skrinlagt.

4.2.7. Prosjekter som blir stoppet, utsatt eller endret etter
en KS1- eller KS2-utredning

En negativ konklusjon nar det gjelder samfunnsekonomisk nytte i en KS1 (og
eventuelt KS2 ogsa etter 2019) ville ikke nedvendigvis bety at et prosjekt ble
stoppet. De fleste prosjektene i transportsektoren virket for eksempel 4 ha blitt
viderefort i de to forrige stortingsperiodene trass i negative KS1- og KS2-
rapporter ifelge vire informanter (Intervjuer, 2022). For politikerne i
Samferdselsdepartementets ledelse i perioden under Solbergs regjeringer var
politiske mal og ambisjoner viktigere enn anbefalingene fra KS1 og KS2
(Intervju 20, 2022). Dersom et prosjekt ble evaluert til 4 ha netto negativ sam-
funnsekonomisk nytte, ville det heller bli mer debatt rundt prosjektet, og det
matte kanskje endres. Slike negative evalueringer kunne ogséd bety at det ble
mer arbeid for statsrdden og statssekreterene for 4 serge for at prosjektet
likevel skulle bli realisert (Intervju 8, 17, 2022). En informant pdpekte at
nettopp 4 finne ut hva de politiske forutsetningene er og hvilke politiske
malsettinger et prosjekt skal oppftylle, og lose prosjekter igjennom, er et av
omrddene politikerne har mest kompetanse pd, og ogsa en oppgave de er best
til 4 lose. Videre var det viktig 4 vare godt forberedt i motet med
Finansdepartementet (Intervju 8, 2022):

Og du vet jo som statssekretar i et ‘utgifisdepartement’ at det finnes
statssekretarer i Finansdepartementet som blir briefet av sine [i
Finansdepartementet] og da er det greit a kunne mote dem og vere
vel forberedt (Interyin 8, 2022).

I empirien var var det f4 eksempler pi at prosjekter ble stoppet etter en KVU
eller KS1-rapport, eller senere i prosessen, spesielt i transportsektoren. Flere av
informantene med erfaring derfra kunne ikke komme pd et eneste prosjekt
som var blitt stoppet etter KS2 (det vil si ikke vedtatt pa Stortinget) i deres
stortingsperiode(r). Kun prosjekter med utsikter til store okninger 1 kostnader
var ifelge informantene vire stoppet etter at det hadde blitt anbefalt gjennom
en KVU.

De fa eksemplene som ble nevnt var felgende: Intercity-utbyggingen gjennom

Ostfold ble nedskalert etter at en KS2 viste at det ville koste mye mer enn
tidligere forutsatt 4 bygge ut dobbeltspor gjennom Moss. Kostnadsestimatet
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var dobbelt sd hoyt som anslaget 1 KS1 (Intervju 5, 18, 2022). Nedskaleringen
medforte blant annet at en utsatte malet om dobbeltspor i den ytre delen av
intercity-triangelet (Bentzred, 2021; Huse & Pedersen, 2020). Fergefri E39 er
en samling prosjekter som det er kommet mange omkamper rundt (Intervju 6,
2022). Videre ble Rogfast midlertidig stoppet pd grunn av kostnads-
overskridelser i forhold til kostnadsrammen vedtatt pd Stortinget (Intervju 5,
2022; Statens vegvesen, 2021).1¢ Det ble utredet 4 bygge bro over Oslofjorden
til Drobak, men dette ville vare for dyrt, og derfor ble tunnel heller valgt
(Intervju 17, 2022).

I de andre sektorene i utvalget, det vil si kunnskaps-, forsvars- og
justissektoren, var flere prosjekter ifolge informantene og andre data blitt
stanset etter kritiske KS1- og KS2-rapporter. Et eksempel pi et prosjekt som
ble stoppet etter en kritisk KS2, var Merverdiprosjektet i Politiet. Dette ble
stykket opp 1 stedet (Slettholm mfl., 2015; Intervju 14, 15, 2022). Andre
prosjekter som ble stoppet var det mangearige Helikopter 90-prosjektet
(forsvarshelikoptre produsert gjennom et NATO-prosjekt) og det pibegynte
Archer-prosjektet (et prosjekt for 4 utvikle kanoner i samarbeid med Sverige).
De sistnevate prosjektene ble imidlertid ikke stoppet som folge av KS-
rapporter, men som folge av betydelige mangler og kostnadsekninger for
Helikopter 90-prosjektet, og fagmiliteere vurderinger for Archer-prosjektet
(Bentzrod, 2013; Gijetnes, 2022; Intervju 12, 2022).

Dersom det er ett departement som kunne vare i stand til 4 stoppe et
investeringsprosjekt, burde Finansdepartementet vaere en narliggende
kandidat. Imidlertid er det ifolge virt datamateriale sjelden
Finansdepartementet har bidratt til 4 stoppe et ifolge KS-rapportene
samfunnsekonomisk ulennsomt prosjekt. Det kunne derimot pavirke de
okonomiske rammene og tidsrammene i prosjektet (intervju 8). Derfor var det
ekstra viktig for informantene, spesielt statssekretarene, a sette seg noye inn i
prosjekter som det var kommet kritiske innvendinger til, enten det var
kommet gjennom medieoppslag, fra andre partier eller fra konsulentene bak
kritiske KS1- og KS2-rapporter. Dersom et prosjekt skulle stanses, var det
viktig 4 ha svaert gode grunner til dette (Intervju 19, 2022).17

16 Se ogsd https://no.wikipedia.org/wiki/Rogfast.

17 Et eksempel pé en svart god grunn i dagens situasjon nevnt i intervjuene er endrete
rammebetingelser pa grunn av okte forsvarsutgifter som folge av Russlands angrep pi
Ukraina fra februar 2022 og etterpa.
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Prosjekter med forventning om store kostnadsoverskridelser har lavere
sannsynlighet for 4 bli iverksatt, men hvorvidt dette skjer kommer ogsé i stor
grad an pa det politiske klimaet rundt dette prosjektet. Nar sterke parter gir
stor stotte til et prosjekt, blir prosjektets kostnader mindre viktige, for
spissformulert: ‘det er det politiske regnestykket som er det regnestykket som
avgjor ting’ (Intervju 11, 2022). Andre informanter pekte mot det samme:

Er det godt politisk forankret sa er det veldig mye som skal 11l for i
endre den enigheten. Og sannsynligyis er det ingen progjeketer som blir

stoppet pa grunn av en negatiy rapport dersons man bar bestemt seg
politisk (Intervju 20, 2022).

Jordal mfl. (2018) har sett litt pa mulige arsaker til at prosjekter i statens
prosjektmodell blir stoppet, endret eller lagt pd vent. De finner at ganske
mange av disse har vert utsatt for en kritisk KS1 som har stilt spersmal ved
behovet/ nytten, okning i kostnaden, organisering eller teknologivalg.
Forskerne konkluderer derfor ganske klart med at KS-ordningen har bidratt til
4 forbedre prosjektene. En svakhet ved framgangsmaten er imidlertid at de
kun ser pa beslutningsgrunnlaget for de prosjektene som har mott motstand,
de sammenlikner ikke disse med de som har blitt viderefort uten endringer.
Derfor er det vanskelig 4 si i hvilken grad KS-ordningen i stort utgjer en
barriere mot at tvilsomme prosjekter som blir evaluert i statens prosjektmodell
blir gjennomfert. Det virker imidlertid sannsynlig at KS-ordningen bidrar til at
mange prosjekter blir endret pa ulike mater som en konsekvens av de kritiske
merknadene som kommer nar prosjektene kvalitetssikres (Samset & Volden,

2013b).
4.3. Styrker ved dagens KS-ordning

4.3.1. Gir en ryddigere prosess og hgyere kvalitet

Informantene uttrykte alle som én at det er viktig 4 i eksterne blikk for a
kvalitetssikre kostnader, sjekke konsepter, og fa mest og best mulig fakta pa
bordet i store statlige investeringsprosjekter, slik at folk kan vare trygge pa at
prosessen gjores pa en god og forutsighar mate (Intervjuer, 2022). Kvalitets-
sikringsrundene var ogsa nyttige for 4 unnga feilinvesteringer, at staten bruker
mye penger pa noe som ikke blir noe av (Intervju 15, 2022) og situasjoner der
‘bukken passer havresekken’ — som sannsynligvis i storre grad ville vaert tilfellet
der KS-ordningen hadde vart organisert som ordinare sektorvise prosesser
(Intervju 17, 2022). KS-rapportene er ‘ubehagelig effektive,” og motvirker ogsa
darlige beslutninger i prosesser der ‘alle gir i takt’ (Intervju 15, 2022) gjennom

Concept rapport nr. 72



59

at man har sjekkpunkter i den politiske prosessen. I tillegg skal de bidra til 4
holde kostnadene nede (Intervju 19, 2022) gjennom at de ved 4 stille legitime
sporsmal virker ‘skjerpende’ (Intervju 8, 2022). KS-prosessene kan ogsa
avdekke viktige forhold som ikke tidligere er blitt droftet (Intervju 16, 2022).

Vire informanter var nesten unisont positive til disse aspektene, for eksempel:

Men jeg opplever det ikke som bare nyttig, men veldig nyttig. Og det
sier jeg fordi det gir et blikk utenfra som en har veldig behov for,
fordi ndr en sitter i et fagdepartement sa vil en bli veldig last til en
del av de politiske ntsagnene og loftene - det er veldig lett a love og ha
ambisjoner i ulike retninger (Intervju 13, 2022).

En grunn til dette er at underliggende etater, som direktorater, byrakrater og
topp-politikerne selv kan ha (sterke) preferanser for bestemte losninger og at
et blikk utenfra da kan hjelpe departementet 4 fa en realitetsorientering
(Intervju 7, 13, 15, 2022). Videre oppleves KVU-ene som politisk sveert nyttige
fordi ulike losninger blir diskutert opp mot hverandre (Intervju 13, 2022).
Flere papekte at prosessene gjor at prosjektene totalt sett blir bedre, selv om
de kan oppleves som strevsomme og forsinkende underveis (Intervju 8, 10, 11,
12,13, 17, 2022). En grunn il at prosjektene blir bedre er at prosessene prover
4 vaere objektive gjennom at vurderingene gjores av uavhengige tredjeparter i
KS1 og KS2, nar eksterne kvalitetssikrere er inne. Kvalitetssikringsprosessene
hjelper regjeringen med 4 finne beste losning, uavhengig av hvordan det
politiske landskapet ser ut (Intervju 12, 17, 18, 2022). Videre er disse proses-
sene fra regjeringshold helt nedvendige for 4 forebygge store
kostnadsoverskridelser som da eventuelt ma dekkes inn gjennom 4 ta penger
fra andre budsjetter, noe som alltid er ugreit (Intervju 15, 2022).

Kvalitetssikringsordningen bidrar til 4 sikre legitimitet gjennom at prosessen
blir grundigere for store investeringsprosjekter besluttes. Videre er det naturlig
og viktig fra et demokratisk perspektiv (Intervju 6, 7, 2022). Satt pa spissen:
‘Det er bare Nord-Korea og Kina som fir til 4 gjore ting raskt og effektivt’
(Interviju 6, 2022). A fa beregnet kostnadene ved ulike prosjekter har ogsa vaert
viktige for 4 se hva samfunnet har rad til innenfor et budsjett, samt undersoke
hvordan prosjekter eventuelt kan gjores rimeligere (Intervjuer, 2022). En
annen positiv side ved kvalitetssikringsrapportene var at de kunne gi innspill til
hvordan ulike prosjekter kunne nedskaleres og avdekke innsparingspotensialer
(Intervju 8, 2022).
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[-..] jeg synes jo at KST og KS2 er gode regimer, for tross alt gir det
oss en bedre foring. Men det politikerne sliter med er at det oppleves
som ekstrarunder (Intervju 5, 2022).

4.3.2. Kompetente departementer, fagetater og konsulenter

Politikerne vi intervjuet har stor tiltro til systemet: a) underliggende etater, b)
de eksterne konsulentene som kvalitetssikrer (de fleste, men ikke alle
informantene), og c) byrdkratene (nevnt spesielt fra dem som representerte
regjeringen) (Intervjuer, 2022).

Vire informanter har gjennomgaende stor respekt for og tillit til aktorene som
utforer eller bestiller KVU-er, KS1- og/eller KS2-rapporter, samt de eksterne
konsulentene (Intervju 1, 3,7, 8,9, 11, 14, 16, 17, 18, 19, 20, 2022).
Byrakratene i departementene fikk mye ros for sin kompetanse og sterke
innsats. Den solide kompetansen og engasjementet til eget embetsverk ble
nevnt av flere som en betydelig fordel i denne prosessen. Disse bidro ogsa til
kontinuitet i oppfoelgingen pa tvers av ulike regjeringer (Intervju 5, 12, 14, 17,
19, 20, 2022). De eksterne konsulentene som stir bak KS-rapportene og de
statlige etatene som stir bak KVU-ene oppfattes ogsé stort sett som svart
dyktige. En informant mente ogsé at det var mer hensiktsmessig a bruke
cksterne krefter enn interne, fordi det ikke ville gi mening kostnadsmessig 4
holde seg internt med all den tiltrengte kompetansen (Intervju 18, 2022).

V77 har ingen kompetanse til a stille sporsmal til metoder eller
grunnlag som sddan, det er jo en stor tillit til underliggende etater og
det beslutningsgrunniaget, at det er det rette, da. |...] Norge er
gennomsyret med tillit 1il det vi far fra faginstanser (Intervju 3,
2022).

De farreste informantene stilte spersmaél ved kvaliteten pa disse rapportene.
Den delen av analysen de ofte hadde aller mest tiltro til, var beregningene av
kostnader (Intervjuer, 2022). Dersom de stilte sporsmail, var det generelt enten
for 4 forstd dem bedre, for 4 holde kontroll og sjekke ting, eller fordi de ville
ga videre med et prosjekt som utredningen viste hadde lav eller negativ nytte. I
slike tilfeller onsket informantene 4 finne mulige mater 4 argumentere for 4
begrunne at rapportene ikke var noen fasit. Kun noen fd informanter mente at

mange av eller enkelte av disse utredningene ikke holdt mal faglig sett (Intervju
2,5, 2022).
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4.4. Svakheter ved dagens KS-ordning

4.4.1. Generelt

Informantene hadde mange refleksjoner om svakhetene ved dagens KS-
ordning og hvordan statens prosjektmodell kunne blitt organisert pd en enda
bedre mite. For det forste mente flere informanter at prosjektene som ble
valgt ut, 1 for stor grad kunne bli vedtatt pa grunn av god lobbyvirksomhet av
serinteresser. Videre kan beslutninger reelt sett bli vedtatt veldig tidlig i en
beslutningsprosess, basert pa for darlige tall og analyser. For det tredje mente
enkelte at konsulentselskapene ikke reelt sett er uavhengige. Mangler i de
samfunnsekonomiske analysene ble for det fjerde trukket frem av mange av
informantene. For det femte papekte flere informanter at KS-rapportene
generelt hadde stort forbedringspotensial i sin formidling. For det sjette var
det flere som ensket at prosessen kunne blitt organisert bedre. Til sist var
andre mulige svakheter som ble trukket frem: at statens prosjektmodell er
avhengig av en god bestilling fra departementene, at statens prosjektmodell
gjor at beslutningsprosessene tar lengre tid, og ogsi at et prosjekts kostnader
ofte undervurderes (Intervjuer, 2022).

4.4.2. Utsatte for saerinteressers lobbyvirksomhet

Informantene ga uttrykk for 4 bli utsatt for stor lobbyvirksomhet i ulike sam-
menhenger nar det gjelder beslutninger om store statlige investeringer, eller
store planprosesser slik som i partiets arbeid med Nasjonal transportplan
(Intervju 1, 2022). Enkelte prosjekter ble forstatt som et resultat av meget godt
lobbyhandverk fra for eksempel lokale ordferere, slik som Stad skipstunnel (se
ogsa Vedlegg 5). Fra tidlig i prosessene utsettes stortingsrepresentantene for
lobbyvirksomhet fra szrinteresser, noe som kan bidra til 4 gjore de politiske
prosessene bedre, men ogsa gjore at de blir preget av smale interesser
(Intervjuer, 2022).

Flere informanter peker pa at mange beslutninger reelt sett tas ganske tidlig 1
utredningslopet til et prosjekt, i den forstand at det er vanskelig 4 stoppe eller
endre prosjektet nar utredningene forst er i gang. Pa grunn av dette er det
risiko for at (spesielt ressurssterke) sarinteresser vinner frem. I den forste
delen av planleggingsprosessen er ofte en del kritiske motstemmer lite aktive.
Dette kan for eksempel gjelde interessenter som onsker a ivareta natur- og
miljehensyn. Dermed kan prosjekter som egentlig ikke er spesielt gode, likevel
komme langt i en beslutningsprosess, og nermest bli oppfattet som vedtatt for
det stilles viktige kritiske sporsmal.

Concept rapport nr. 72



62

En annen uheldig faktor av kan vare at kommunene kan ha mye makt under
utredningsfasen: Ifolge en informant kan de blant annet gjore reguleringer av
areal og andre tiltak for 4 tilrettelegge slik at analysene i en KVU vil peke 1
retning av deres foretrukne konsepter (Intervju 5, 2022). Vi er imidlertid usikre

pé hvor stor makt kommuner kan ha i utredningsfasen generelt.

I et demokrati er sxrinteresser og deres lobbyvirksomhet viktig av mange
grunner. Det er grunn til 4 tro at KS-ordningen, siden Finansdepartementet er
medbestiller av KS-utredninger og disse utfores av uavhengige konsulenter, til
en viss grad utgjor en motvekt til at beslutninger blir for preget av sarinter-
essene til ulike aktorer. Samtidig kunne en nok gjort mer for a gjore KS-
ordningen enda mindre sdrbar for innflytelse fra sxrinteresser og deres
lobbyvirksomhet.

Nir en KVU settes 1 gang, har gjerne sentrale parter allerede en klar idé og
plan om hva de onsker at skal bli gjort (Intervju 16, 2022). Dette gjelder ogsd
storstilte planer, slik som det en informant kalte ‘motorveiplanen,’ altsa malet
om at nye veier skal bygges ut som motorveier med fire felt og 110 km/ti
fartsgrense, som et mindretall av partiene er bak (Frp), men som kan komme
langt i gjennomforingen, fordi disse partiene for eksempel har hatt
samferdselsministeren og ogsa har fitt et meget godt samferdselsbudsjett
(Interviju 2, 2022).

Miten statens prosjektmodell er organisert pa gjor beslutningsprosessene til
dels personavhengige — at utfallene pavirkes av om det kommer inn stortings-
representanter og andre som har tid, krefter og kompetanse nok til 4 bry seg
og stille kritiske sporsmal (Intervju 2, 2022). Noen tilfeller hvor alle KVU-er
og KS-rapporter har vist negativ samfunnsgkonomisk lennsomhet, men der
prosjektet likevel er blitt vedtatt og igangsatt, blir forklart med dyktig
lobbyarbeid fra ulike szrinteresser (Intervju 7, 2022). Et eksempel flere har
nevnt er Stad skipstunnel (for eksempel Intervju 1, 5, 7, 2022).18 I enkelte
prosjekter er det involvert stortings- og regjeringsrepresentanter som tidligere
har arbeidet som lobbyister for ulike store investeringsprosjekter. Dette bidrar
til at disse prosjektene enklere fir stotte pd Stortinget og i regjeringen
(Intervjuer, 2022).

18 Se ogsd Vedlegg 5.
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4.4.3. Beslutningsprosessen kunne vart organisert bedre

Flere informanter mente at selve prosessen der politikerne vedtar ulike store,
statlige investeringer kunne vert organisert bedre. En kritikk fra noen
informanter var at siden prosjekter ofte reelt sett (politisk sett) vedtas sveert
tidlig i den formelle beslutningsprosessen, kan det gi uheldige utslag (Intervju
2,5, 12, 2022). Trass innforingen av statens prosjektmodell, mener
informantene at store prosjekter likevel noen ganger planlegges uten grundig
(nok) utredning og debatt:

[+..] 5d tar en kanskje beslutninger pa tidspunikter, reelle
beslutninger i de politiske prosessene for en vet kostnaden pa ting.
Sdnn at ndr en gjor konseptvalg, og det kanskje er fire konseptvalg
pd det tidspunktet og veldig darlige okononiske analyser som ligger
12l grunn. Ofte, hvis du ser pa mange prosjekter, er det da en tar
bestutningen’ (Interyin 5, 2022).

I flere prosjekter har ifelge flere informanter ikke risikofaktorene blitt
undersokt og droftet godt nok, noe som har bidratt til enorme overskridelser
av vedtatte budsjetter og at politikerne fir mindre tillit til KS-rapportene.
Informantene har imidlertid ikke spesifisert om det er overskridelser av de
opprinnelige budsjettene for de ble justert, og/eller er overskridelser av
endelige vedtatte budsjetter (Intervjuer, 2022). Dette gjelder ikke minst i
jernbanesektoren (Intervju 9, 2022). Hvorvidt risikofaktorer blir undersokt og
droftet pd en adekvat mite kan vare et relevant tema for
folgeforskningsstudier. Ifolge en informant hender det at politikerne vedtar
investeringsprosjekter som ikke er optimale, fordi de involverte aktorene er
redde for at pengene ellers vil g til andre prosjekter (Intervju 2, 2022). Dette
resonnementet virker 4 fi en viss stotte fra andre informanters utsagn
(Intervju 6, 2022). En informant mistenkte at prosjekter kunne bli estimert til 4
vare rimeligere enn det personene som ledet prosessene trodde, for at
prosjektene lettere skulle oppna politisk stette, for med politisk stotte kunne
‘bordet fange’ og prosjektene ofte bli gjennomfert likevel, uavhengig av
eventuelle kostnadsoverskridelser (Intervju 17, 2022).

Premissene for KVU-en diskuteres ifolge enkelte informanter sjelden, selv om
det kan vare god grunn til 4 stille sporsmal ved flere av premissene, slik som
ved ‘fire felts motorvei i 110 hele veien fra Oslo rundt spissen av Norge og til
Stavanger’ (Intervju 2, 11, 2022). Noen informanter mente at tidsverdiene fikk
uforholdsmessig stor vekt 1 beslutningsgrunnlaget for transportprosjekter, slik
at prosjekter som kunne spare reisetid for folk oftere ville ende med 4 bli
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regnet for 4 vere samfunnsekonomisk lennsomme (Intervju 2, 11, 2022). 1
tillegg stiller en seg sporsmilet hva nytteverdien egentlig er, og om samfunnet
alltid blir bedre jo raskere transporten gar fra A til B (Intervju 11, 2022).

En informant mener ogsa at politikere som ikke sitter i regjeringen kommer
for sent ‘pd ballen’ i store statlige investeringsprosjekter, som med fordel
kunne vert belyst gjennom en bred nasjonal debatt i Stortinget for de ble
utviklet ferdig:

[-..] Stortinget far |...] i stor grad progjekter som er ferdig tygd og
de kan ikfke pavirke konseptene. Og det gior jo at det er veldig,
veldig vanskelig, og pa toppen av det bele sa har vi firt Nye 1 eier'-
konstruksjonen som gior at vi ikke har politisk styring pa
prioriteringen heller lenger (Interyin 2, 2022).

Det blir brukt store ressurser pa en KVU og KS1, men de droftes likevel ofte
ikke i dybden pa Stortinget. Nar KS1 i transportprosjekter kommer til
stortingspolitikerne, har de gjerne veert gjennom en langvarig debatt mellom
ulike departementer, uten at stortingspolitikerne nedvendigvis er klar over
dette (Intervju 4, 2022, ogsd nevnt i et senere intervjuer).

[..] Vi far aldri noen swrlige muligheter til a ga inn i store
prosjekter unntatt nar det gielder N'TP som er hvert fjerde dr. Det
kan vere et flere milliarders prosjekt som er pa konseptniva, ikke
sant? Hvilke valg skal vi ta da? (Intervju 2, 2022).

En respondent reflekterte at i NTP-prosessen kunne ulike departementer std
mot hverandre fordi fagdepartementet ‘eide’ KVU-en og forsvarte den, mens
Finansdepartementet ‘eide og forsvarte’ innholdet i KS1 og KS2 (Intervju 4,
2022). Mange fagdepartementer likte ikke denne gjennomgangen fra
Finansdepartementet, at prosjektene deres ble ‘tittet i kortene og ble vurdert’
(Intervju 17, 2022). Denne ‘revirtenkningen’ mellom Finansdepartementet og
fagdepartementet kunne ogsa fore til dragkamp som ble oppfattet som lite

19 Imidlertid virket flertallet av informantene vare 4 vaere forneyde med
nykonstruksjonen Nye Veier, spesielt informantene fra hoyresiden av det politiske
spekteret (Intervjuer, 2022). For eksempel mente de at politikerne ikke hadde fatt
mindre makt fordi de fortsatt bestemmer hvilke strekninger som skal bygges ut
(Intervju 5, 2022). Videre beskrev to informanter opprettelsen Nye Veier som
rasjonelt fordi samfunnsekonomiske kriterier skulle ligge til grunn for rekkefolgen av
prosjekter som ble igangsatt der (Intervju 5, 7, 2022).
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meningsfull og slosing med tid (Intervju 4, 8, 2022): ‘Det blir for mye debatt
og for lite dialog’ (Intervju 8, 2022).

4.4.4. Varierende tillit til konsulentselskapene

Hovedtendensen i vart intervjumateriale er som nevnt at informantene har
tillit til kvalitetssikrernes kompetanse og integritet. Noen informanter mener
likevel at konsulentselskapene/institusjonene som utforer kvalitetssikringene
ikke er uhildet og at de skriver det de tror at oppdragsgiverne onsker 4 hore.
Ifolge dette synet kan selskapene/institusjonene vatre motivert av 4 fa nye
oppdrag fra fagdepartementene i framtida, selv om én av de to
oppdragsgiverne for KS-rapportene her er Finansdepartementet og dermed
skal veere noytral (Intervju 2, 8, 11, 13, 2022). Et mulig eksempel som nevnes
er at det kombinerte jernbane- og veiprosjektet Ringeriksbanen/E16 blir
anbefalt i KS2-utredningen, trass i at det underveis i utredningen ‘slaktes’
(Interviu 2, 2022). En informant mener at veldig mange av KVU-ene og KS1-
rapportene har vert laget av de samme fagmiljoene, og at det at det stort sett
var de samme konsulentselskapene som har fatt utredningsoppgavene i
transportsektoren, gjor at tilliten til konklusjonene ble lavere (Intervju 4, 2022).

4.4.5. Mangler i de samfunnsgkonomiske analysene

Trass 1 at politikerne ofte etter egne utsagn stiller fa sporsmal ved de
samfunnsekonomiske analysene, mener de at utredningene kan veare
mangelfulle (Intervjuer, 2022). Vi gjengir her noen synspunkter, som vi
understreker at er informantenes egne og basert pd deres inntrykk og forstielse

av analysene. Vi kommenterer noen av pastandene i kapittel 4.6.

Og selv om en driver samfunnsokonomisk analyse s er det mange
som har stor skepsis 1il bade kriteriene bak en samfunnsokonomisk
analyse og utformingene av dem (Intervju 4, 2022).

Mange informanter hadde en kritisk distanse til nytte-kostnadsanalysene i
beslutningsgrunnlagene (Intervjuer, 2022), for eksempel:

De samfunnsokonomiske analysene er mer skrivebordsovelser med
tall enn virkeligheten |...] De bar en firkantet okononisk forstaelse
av hva man far igjen. Men som politiker mdi man ogsa ta hensyn il

andre faktorer som bidrar, slik som at neringslivet far kortere og

raskere transportveier, det at folk som reiser langs 26 far en tryggere
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reisevei som er mindre ulykkesutsatt, og sa videre (Intervju 20,
2022).

For eksempel mener én informant at langsiktig kostnadsutvikling av ulike
prosjekter bor droftes pd en mye bedre mate enn i dag (Intervju 11, 2022). Et
stort flertall av vire informanter i transportsektoren understreker at KVU-ene
og KS-rapportene mangler gode indikatorer for faktorer de oppfatter er viktige
a vurdere i utbyggingssaker (Intervjuer, 2022). Dette gjelder ogsa 1 noen grad i
de ovrige sektorene, selv om utbyggingene der ofte skiller seg fra samferdsels-
investeringer nar det gjelder miljoeffekter, med mer.

En rekke informanter peker pa faktorer og etfekter som de mener ikke blir
berort, analysert eller droftet pa en meningsfull eller tilstrekkelig mate i
utredningene under statens prosjektmodell. Blant faktorene som nevnes finner
vi klimaeffekter, naturverdier, langsiktige og kortsiktige miljokonsekvenser,
arealbruk, jordvern, stoy, og kulturverdier (Intervju 2, 4, 6, 7, 9, 11, 20, 2022).
Flere informanter hevder ogsé at neringsutvikling og verdiskaping i for liten
grad blir fanget opp i analysene, og at dette forer til lavere investeringer enn
man ellers kunne hatt. Miljopartirepresentantene, det vil si representantene fra
SV, Venstre og MDG, nevnte serlig manglende verdsetting og/eller drofting
av naturverdier og klimaeffekter som et stort problem ved de
samfunnsekonomiske analysene slik de utfores i dag. Disse informantene
mener viktige negative aspekter ved ulike utbyggingsprosjekter ikke blir
tilstrekkelig belyst. Ifolge disse informantene undervurderes bade kortsiktige
og langsiktige miljokonsekvenser ofte, med konsekvens at prosjekter fremstar
som bedre enn det de egentlig er for samfunnet (Intervjuer, 2022). Et

eksempel:

Aprealet var ikke vurdert i det hele tatt, ikke nevnt i NTP. Altsa i
2021 sa nevner man ikke i det hele tatt Naturpanelets advarsel, det
er ca. 14 000 vitenskapelige papere som sier at det er
arealforvaltningen som er den storste trusselen mot menneskebeten
ved siden av klimaendringene. Og stammen av dyr og insekter og sa
videre stuper, ja er halvert pa 40 dr (Intervju 2, 2022).

Videre star ulike prosjekter i dpenbar motstrid nir det gjelder Stortingets
vedtak, for eksempel 4 overfore mer transport av gods fra vei til sjo:

[-..] det a bruke 340 milliarder pa a bygge fergefri E39 er jo a

investere 340 milliarder i a redusere godstransport pa sjo (Intervin
11, 2022).
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Verdsetting av naturverdier er en mildt sagt krevende okonomisk ovelse. En
informant fra heyresiden av det politiske spekteret hevdet at mulige
konsekvenser av okt vektlegging av klima- og naturverdier i nytte-
kostnadsanalysene ville vaere at ngen utbyggingsprosjekter i Norge blir
samfunnsekonomisk lonnsomme siden naturverdiene er sd enormt hoye
(Intervju 20, 2022). En annen informant fra heyresiden mente at naturverdier
derimot noen ganger ble vektet for hoyt slik at veier har mattet legges om for 4
beskytte naturverdier og dermed fitt uforholdsmessig store ekstrautgifter
(Intervju 18, 2022). Samtidig papekte andre fra hoyresiden at
nyttekostnadsanalyser i seg selv er en krevende ovelse (Intervjuer, 2022), for
eksempel: ‘Det 4 veie pris opp mot nytte, det er fryktelig vanskelig, altsa’
(Intervju 19, 2022).

En informant fra venstresiden var kritisk til prissetting av naturverdier fordi
det kan innebzre en risiko for at de ikke verdsettes hoyt nok, dersom maten
det gjores pi ikke er god nok, og at partiet derfor foretrakk ikke 4 verdsette
naturverdier i samfunnsekonomiske analyser. Mange verdier 1 naturen kjenner
vi ikke til enda heller, slik som verdien av okosystemtjenester, noe som bidrar
til at korrekt verdsetting vil veere vanskelig 4 fa til. I tillegg argumenterer denne
informanten for at korrekt verdsetting av naturverdier kan bli en uforholds-
messig ressurskrevende ovelse. Per 1 dag kan verdsetting til og med der det
finnes mye erfaring med dette, slik som nér det gjelder klimagassutslipp, likevel
bidra til for lave kalkyler dersom for lave karbonpriser legges til grunn. Likevel
papeker informanten at kvantifisering kan ha mye for seg, for eksempel for 4 si
hvor mange prosent av en naturtype som vil bli truet av et inngrep, hvor mye
av en art som vil forsvinne som resultat av et tiltak, og si videre (Intervju 6,
2022).

En annen kritikk av beslutningsgrunnlaget fra venstresidens representanter er
at det ikke berorer fordelingseffekter, slik som mellom regioner, ulike
aldersgrupper, ulike yrkesgrupper, og sd videre (Intervju 6, 2022). De savnet
ogsi diskusjon av andre effekter ved tiltakene: Dersom hovedferdselsarer
legges til nye traseer, for eksempel innenlands i stedet for rundt kysten av
Agder, vil bosetting og nzringsvirksomhet gradvis legges der den nye veien er
og fore til byspredning og mindre aktivitet og feerre arbeidsplasser i kystbyene
pa Setlandet. Politikerne trenger derfor 4 stille seg store sporsmal som:
‘Hvordan vil vi at neringsutviklingen skal skje? Hvor skal arbeidsplasser
etableres? Hvor skal vi bygge boliger?” (Intervju 2, 2022 og andre intervjuer).

Representantene fra hoyresiden av det politiske spekteret og fra
Arbeiderpartiet savnet mer og bedre drofting av investeringsprosjekters
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positive effekter pa bosetting, samferdsel 1 en region, lokalt naringsliv, og
trygghet i trafikken, spesielt i Nord-Norge (Intervju 1, 18, 20, 2022). Et
eksempel er verdien av en vei der fisk for ‘enorme verdier’ fraktes for 4 na
markedene, og ogsa verdien av god vei for lokalmiljoet (Intervju 1, 2022). I
tillegg kunne aspekter ved prosjekter, slik som ‘4 rydde opp i ke, kork og kaos’
ifolge en informant fra heyresiden fa for lite vekting sammenliknet med
tidsbesparelsen et tiltak kunne gi (Intervju 18, 2022). Det er ikke kun lav
samfunnsekonomisk lennsombhet i prosjekter i Nord-Norge: Prosjekter som
har enorm betydning i sot, slik som Operatunellen i Oslo, hadde ogsi ifolge
analysene lav samfunnsekonomisk lennsomhet: ‘Det er nesten ikke noen
steder det gir flere biler i dagnet’ (Intervju 18, 2022). A inkludere de positive
effektene av ulike tiltak vil bidra til vesentlig mer positiv samfunnsekonomisk

verdsetting enn det som fremgir av dagens beregninger, hevdet noen
informanter (Intervju 1, 18, 20, 2022).

Selv om det bor fa personer et sted, for eksempel i mange deler av Nord-
Norge, sa er nytten av en utbygging for disse hoy, for eksempel nar det gjelder
a forbedre hovedferdselsirer som alle benytter for 4 komme seg frem.
Prosjekter kan derfor forsvares pa grunn av deres egenverdi, selv om de ut ifra
ckspertberegninger ikke har netto positiv samfunnsekonomiske nytte,
understreket to av informantene (Intervju 1, 20, 2022). Enkelte utredninger
kunne med fordel ha satt seg bedre inn i lokale forhold, understreket en annen
informant (Intervju 12, 2022).

Relevante berorte parters interesser blir ikke nedvendigvis droftet i
beslutningsgrunnlagene, selv om et prosjekt i hoyeste grad ville pavirke
velferden til disse aktorene, papekte enkelte av hoyresidens informanter. Nar
det gjelder justissektoren, var det ikke alltid at konsekvenser for viktige parter
utenfor sektoren selv var inkludert i en KVU, slik som for publikum, de
ansatte, politiet, naeringslivet og andre, selv om de i hoyeste grad pavirker hvor
produktivt samfunnet er, slik som deres reiseveti til for eksempel et fengsel
(Intervju 13, 2022). I noen sektorer var det ogsa slik at det var nettopp de ikke-
prissatte virkningene av et tiltak som var de sentrale, dermed blir det vanskelig
4 si noe klart om samfunnsekonomisk lennsomhet.

For investeringer i et digert nytt bygg ved Universitetet i Oslo eller en
campus for NTINU dominerer de ikke-prissatte effektene i
avveiningen totalt. Sa der er rett og slett ikke kost/ nytteanalysen
veldig bjelpsom for a [a fram hva som er nytten (Intervju 8, 2022).

Concept rapport nr. 72



69

Konsekvensen av dette er at IKS-prosessen ifglge en informant ‘mangler en
politisk legitimitet’ i undervisnings- og forskningssektoren blant annet fordi
bygninger skal muliggjore forskning av hoy kvalitet og relevans, gi
motepunkter mellom studenter fra ulike studieretninger, innovasjon, og sd
videre. Det et sveart vanskelig/umulig 4 tallfeste den samfunnsekonomiske
nytten av slik forskning (Intervju 8, 2022). Nyttekostnadsanalyser fungerer
bedre i transportsektoren enn i andre sektorer fordi det er enklere 4 prissette
virkningene der, papekte to informanter. De mente ogsé at det viktigste er 4
hindtere kostnadsanslagene, heller enn for 4 komme med vurderinger av hva
som er best for samfunnet (Intervju 1, 8 og 9, 2022). At de
samfunnsekonomiske analysene ikke var tilstrekkelig dekkende er altsd en

kritikk som (i ulike former) gar igjen i vart intervjumateriale.

En informant fra hoyresiden hadde imidlertid en annen oppfatning: at
analysene kunne favne for vidt gjennom at miljevirkninger fikk for mye
oppmerksombhet, og at miljevirkninger heller kunne blitt vurdert som en ‘noe
mer separat prosess’ (Intervju 16, 2022). Videre mener noen informanter at det
i enkelte utredninger blir gjort sammenlikninger som ikke er reelle, og som
dermed fremstiller prosjekter som bedre enn de egentlig er, i en nytte-
kostnadsanalyse. En informant understreket for eksempel at 4 sammenlikne
bilvei med ferger med konvensjonelle motorer er uheldig nér fergene i Norge
blir elektriske i stor skala og derfor utgjor det mest relevante
sammenlikningsgrunnlaget (Intervju 2, 2022).

4.4.6. Formidling av KS-rapportene

Informantene mente generelt at rapportene trengte 4 bli mer leservennlige for

en allment opplyst person, og at rapportene kunne vere vanskelige 4 forsta:

[-...] De erifke enkelt skrevet, for d si det rett ut, de er ikfke veldig
Jolkelig skrevet. Det er ganske nye tekst der som du skal vere godt
inne 1 stammespraket innenfor de forskjellige tingene bvis du skal
Jorsta dem. Og der synes jeg vi har en jobb a gjore i forbold 11/ a
alminneliggiore disse rapportene (Intervju 7, 2022).

Flere informanter mente at rapportene var krevende 4 forstd, og at de var
prisgitt gode oppsummeringer enten i rapporten (Intervju 11, 2022) eller fra
andre hold, slik som fra embetsverket for statssekreterenes del (Intervju 13,
17, 19, 2022). De ble av flere oppfattet som en obligatorisk ovelse 1 4 lese
dokumenter som ble opplevd som ‘tekniske,” ‘torre,” og for mange ogsa
‘vanskelige 4 forstd’ og var skrevet pa ‘samfunnsekonomisk stammesprak.’
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Andre informanter leste derimot rapportene med interesse og ga uttrykk for at
de forsto innholdet i de samfunnsekonomiske analysene. Det siste gjaldt sarlig
dem som hadde skonom-bakgrunn, det vil si cirka en fjerdedel av utvalget
(Intervjuer, 2022).

Informantene som oppfattet at rapportene er lite tilgjengelige, understreket
ogsa at de har forstaelse for at det kan vare krevende a overholde faglige
standarder samtidig som man formidler godt til ikke-eksperter. Flere foreslo at
et mulig kompromiss er 4 gjore rapportsammendrag og liknende enda mer
allment tilgjengelige, slik at konsulentene sikrer at de fleste lesere kan f en god
forstdelse av funnene (Intervjuer, 2022).2021 Dette er ogsd i trdd med réidene til
Kvalheim (2015).

En informant understreket at hen opplever rapportene som solid faglig hiand-
verk, men at konsulentene har lite forstdelse for den politiske virkeligheten der
rapportene kan bli tatt i bruk. Videre mener vedkommende at ogsd rapport-
sammendragene er skrevet slik at det er enkelt for serinteresser 4 hindplukke
enkeltstiende elementer eller utsagn og tolke det til fordel for sitt syn. Dette
kan motvirkes ved at formidlingen av rapportenes funn blir gjort slik at de er
mindre sirbare for slik strategisk atferd. Eksempelvis bor konklusjoner og
sammendrag fortelle bide hva rapportene viser, og hva de ikke viser, foreslar
hen. Dette innebarer at forfatterne av en KS-rapport forseker 4 forutse
hvordan srinteresser pa uriktig grunnlag kan forseke 4 ta rapporten til inntekt
for sitt syn, og imetega slik strategisk bruk allerede ndr konklusjonen skrives
(Intervju 8, 2022).

4.4.7. Andre mulige svakheter ved KS-ordningen

En informant mente at beslutningsprosessene kunne vere litt for avhengige av
at embetsverket i departementene og direktoratene gjorde en god jobb: ‘54 litt
for ofte er vi nok avhengige av at embetsverket har bade gitt oppdraget pd en
klok mate og stilt de gode sporsmalene i prosessen.” Samme informant papekte
at oppdragsbeskrivelsene fra departementene eller underliggende etater ikke
alltid var gode nok (Intervju 13, 2022).

20 Under enkelte intervjuer nevnte vi og beskrev multikriterieanalyse overordnet som
et mulig virkemiddel 4 benytte i tillegg til nytte-kostnadsanalysene, siden dette er blitt
droftet tidligere. Se: Minken mfl. (2014). Enkelte av informantene som fikk beskrevet
dette syntes det hortes fornuftig ut (Intervjuer, 2022), andre var usikre (Intervju 1,
2022).

21 De nye supersidene i KS-utredningene kan bidra til 4 gjore formidlingen bedre.
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En annen ulempe var at utredningene av enkelte ble ansett for a vaere kostbare
(Intervju 14, 18, 2022). Noen tenkte ogsé at en ulempe ved ordningen var at
prosjekter tar mer tid (Intervju 4, 14, 15, 2022), at KS1 og KS2 forlenget
prosessen kraftig mellom KVU og igangsetting av et prosjekt (Intervju 18,
2022). Som eksempel nevnte en informant at det hadde tatt mye lengre tid 4
anskaffe nye redningshelikoptre nd enn pd 1970-tallet: rundt 18 ar (2002-2020)
mot 2-3 dr (1970-1972) (Regjeringen, 2020; Wikipedia, 2022). Informanten
siterte en statsrdd som hadde sagt at: “Alle prosjekter blir stoppet 1 KS2 i var
tid” (Intervju 15, 2022), sa kritiske KS2-evalueringer ble apenbart oppfattet
som vanlig en periode. Noen informanter mener at KS1 og KS2 kunne gitt
mer parallelt (Intervjuer, 2022). Beslutningsgrunnlagene for ulike prosjekter
har ikke forhindret at mange prosjekter under statens prosjektmodell har fatt
okte kostnader sammenliknet med tidligere kostnadsanslag. Dette gjor som
nevnt at flere topp-politikere ikke har den storste tiltroen til utredningenes
okonomiske vurderinger (Intervju 4, 9, 2022, nevnt i flere intervjuer).?

Noen informanter synes ogsa det er rart at kostnadene ofte blir undervurdert
pé et tidlig stadium, og lurte pa om dette var gjort strategisk av fagfolk for 4 fa
prosjektene til 4 fremstd som rimeligere og mer attraktive enn de egentlig var.
Flere informanter impliserte at dersom et prosjekt forst ble viderefort, ville det
antakelig bli gjennomfort uansett; at ‘bordet fanger.” Fra en slik synsvinkel kan
moderate budsjetter vare strategiske (Intervju 17, 2022). Imidlertid kan 4
budsjettere for lavt ogsa innebzere risiko. En informant papekte at det var
enklere 4 la prosjekter som holdt seg innenfor budsjettrammene fa fortsette,
enn dem som ikke gjorde dette (Intervju 14, 2022). Samtidig reflekterte
informanten over at uansett om regjeringen velger 4 stotte et prosjekt eller ikke
sd er det risikabelt (Intervju 14, 2022). Ikke 4 stotte store statlige
investeringsprosjekter utgjor ogsi en risiko for eksempel for 4 fa kritikk fra

opinionen.

Enkelte faktorer som kan vare utslagsgivende for prosjekters totale kostnader
er ogsd bortimot umulige 4 forutsi. Et eksempel: Kvikkleire i grunnen under
Moss sentrum vil gjore at jernbanestrekningen gjennom Moss vil bli flere
milliarder dyrere enn planlagt. Den estimerte kostnaden har gitt opp fra
opprinnelig 12 milliarder til 40 milliarder norske kroner (Intervju 5, 2022).

22 Kun en informant nevnte et prosjekt som hadde vert flere hundre millioner kroner

rimeligere enn det som var budsjettert (Intervju 13, 2022).
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4.5. Informantenes forslag til forbedringer i statens
prosjektmodell

Basert pa de kritiske kommentarene fra informantene samt deres anbefalinger
trekker vi ut folgende forslag til tiltak for 4 forbedre beslutningsunderlaget i og
bruken av statens prosjektmodell. Vi understreker at dette bygger pa

informantenes synspunkter, som ikke nodvendigvis samsvarer med vite egne:

a) A fa pa plass mer og bedre drofting av ikke-verdsatte faktorer,
eventuelt 4 prissette dem, slik som natur- og miljoverdier. Det er alltid
en risiko for at ‘det som telles blir det som teller,” spesielt fordi
Finansdepartementet er opptatte av tall. Disse kritiske informantene
mente at det trengtes bedre metoder for 4 vurdere naturverdier og
andre verdier, at det burde bli informert bedre om forutsetningene for
de ulike beregningene, de burde vaere mer forstaelige, og sa videre.
Derfor bor innforing av et klimabudsjett og et arealbudsjett med
tilsvarende regnskap pa alle nivier vurderes (Intervju 2, 9, 2022).
Andre informanter onsket innforing av bedre analyser av
regionforsterring, 4 vare en del av et nasjonalt og regionalt nett, og
ogsi ulike fordelingseffekter (Intervju 6, 18). I andres oyne burte
neringsutvikling, naeringsliv og bosetting og distriktshensyn analyseres
(implisitt fra Intervju 2, 3, 11, 13, 18, 2022). Disse refleksjonene kan
ogsi ses 1 lys av anbefalingene fra Handberg mfl. (2022): at ikke-
prissatte virkninger av tiltak bor vurderes bedre og presenteres pd en

mite som gjor dem sammenliknbare mellom tiltak.

b) A gjore noe med vektleggingen av tidsverdier slik at disse ikke blir
sd dominerende, og brukes pa en mer ‘edruelig’ mate.

¢) Generelt trenger rapportene, ikke minst sammendrag og
konklusjoner 4 bli enklere 4 forsta for ikke-gkonomer. Videre kan de
med fordel fortelle hva analysene kan brukes til og ikke, slik at de ikke
blir misbrukt. De praktiske implikasjonene av de ulike beregningene
kan vises bedre. I KS-rapporter kunne ogsa disse vart bedre til 4
diskutere hva de ikke har studert og dermed hva man ikke kan trekke
ut av rapportens analyser og konklusjoner, for 4 forebygge mulige
feiltolkninger (Intervju 8, 2022). I likhet med informantene til Annema
mfl. (2015) etterspurte vare informanter 4 fi vite mer om de ulike

avveiningene i transportpolitikken 1 kvalitetssikrings-rapportene. Vare
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informanter onsket ogsd en bedre og mer forstaelig presentasjon av

analysene der politiske avveininger ble diskutert.

d) Noen informanter onsket ogsa mer drofting av usikkerhet
(sensitivitet) 1 anslagene for ulike kostnader for 4 fa vite noe om
sannsynligheten for budsjettoverskridelser og hvordan endringer i
beregningene kunne gi andre svar (Intervju 13, 2022).

e) Finansdepartementet kunne dras inn tidligere i
beslutningsprosessene og komme i inngrep med de store prosjektene
p4 et enda tidligere tidspunkt (Intervju 19, 2022). Hovedregelen er at
prosjekter som skal inn i Nasjonal transportplan for forste
seksarsperiode skal ha vaert giennom en KVU, med godkjent
kommunedelplan, mens store statlige investeringsprosjekter som skal
inn i Nasjonal transportplans siste seksarsperiode minst skal ha vert
giennom KVU og KS1 (Statens vegvesen, 2023).

f) En mulighet er at NTP kunne veaert gjeldende for en kortere periode
enn i dag, for eksempel 6 4r som i Sverige i stedet for dagens 12 ar
(Intervju 3, 2022).23 En annen informant onsket at N'TP er rullerende
og gjorde at enkeltprosjekter ikke trenger 4 presenteres for Stortinget,
og hindteres av Samferdselsdepartementet som gir Stortinget en
status for prosjektene hvert ar, inkludert hvilke prosjekter de har gitt
stotte. I tillegg onsket denne informanten mer fagstyre, som i Sverige
(Intervju 5, 2022). Andre informanter ville nok vare sveert uenige med
at Stortinget skulle fd mindre formell makt i prosessene.

@) En informant onsket at embetsverket 1 Finansdepartementet skulle
fa en annen holdning til ikke-prissatte effekter av et infrastrukturtiltak
og fi mer respekt for at disse effektene kunne vare vel sd viktige, og
like reelle som de prissatte. Samtidig kan byrdkratene eller
konsulentene som utforer KVU-er og KS-rapporter vere grundigere
pa 4 beskrive de ikke-prissatte virkningene av ulike tiltak, slik at det
blir enklere for embetsverket 4 forsta at disse virkningene ogsa er
viktige. Samtidig burde departementene hatt mer arbeidskapasitet, slik
at de kunne nyttiggjore seg informasjonen i utredningene enda bedre
(Intervju 8, 2022).

2 Dette er til en viss grad ivaretatt fra og med N'TP 2022-2033 i form av at man ikke

lenger inkluderer konkrete prosjekter med oppstart etter de forste seks drene.
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h) Politikere utenfor regjeringen bor komme tidligere pa ballen nar
beslutninger skal tas, mente enkelte informanter med bakgrunn fra
Stortinget. De mente at det er problematisk at Stortinget forst

kommer péd banen nar prosjekter endelig skal vedtas, for eksempel.

i) Departementene kunne med fordel hatt mer arbeidskapasitet til 4
nyttiggjore seg informasjonen fra beslutningsgrunnlagene. Dette

gjelder bade embetsverket og statssekreterene.

4.6. Kommentarer til informantenes perspektiv

I gjennomgangen av resultatene i dette kapitlet har vi forsekt 4 gjengi
informantenes perspektiv pd Statens prosjektmodell basert pé vér tolkning av
datamaterialet. Selv om dette ma sies 4 vare en hoyst kompetent type infor-
manter, hender det at de uttaler seg upresist om deler av statens
prosjektmodell og det faglige grunnlaget som inngar i denne. Dette er helt
legitimt — informantene uttaler seg om sitt perspektiv som politikere — ikke
som byrikrater eller forskere. Det er likevel deler av resultatene som vi mener

at det er hensiktsmessig 4 kommentere:

Noe av kritikken av samfunnsekonomiske analyser kan framsta upresis sett fra
fagfolks stisted. Informantene er ikke alltid like tydelige pA om de mener at en
virkning mangler 1 analysene, er mangelfullt analysert, eller er tillagt for liten
vekt. I de tilfellene der informantene mener at virkninger er utelatt, skiller de
ikke nedvendigvis mellom virkninger som bidrar til samfunnsekonomisk
lonnsomhet (‘nettovirkninger’) og rene fordelingsvirkninger
(‘bruttovirkninger’) eller bidrag til 4 nd politiske mal, som ikke er en del av den
samfunnsekonomiske analysen. Dette kan heller ikke forventes av personer

som ikke har samfunnsekonomisk bakgrunn.

For eksempel ser noen informanter ut til 4 mene at de samfunnsekonomiske
analysene av samferdselsprosjekter ikke 1 tilstrekkelig grad inkluderer de
positive virkningene for skonomi og neringsliv. Slike virkninger skal
imidlertid i stor grad vare fanget opp av den sdkalte brukernytten av tiltaket. I
hvilken grad det er en ytterligere nytte her — sakalt mernytte eller netto
ringvirkninger — er et tema som har fatt mye oppmerksomhet i fagmiljoene,
men sd langt er det lite som tyder pa at dette har stor betydning for
regnestykkene om samlet samfunnsekonomisk lennsomhet (Holmen, 2021;

Hansen og Johansen, 2017).
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En beslektet pastand er at regnestykkene undervurderer nytten av samferdsels-
prosjekter som berorer distriktsomrader der det bor relativt fA mennesker,
men som likevel kan ha stor betydning. I gjennomsnitt har prosjekter i
usentrale omrader lavere beregnet nytte (Halse & Fridstrom, 2018), men
dersom tiltaket innebzrer en vesentlig forbedring og/eller berorer strekning
med mye trafikk, vil det likevel kunne ha betydelig nytte.

Nir det gjelder pastandene om undervurderte miljovirkninger, bor en skille
mellom klimautslipp og virkninger pa naturen. Klimautslipp (og lokale utslipp)
er i dag inkludert i de prissatte virkningene, og en bruker ni ogsi en betydelig
hoyere pris per tonn CO:z enn tidligere. Tap av naturarealer er derimot
behandlet som en av de ikke-prissatte virkningene. Pastanden om mangelfull
analyse og vurdering av disse stemmer ganske godt med funnene til Bull-Berg
mfl. (2014), som ellers finner at de ikke-prissatte virkningene fir mer omtale i
KVU enn i KS1. Statens vegvesens veileder har noksd omfattende retnings-
linjer for behandling av ikke-prissatte virkninger, men disse er ikke laget for 4
prioritere mellom prosjekter pa strategisk niva (Bull-Berg mfl., 2014; Handberg
mfl., 2022).

En mulig tolkning av kritikken mot de samfunnsekonomiske analysene er at
informantene mener at noen av virkningene som inngar burde veart vektlagt
annerledes. Malet med en samfunnsekonomisk analyse er imidlertid 4 beregne
innbyggernes samlete betalingsvilje basert pa samfunnsekonomisk teori (med
de begrensningene det innebzrer). At beslutningstakerne er uenige i bade
premissene og konklusjonene er sinn sett legitimt, men alle innvendingene bor
ikke nedvendigvis tolkes som faglig kritikk.

Man ber ogsa ha i bakhodet at informantene uttaler seg om situasjonen i den
perioden der de har hatt mest med statens prosjektmodell 4 gjore. Selv om
dette for mange av informantene er noksa nylig, kan det ha skjedd en utvikling
i praksis siden dette. Dette kan for eksempel gjelde praksis for samfunns-
okonomiske analyser eller hvordan beslutningsgrunnlaget blir formidlet.
Funnene gir likevel et inntrykk av hva politikerne spesielt er kritiske til, og
hvilke argumenter de eventuelt bruker for 4 ikke legge vekt pd de faglige
anbefalingene.
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5 Diskusjon og konklusjon

5.1. Oppsummering

I denne rapporten har vi undersokt folgende overordnede forskningssporsmal:
Huvordan oppfatter og bruker topp-politikere beslutningsgrunnlaget for store statlige invester-
inger innenfor Statens prosjektmodell? Vart viktigste datagrunnlag er intervjuer med
20 navarende eller tidligere politikere med erfaring fra Stortinget og/eller
regjeringsapparatet. Transport var den sektoren i politikken som var best
representert i vart datagrunnlag, men vi intervjuet ogsa informanter med
bakgrunn fra justis-, kunnskaps-, forsvars- og finanspolitikken. I tillegg har vi
benyttet en rekke andre kilder, inkludert forskningslitteratur, nettsider fra
aktuelle departementer og direktorater og KS1- og KS2-rapporter.

Virt hovedforskningsspersmal har blitt dreftet gjennom 4 besvare fem under-
sporsmal:

1) Hvordan ser prosessen ut der topp-politikerne far informasjon om
ulike store investeringsprosjekter gjennom KVU-er og KS-rapporter?

2) Pa hvilken mate blir KVU-ene og KS-rapportene brukt i beslutnings-
prosessener

3) Nir i en beslutningsprosess om et stort, statlig investeringsprosjekt
oppfatter beslutningstakerne at investeringsbeslutningen egentlig blir
tatt?

4) Hva mener topp-politikerne selv er styrker og svakheter ved KS-
ordningen?

5) Hvordan kan KVU-ene, KS-rapportene og statens prosjektmodell
forbedres slik at de i enda storre grad bidrar til gode beslutninger?

Nir det gjelder undersporsmal (1), er et sentralt funn at det er stor variasjon i
politikernes informasjonsinnhenting. Noen ganger far politikerne kjennskap til
beslutningsgrunnlaget allerede 1 KVU-fasen. Dette skjer gjerne 1 saker med
stort lokalt engasjement eller der politikerne selv eller pattifellene deres er
saerlig interesserte. Selv om bildet ikke er entydig, finner vi i hovedsak at det er
politikere i regjeringsapparatet som er 1 inngrep med KS1-rapporter, mens
stortingspolitikere tenderer til 4 vare mest involvert med KS2-rapporter. Ogsi
pa andre mater ser det (ikke overraskende) ut til 4 vaere klare forskjeller
mellom politikere fra regjeringsapparatet og fra Stortinget. I forstnevnte
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gruppe peker statssekreterene seg ut i den forstand at de ofte er tettest pa
prosessene med store prosjekter blant topp-politikerne. De gir i noen tilfeller
dypt inn 1 beslutningsgrunnlaget selv. Videre lener de seg i stor grad pa
kompetansen og ressursene 1 departementenes embetsverk, som nyter
betydelig tillit blant topp-politikerne.

Kapasiteten til 4 gi dypt inn i beslutningsgrunnlaget synes — ikke uventet — 4
veere vesentlig lavere blant stortingspolitikerne og 1 apparatet rundt dem.
Mangel pa tid er den primeare arsaken til at en del politikere ofte kun i
begrenset grad setter seg inn i beslutningsgrunnlagene. Samtidig leste
politikerne som er samfunnsgkonomer ofte beslutningsgrunnlagene
grundigere enn de andre, uavhengig av et temas grad av politisering, antakelig
fordi beslutningsgrunnlagene er enklere for dem 4 forsta, og fordi dette var
innenfor deres egen fagdisiplin. Topp-politikerne bruker en rekke kilder,
inkludert lobbyister og egne partifeller med sakskompetanse, nar de danner seg
meninger om de ulike prosjektene som blir vurdert i statens prosjektmodell.

Nar det gjelder undersporsmal (2), finner vi at KVU-ene og KS-rapportene
blir brukt pé ulike mater pé forskjellige tidspunkt i beslutningsprosessene, at
det er store variasjoner fra sak til sak, og forskjeller i hvor politikerne har sin
erfaring fra. Hovedinntrykket er at politikerne oftest tar innholdet og funnene i
beslutningsgrunnlaget til etterretning. Ikke overraskende setter politikerne seg
grundigst inn i beslutningsgrunnlaget i de mest politiserte og kontroversielle
sakene. I forlengelsen av dette kan det sies at jo mer positive funn i
beslutningsgrunnlagene — for eksempel hoy vurdert samfunnsnytte — jo mindre
tid tenderer informantene til a bruke pa beslutningsgrunnlaget og prosessene,
vel og merke hvis de er enige 1 konklusjonene. Det kan for eksempel skyldes at
prosjekter med vurdert hoy samfunnsnytte krever mindre politisk handverk fra
et departement for 4 bli realisert.

I en del tilfeller gar informantene likevel inn i rapportene og vurderer analyser
og forutsetninger kritisk, spesielt nar prosjekter blir politiserte, de er uenige i
rapportenes konklusjoner, eller et prosjekt de i utgangspunktet stotter har fatt
vurdert netto negativ samfunnsnytte. Dette skjer noen ganger i det som mange
framstiller som dragkamper mellom Finansdepartementet pa den ene siden og
de aktuelle sektordepartementene pd den andre. Vi finner ogsa at politikerne
henter inn informasjon fra et rikt utvalg av kilder, noe som reflekterer bade
deres bakgrunn og hvilke ulike roller de spiller. For en del informanter synes
ikke beslutningsgrunnlaget under statens prosjektmodell 4 vare de viktigste
kildene til informasjon.
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Flere av vidre informanter understreker ogsd at de tror KS-regimet generelt har
en disiplinerende effekt pa alle parter i investeringssaker — ikke minst sektor-
departementer og kreftene som ensker investeringer. En mekanisme som
pekes pa av flere informanter, er at KS-regimet reduserer insentivet til bevisst
4 estimere prosjektkostnader for lavt for vedtakene blir gjort. Ndr det er sagt,
er det tydelig at politiske hensyn er avgjorende i investeringsspersmal, og at
prosjekter ofte blir stottet politisk, trass i at KS-rapporter finner sterk negativ
samfunnsnytte for utbyggingen starter, eller store forventede kostnads-
okninger. Kravene som stilles av KS-regimet gjor at de kreftene som onsker
utbygging i storre grad ma hdndtere kritiske innvendinger enn de ville gjort
uten den gjentatte kvalitetssikringen, slik at beslutningsprosessene etter alt 4
demme blir bedre enn de hadde vart uten en slik kvalitetssikringsprosess.

Spredningen er ogsa stor blant informantene vare nar det gjelder syn pd under-
sporsmal (3) om nér investeringsbeslutningen blir tatt. Dette reflekterer trolig
at det er stor variasjon mellom investeringssaker. Vare informanter
understreker at selv om mange interessenter oppfatter det at et prosjekt er
omtalt i NTP som viktig (serlig forste periode), er det midler over
statsbudsjettet som drar prosjektet over méllinjen. Et sentralt funn er at i noen
tilfeller synes de reelle beslutningene langt pa vei 4 ha blitt tatt svaert tidlig, og
at eventuelle negative funn i utredningene i liten grad pavirker beslutningene
om investering. Samtidig pdpeker informantene at et prosjekt bade i teorien
kan stoppes og i praksis faktisk stoppes pé ethvert tidspunkt i statens
prosjektmodell. Prosjekter planlegges ofte over flere dr, og ogsa vedtatte
prosjekter kan stoppes dersom viktige betingelser endrer seg, slik som faerre
midler i statsbudsjettet til transportsektoren. Dette har nylig veert tilfelle pa
grunn av stor ekning i forsvarsbudsjettet i etterkant av Russlands angrep pa
Ukraina februar 2022.

Nir det gjelder spersmal (4) om KS-ordningens styrker, er helhetsinntrykket at
et flertall av informantene i hovedsak mener at systemet fungerer godt. De
fleste politikerne har tillit til det faglige arbeidet i rapportene, til de involverte
byrikratene, og til de eksterne kvalitetssikrernes kompetanse. Enkelte
informanter fremhever imidlertid at tilfeller av lite holdbare konklusjoner har
redusert deres generelle tillit til KS-regimet. Videre understreker mange
informanter at KS-regimet gir ryddigere prosesser og et vesentlig mer solid
kunnskapsgrunnlag nér beslutninger skal tas, slik at de endelige beslutningene
blir bedre enn de hadde vert uten et slikt regime.

En oppfatning som deles av de fleste informantene, er at dagens KS-regime
virker til fordel for kreftene som soker 4 kutte kostnader og prioritere
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prosjekter med hoy beregnet samfunnsekonomisk nytte. Dette synet fremmes
av bade politikere med erfaring fra Finansdepartementet og fra
departementene som soker investeringer til sin sektor. Om dette bor ses pé
som en styrke ved regimet, avhenger nok av hvilken sektor informanten
arbeider i. Informantene med bakgrunn fra kultur- og utdanningssektoren
papekte at de ikke-prissatte effektene var de viktigste i deres sektor, og at hoy
estimert samfunnsekonomisk nytte ikke nedvendigvis gir noen god pekepinn

pé et prosjekts samfunnsrelevans eller reelle samfunnsnytte.

Nir det gjelder informantenes kritiske merknader til KS-ordningen, fremhever
flere at beslutningsprosessen kunne ha blitt organisert bedre. Flere mener ogsa
at enkelte prosjekter reelt sett besluttes uten at svakheter blir dreftet dpent og
arlig i stor nok grad. Noen fa av vire intervjuobjekter — gjerne politikere med
erfaring som statssekreter utenfor Finansdepartementet — hevder at KS-
prosessene kan oppleves som noe unedvendige og ressurskrevende
sjekkpunkter som mé gjennomgas, og at disse ulempene oppleves som storre
enn verdien som utredningene tilforer. Fn av informantene med denne
bakgrunnen understreker likevel at KS-regimet er nyttig ogsa for
sektordepartementer, fordi det hjelper til med 4 kvalitetssikre konsepter som
skal dekke behovene som fremmes fra egen sektor.

Et sentralt moment knyttet til rapportenes analyser er hvilke virkninger som
prissettes i de samfunnsekonomiske analysene og hvordan det gjores. Infor-
manter fra sektorer der oppsidene med investeringer er vanskelig 4 tallfeste,
mener at dagens KS-rapporters sokelys pd de kvantifiserte effektene i en nytte-
kostnadsanalyse gjerne medforer at positive virkninger blir oversett eller
undervurdert. I samferdselssektoren splittes informantene i synet pa hvor hoyt
tid bor verdsettes. Representanter for partier som er motstandere av en del
utbygginger i transportsektoren pd grunn av miljekonsekvenser, altsa
miljepartiene, mener at innspart tid verdsettes for hoyt, og at en rekke viktige
effekter blir undervurdert, slik som naturverdier og kulturverdier.
Representanter for partier som oftest soker mer utbygging, det vil si
hoyresiden og Arbeiderpartiet, oppfatter pa sin side at verdien av tid blir
undervurdert. Flere av de sistnevnte representantene er ogsd av den
oppfatning at positive skonomiske effekter blir utelatt eller verdsatt for lavt.

Nir det gjelder undersporsmil (5), er det krevende 4 komme med sterke
anbefalinger om hvordan ordningen bor forbedres. Dette skyldes at
oppfatningene spriker mye pa grunn av ulike politiske og institusjonelle
stasted, og at en del av informantenes forslag ikke nedvendigvis er i trdd med
kunnskapsstatus for evrig. Et knippe forslag fra politikerne ble presentert i 4.5,
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og diskutert av rapportforfatterne 1 4.6. Med utgangspunkt i innspillene fra

informantene og ovrig kunnskap om statens prosjektmodell foreslir vi

folgende fire punkter til hvordan modellen og utredningene kan bedres:

2)

b)

d)

Vire informanter, valgt ut fra antatt relevans og kompetanse, hadde
god innsikt i KS-ordningen, og bedre innsikt i denne enn de fleste
andre politikere. Nar mange av disse synes at IKS-rapporter er
vanskelige 4 forstd, viser dette at det sannsynligvis er enda
vanskeligere for andre politikere 4 forstd dem. Derfor mener vi pa lik
linje med Kvalheim (2015) og Handberg mfl. (2022) at det er viktig 4
gjore rapportene mer forstaelige og tilgjengelige.

Det synes for eksempel 4 vare et forbedringspotensial nar det gjelder
4 gjore utredningene mer relevante for beslutningstakerne, spesielt
KVU/KS1. En ber fi tydeligere fram de politiske avveiningene og
konsekvensene av 4 velge et alternativ, inkludert nullalternativet. Dette
kan bade dreie seg om avveininger mellom virkninger som inngr i
den samfunnsekonomiske analysen (inkludert ikke-prissatte
virkninger) og avveininger opp imot andre hensyn, som for eksempel
fordelingsvirkninger og vedtatte politiske mél. En mate dette kan skje
P4, er ogsa ved 4 inkludere en multikriterieanalyse i rapportenes
konklusjoner.

For det tredje bor grunnlaget oppsummeres pa en bedre mate, slik at
det blir mer tilgjengelig ogsa for de mange beslutningstakerne som i
liten grad leser hele rapportene. Dette vil ogsa bidra til 4 gjore
avveiningene tydeligere. I tillegg er det viktig 4 presisere hva
rapportene ikke sier noe om, slik at en unngar misforstdelser eller at
rapportene blir brukt til 4 legitimere standpunkter de ikke gir
holdepunkt for.

For det fjerde kan en antakelig prissette flere av de ndvarende ikke-
prissatte virkningene, for eksempel naturverdier, eller en kan gjore
andre grep for 4 sikre at disse blir tillagt vekt i beslutningene, slik som
a beskrive dem mer noyaktig og utfyllende enn i dag, slik som natur-
verdier.

Samtidig er det mye som tyder pd at utfordringene ikke bare handler om

innholdet i utredningene, men hvordan beslutningsprosessen er lagt opp.

Statens prosjektmodell er ment 4 vere sektorovergripende, noe som reflekteres

1 forankringen den har i Finansdepartementet. Beslutningsprosessene barer

imidlertid fortsatt preg av sektortankegang og fragmentering ifelge enkelte

informanter. Samtidig er man avhengig av sektorenes fagkunnskap for 4

frembringe kunnskapsgrunnlaget. I stedet for at prosjektene som tjener det
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norske samfunnets felles beste velges, arbeider personer innen ulike sektorer
og fra ulike deler av landet for sine foretrukne prosjekter, noe som
overordnete beslutninger ma ta i betraktning. Dette papekes ogsa av andre
informanter. En mulig losning pa dette kan vare at Stortinget far en mer
formell rolle ogsd nir det gjelder KVU/KS1, det vil si at prosjektet er
gjenstand for en form for behandling i Stortinget etter KS1, noe som ville
endre selve ordningen betraktelig og potensielt frata regjeringen et viktig
styringsinstrument. En annen mulighet er at Finansdepartementet i storre grad
involverer seg i de sektorvise prosessene, noe som det antakelig politisk ikke
ville veere lett 4 fa aksept for. Malet bor uansett vare at de ulike aktorene i
storst mulig grad har en felles forstaelse av KKS-ordningen og hvilken rolle den

skal ha i beslutningene.

5.2. Bade ‘economic man’ og ‘administrative man’

Denne rapporten kaster lys pa en mer overordnet debatt i faglitteraturen: Om
statens prosjektmodell for store statlige investeringer best kan forstds som en
‘economic man’-modell der de okonomisk mest rasjonelle beslutningene tas,
eller som en ‘administrative man’-modell. Ifelge ‘administrative man’-modellen
har beslutningstakerne begrenset rasjonalitet og gjor valg etter beste mulig
innsikt i de ulike investeringsprosjektene basert pa en rekke ulike typer hensyn,
inkludert hva som er politisk gjennomferbart og hvilken betydning
organiseringen av KS-ordningen har. Ikke overraskende finner vi noe stotte til
begge disse modellene. Det er nok likevel ‘administrative man’-modellen som i
storst grad samsvarer med beslutningsprosessene slik de beskrives 1 vart
datamateriale. Her bor det likevel understrekes at KS-regimet trolig gjor at
innslaget av ‘economic man’ i beslutningsprosessene er vesentlig tydeligere enn
det ville vaert uten et slikt regime, selv om det er lett 4 papeke vesentlige avvik
fra dette. ‘Administrative man’ gir et mye videre perspektiv enn ‘economic
man’, noe som bedre reflekterer den komplekse rollen politisk ledelse star i nir
den skal avveie ulike hensyn. Den strukturelle komponenten, altsda hvordan
statens prosjektmodell organiseres, er den viktigste for 4 forsta dens utfall 1
form av hvilke prosjekter som oppnar stette og blir iverksatt eller ei.

En mate 4 tolke ‘ckonomisk rasjonell’ pa er 4 velge de prosjektene som blir
vurdert til 4 vare samfunnsekonomisk lennsomme i en nyttekostnadsanalyse.
Forbehold mot dette resonnementet er at ikke alle faktorer tas med i slike ana-
lyser, at analysene kan vzare utfort ulike typer kvalitet, og ogsé at faktorer kan
endre seg, slik at prosjekter som blir vurdert til ikke 4 veere
samfunnsekonomisk lennsomme kan bli det, og vice versa. Flere av dataene
peker i retning av at KS-systemet gjor at beslutningene som tas i alle fall blir
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mer okonomisk rasjonelle. For det forste viser datagrunnlaget eksempler pa at
noen fa prosjekter som i KS-rapporter har blitt vurdert til sannsynligvis 4 gi
store kostnadsoverskridelser, er blitt stoppet. Altsd har beslutningsgrunnlagene
under statens prosjektmodell trolig bidratt til 4 f4 stoppet flere av de antatt
aller dyreste og mest risikable prosjektene. Videre brukes KS1- og KS2-
rapportene systematisk av Finansdepartementet nar de gir gjennom og drofter
med fagdepartementene de ulike prosjektene som gar inn under statens
prosjektmodell. I likhet med Mouters (2017a, 2017b) analyser av det
nederlandske og analysene til Eliasson mfl. (2015) av det svenske og norske
politiske systemet, bruker ogsa det norske Finansdepartementet
nyttekostnadsanalyser til 4 vurdere hvilke prosjekter som bor stottes eller
eventuelt kan trenge en ekstra gjennomgang. En kritisk KS1 eller KS2 vil gjore
at Finansdepartementet stiller flere oppfelgingssporsmail, og at
fagdepartementene som har ansvar for prosjektet, vil fi mer 4 gjore nar det
gjelder 4 eventuelt forsvare prosjektet, og eventuelt bidra til 4 endre det, slik at
prosjektet for eksempel blir rimeligere eller endres for 4 imotekomme kritiske
merknader. Altsa: KS er en ‘brems’ som Finansdepartementet kan bruke
(Intervju 15, 2022).

Dette kan tolkes som et uttrykk for at regimet fungerer etter hensikten — siden
Finansdepartementet vektlegger samfunnsekonomisk lennsomhet, at
prosjekter skal gi mest mulig verdi for investeringene, og at de skal holde sine
budsjettrammer. Altsa: ‘Finansdepartementet er skattebetalernes beste venn,’
som en informant spissformulert kommenterte (Interviju 17, 2022).
Informantene var nesten unisont enige om at statens prosjektmodell bidrar til
4 forbedre prosjektene som fér stotte og som oppndr 4 fa finansiering, noe
som tyder pd at systemet pa overordnet niva bidrar til mer okonomisk rasjonell

bruk av fellesskapets begrensede ressurser.

Det er imidlertid mye som tyder pa at statens prosjektmodell fungerer mer
som en ‘administrative man’ enn som en ‘economic man,” siden det til syvende
og sist er ‘det politiske regnestykket’ som ifolge et flertall av informantene som
oftest avgjor om prosjekter vil oppnd stotte og fa finansiering eller ei. Dette
betyr bade at regjeringen ma avveie ulike hensyn, som forekommer 1 politiske
forhandlinger, ut over de skonomiske, men ogsa bruke sin hierarkiske makt til
4 utnytte det hierarkiske instrument KS-ordningen innebearer. I
transportsektoren fikk for eksempel de aller fleste transportprosjektene ifolge
vire informanter i Solbergs to perioder (2013—2021) stotte av Stortinget,
uavhengig av deres vurderte totale samfunnsekonomiske nytte i de ulike
utredningene. Et tydelig eksempel pé dette er den solide politiske stotten til

Concept rapport nr. 72



83

Stad skipstunnel, trass i et stort antall uavhengige utredninger som har vist stor

netto negativ samfunnsekonomisk nytte siden 1990-tallet.

Ulike data peker mot at beslutningstakerne i Stortinget og regjeringen benytter
en rekke forskjellige kilder til informasjon om prosjektene som inngar under
statens prosjektmodell. Samtidig har beslutningstakerne pa Stortinget bide
begrenset tid og rasjonalitet ved at de ikke har kapasitet til 4 utforske ‘alle
mulige konsekvenser’ av de ulike prosjektene, og i mange tilfeller ogsa
begrenset innsikt i de ulike samfunnsekonomiske analysene som ligger til
grunn, fordi det er utenfor deres faglige domene. Samtidig pavirkes de av
mange ulike interesser og hensyn, slik som hva som er rasjonelt ut fra deres
partis verdier, og hva som er gunstig for landsdelen og fylket de representerer,
fordi lokalpolitikk betyr mye i Norge. Betydningen av lokalpolitikken stotter
opp om funnene til Eliasson mfl. (2015) om at transportprosjekter i landlige
strok der politikerne hadde storst stotte blir prioritert. Politikerne 1 regjeringen
lener seg i stor grad pa sine egne byrdkrater, samtidig som de manevrerer og
skal tekkes egne velgere og lokalpolitikere, stotte prosjekter som er i trad med
partiprogrammene, og finne kompromisser med partiene de regjerer sammen
med og eventuelle stottepartier. Disse faktorene peker mot at statens prosjekt-
modell enda bedre beskrives som en ‘administrative man’ enn som en
‘economic man,” selv om trekkene fra begge modeller i hoyeste grad er til
stede.

Disse funnene er i trdd med funnene i mange nasjonale og internasjonale
studier, blant annet Nyborgs (1998) funn om at nyttekostnadsanalysene ikke
var avgjorende for hvilke prosjekter som fikk stotte i forloperen til Nasjonal
transportplan, Norsk veg- og vegtrafikkplan. Eliasson mfl. (2015) finner ingen
sammenheng mellom vurdert samfunnsekonomisk nytte og valg av prosjekter
i transportsektoren 1 Norge, og Sager (2016) kom fram til at nytte-kostnads-
vurderinger ikke var avgjorende for hvilke prosjekter som inngikk i Nasjonal
transportplan. Funnene for transportsektoren stotter ogsa internasjonal
faglitteratur om at det generelt er liten sammenheng mellom vurdert
samfunnsekonomisk nytte og hvilke store statlige investeringsprosjekter som
fir stotte 1 mange sammenhenger (Eliasson mfl.,, 2015; Eliasson mfl., 2020,
Sager, 2010).

Derfor er det interessant at informantene i denne studien fra kunnskaps-,
justis- og forsvarssektoren, 1 motsetning til informantene fra
transportsektoren, ga inntrykk av at IKS-rapportene kunne vare avgjorende.
Hvorvidt dette faktisk er tilfelle, og hva det i sé fall skyldes, hadde vert
interessant 4 undersoke videre. En mulig forklaring er at konsulentene i
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mindre grad prissetter alle virkninger 1 disse sektorene sammenliknet med
samferdsel. Samferdselsdepartementets fagetater har dessuten tung
kompetanse pa 4 lage KVU-er, samtidig som de ogsa er folsomme for politiske
signaler. Disse faktorene kan bidra til at topp-politikerne i
samferdselsdepartementet og i Stortinget har en storre tendens til 4 folge
anbefalingene fra en KVU og se bort fra en kritisk KS1-rapport enn topp-
politikerne i andre sektorer.

En annen mulighet er at KS-rapportene i disse tilfellene faktisk var avgjorende
for 4 fa politisk stotte. Dette gjaldt hvis analysene viste at det var stor
sannsynlighet for at et prosjekt ville fa enorme kostnadsoverskridelser 1
forhold til budsjett, altsa at det var en stor kostnadstisiko, og ifelge vare
informanter i justis-, forsvars- og utdanningssektoren hvis (enkelte av)
prosjektene var vurdert til 4 ha netto negativ samfunnsekonomisk nytte
(Intervjuer, 2022). I likhet med informantene til Nyborg (1998), virker
politikerne pa venstresiden av politikken (spesielt SV og Rodt) 4 vere mer
kritiske til nyttekostnadsanalyser enn politikerne pa hoyresiden politisk, noe
som kan reflektere en ekstra skepsis til NPM. Ogsd Ap- og Sp-politikerne i
utvalget fremholdt at det var en rekke faktorer som var svart viktige for dem,
som ikke nedvendigvis ble fanget opp 1 en samfunnsekonomisk
nyttekostnadsanalyse, og at vurderingene av de ulike prosjektene uansett matte
gjores politisk (Intervjuer, 2022). Slike hensyn kunne vare geografiske
prioriteringer, balanse mellom ulike transportmater og byer mot distrikter,
betydning for trafikksikkerheten i landsdelen, og sa videre.

Imidlertid hadde de aller fleste informantene i var studie kritiske kommentarer
til bruk av nyttekostnadsanalyser, uavhengig av politisk farge. Kritiske
kommentarer kom ogsa 1 rikt monn fra personer som representerer
sentrumspartier, spesielt dem med en miljeprofil, slik som MDG, KtF og
Venstre. Kritikken deres gjaldt spesielt manglende diskusjon, maling eller
oppmerksomhet rundt sakalte ‘ikke-prissatte virkninger,” slik som naturverdier,
arealbruk, jordvern, stoy og kulturverdier. Disse kan, slik politikerne i utvalget
virt ser det, ofte undervurderes 1 nyttekostnadsanalysene og gjore at tiltak
virker mer lennsomme enn de reelt sett er. Andre informanter, representanter
for Hoyre, Frp og Ap, ensket mer vektlegging av ulike transportinvesteringers
positive effekter, slik som pd bosetting, lokalt naringsliv og trygghet i
trafikken. @Dkt verdsetting av disse faktorene ville tvert imot forbedre den
samfunnsekonomiske verdsettingen av ulike investeringstiltak mener disse.
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5.3. Strategisk bruk av beslutningsgrunnlagene

Flere informanter i vart utvalg pekte pa det samme: at topp-politikerne typisk
kunne finne sin politiske posisjon forst, og deretter bruke kvalitetssikrings-
rapportene til 4 stotte opp under denne, dersom disse rapportene konkluderte
med det samme som dem. Dette finner ogsd Sager & Ravlum (2005) i sin
studie av Stortingets transportkomité. Beslutningsgrunnlagene ble brukt
strategisk av mange informanter til 4 stotte opp om prosjektene de onsket
dersom beregnet netto nytte var positiv eller kritisere prosjektene de ikke
onsket dersom nettonytten var negativ. Dersom en KS-rapport viste noe annet
enn det enkelte politikere og deres partier hadde vurdert til 4 vare onsket
losning, ville de gd inn og se kritisk pa forutsetningene for de ulike analysene
for 4 prove 4 finne svakheter (Intervjuer, 2022).

Det var flere grunner til at det kunne veare vanskelig for et parti 4 endre
posisjon etter en KS-rapport som ga en anbefaling som viste noe annet enn
partiets egne posisjon. Disse inkluderte at partiet allerede hadde blitt enig
internt om hva det skulle mene om saken, og at partiet allerede hadde kommet
til enighet om saken i forhandlinger med andre partier. I tillegg er det
menneskelig 4 se etter analyser som bekrefter egne antagelser og legge mindre

vekt pd analyser som viser et helt annet bilde (bekreftelsesskjevhet, confirmation
bias).

Vire funn er i trdd med tidligere internasjonal forskningslitteratur. Mouter
(2017b) konkluderte med at nyttekostnadsanalyser ble brukt opportunistisk og
pé en symbolsk mate for 4 fi beslutningstakerne til 4 virke mer rasjonelle.
Hvor utbredt dette fenomenet er, gir vare data ikke grunnlag til 4 si noe eksakt
om. Samtidig er det grunn til 4 tro at det varierer fra prosjekt til prosjekt hvor
mye mening en topp-politiker har gjort seg opp 1 forkant, for eksempel ut ifra
hvorvidt prosjektet er av en type partiet pleier 4 prioritere 4 stotte, i hvor stor
grad ulike lobbyister har kontaktet politikeren for 4 snakke om prosjektet, og
hvorvidt politikeren har vaert involvert 1 prosjektet i dets tidlige faser for
eksempel gjennom andre roller vedkommende har hatt.

Intervjudataene gir en viss stotte for at topp-politikerne ensker 4 tekkes
velgerne og de lokale politikerne spesielt fra eget hjemfylke, noe som ogsa kan
gjore det vanskeligere 4 bytte standpunkt etter en KS-rapport. Det oppfatter at
de har et mandat til 4 forsvare det de oppfatter at er innbyggernes i deres
hjemfylkes interesser. For eksempel ble ikke nedvendigvis det rimeligste
konseptet i en konseptvalgutredning valgt, fordi topp-politikerne i regjeringen
for eksempel onsket ‘a blidgjere de lokale kreftene og den lokale
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representanten [pa Stortinget|” (Intervju 17, 2022). Dette viser at den politiske
logikken har mange elementer, hvorav den ekonomiske bare er én og ofte ikke
den viktigste.

5.4. Hva sier vare funn om beslutningsprosessene i
Norge under statens prosjektmodell?

En grunnpilar i statens prosjektmodell er at man skal gjore
samfunnsekonomiske analyser, som viser at systemet bygger pd det samme
idégrunnlaget som New Public Management ble introdusert med pa
begynnelsen av 1980-tallet. I nyliberalistisk tankegang er kostnadseffektivitet
og profitt viktig, faktorer som er hovedmal i privat sektor (Lie & Christensen,
2007, s. 89). Dette trekket, altsa nytte-kostnadsanalysene og deres pafolgende
droftinger, er det mange respondenter som synes er nyttig og viktig. Samtidig
er det flere som synes at KS-utredningene er for snevre fordi at de enten ikke
diskuterer eller diskuterer for overfladisk faktorer som partiet vektlegger, slik
som klima-, miljo-, og naturverdier. Med Aberbach og Christensens (2014)
analyse av hvorfor endringer og reformer feiler i bakhodet, s kan man si at
KS-systemet strever med rasjonell kalkulasjon eller klar mal-middel-tenkning,
eller rettere sagt strever med at det skonomisk-rasjonelle elementet er for
snevert for en mer kompleks politisk logikk hvor flere hensyn ma tas.

Det er ogsa tydelig at KS-systemet sannsynligvis gir bedre diskusjoner, bedre
kvalitetssikring, og til slutt bedre prosjekter med mer positiv nytte for
samfunnet, enn dersom systemet ikke hadde eksistert. Da tenker vi sarlig pa
systemet i dag sammenliknet med perioden for systemet ble innfert i ar 2000
med KS2 og i ar 2005 med KS1. Det er vanskelig 4 vite om KS-systemet ville
fungert bedre enn eventuelle ordinare sektorvise prosesser der kun for
cksempel fagdepartementet og undetliggende etat var involvert frem til
prosjektene ble finansiert og pabegynt. Flere av informantene (Intervjuer,
2022) mener imidlertid at det nettopp er riktig og viktig 4 f4 inn blikk utenfra,
slik som nar eksterne konsulenter evaluerer prosjektene 1 KS-rapporter, og at
det er effektivt 4 gjore det slik.

Virt materiale viser ogsi at okonomiske perspektiver har begrensninger pa
mange mater, nettopp fordi det er flere trekk ved prosessene som viser betyd-
ningen av ‘administrative man’ eller hvordan den formelle strukturen pavirker
prosessen rundt prosjektene, noe som kan trenge de okonomiske perspektiv-
ene 1 bakgrunnen. For det forste bruker regjeringen generelt, og
Finansdepartementet spesielt, sin hierarkiske innflytelse til 4 organisere og
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pavirke prosessene 1 den retningen de onsker (Christensen, 2009). Dette
innebzrer bade muligheter til 4 stotte eller undergrave prosjekter og deres
analyser, ut fra politiske interesser. Samtidig viser analysene at det er sjelden at
Finansdepartementet i praksis stopper et prosjekt, og at det heller bidrar til at
prosjekter, spesielt om de viser risiko for store kostnadsoverskridelser eller
netto negativ samfunnsnytte, blir gitt gjennom pa nytt og eventuelt endret,
noe ofte er en politisk villet handling. Selv om Finansdepartementet oppfattes
som en ‘festbrems,’ ‘gniene med pengene’ og et ‘nei-departement,” indikerer
intervjudataene at det likevel er de politiske avveiningene som til slutt veier

tyngst ogsd 1 Finansdepartementet.

Fagdepartementene kan ogsa uteve sterk hierarkisk innflytelse i KVU-fasen.
Dette mé holdes sammen med det faktum at mange av véire informanter
mener de reelle avgjorelsene om et prosjekt ofte gjores tidlig i prosessene.
Politisk sett oppleves det ogsd som veldig forpliktende dersom en topp-
politiker har lovet noe, for eksempel i mediene. Sa er det viktig, at selv om
beslutninger om valg av konsept for eksempel gjores tidlig, betyr det ikke at
prosjektet nedvendigvis far stotte, og videre at det far midler til 4 bli bygd ut
via statsbudsjettet. Beslutningsprosessen har som vist mange stopp-punkter,
inkludert etter en KS1, etter en KS2, i regjeringskonferansene, nar partiene i
regjering forhandler om statsbudsjettet med eventuelle stottepartier og nar
statsbudsjettet endelig vedtas.

Dersom det skal mye til for 4 endre en avgjorelse pé senere stadier, har
aktorene som er sentrale tidlig i prosessene stor makt over utfallet, i alle fall
ndr det gjelder konsept. Dette er en konsekvens som KS-systemet forsoker 4
motvirke, men som fortsatt synes a gjore seg gjeldende til en viss grad, i alle
fall ndr det gjelder de store linjene i et prosjekt. Samtidig virker det som om
KS-systemet er effektivt gjennom at det pavirker prosjekter som far kritikk:
Kritikk fra KS-rapporter bidrar til at prosjektene mé skaleres annerledes,
utsettes, reduseres 1 omfang, utredes bedre, forsvares grundigere, og s videre.

Informantenes svar viser ogsd at en forhandlingsvariant av et instrumentelt
perspektiv er aktuell for 4 forstd prosessene (jf. Christensen mfl., 2021). 1
KVU-fasen er det en tautrekking mellom ulike interesser, noe det ogsa er i de
andre fasene. Det tautrekkes mellom Finansdepartementet og andre departe-
menter, internt mellom departement og underliggende etater, for ikke 4 snakke
om at det er mye lobbyvirksomhet fra ulike aktorer gjennom hele prosessen.
Dette gjor ikke bare prosessene mer komplekse, men ogsa mer tidkrevende,
noe som er et genuint politisk trekk. Om dette innebzarer bedre kvalitet pd
beslutningsprosessene er et mer apent sporsmal, men det er grunn til 4 tro at
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innforingen av ulike sjekkpunkter underveis skaper storre tillit, storre
konsistens, mer kvalitetskontroll og bedre kostnadskontroll enn tilfelle var for
KS-ordningen ble innfert i 4r 2000 og utvidet i 2005 (se ogsa Samset &
Volden, 2013b).

Anbefalingene i de ulike beslutningsgrunnlagene blir ofte ikke fulgt, i form av
at prosjekter med vurdert negativ netto samfunnsekonomisk nytte likevel far
stotte av topp-politikerne, spesielt i transportsektoren. Dette kan det til en viss
grad ansees for 4 vare positivt fra et demokratisk perspektiv. Dette kan bety at
det er topp-politikerne som faktisk bestemmer, at det er de politiske
hensynene som veier tyngst for dem, heller enn resultatet av
nyttekostnadsanalyser, og at Norge ikke er et ekspertvelde der konsulentene
som utforer KS1 og KS2 har fatt for mye makt pa bekostning av politikerne
og demokratiske prosesser, slik Christensen (2009) fryktet. Samtidig kan dette
ogsé vise hvordan underliggende etater, for eksempel Statens vegvesen, i liten
grad lar samfunnsekonomisk lonnsomhet vare styrende og hvordan
partsinteresser med egeninteresse i et prosjekt har innflytelse pa forslagene til
prioriteringer i Nasjonal transportplan (Sager, 2016).

Demokratiske beslutninger kan vare mer eller mindre informerte av ekspert-
kunnskap. Et vedtak som ser bort fra samfunnsekonomisk lonnsomhet er ikke
nodvendigvis mer demokratisk enn et vedtak der Stortinget velger ikke 4 stotte
et prosjekt som har netto negativ samfunnsekonomisk nytte. Det er trinnene
som leder frem til beslutningen som avgjer hvor demokratisk
beslutningsprosessen er, og det viktigste er ikke mengden informasjon, men at
beslutningene er tilstrekkelig belyst for de tas og at de politiske prosessene i
forkant av dette er best mulig organisert.>

Sager & Ravlum (2005) konkluderte spissformulert med at politikerne i
Stortingets transportkomité i perioden fra rundt 1994 til 2002 ‘bestilte
informasjon som de ikke brukte, ba om mer informasjon som de ignorerte, tok
beslutninger forst og etterspurte relevant informasjon etterpd, og samlet og
gjennomgikk mye informasjon som ikke hadde direkte relevans for
beslutningsprosessene.” I vér studie er det imidlertid ingen som har gitt direkte
utrykk for at de ikke har brukt informasjonen de har fatt forelagt i det minste
pa en eller annen midte, eller bedt om informasjon som senere er blitt ignorert.
Flere av vire informanter ga imidlertid uttrykk for at de hadde brukt svert lite
tid pé hele eller deler av beslutningsgrunnlagene. Mange informanter ga
uttrykk for at de har opplevd nyttekostnadsanalysene som begrenset nyttige,

24 Se kap. 5 om partienes arbeid med Nasjonal transportplan.
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og at andre hensyn enn de samfunnsekonomiske har vert viktigere, og at de
uansett synes disse analysene har hatt moderat forklaringskraft. Dette kan ha
flere grunner, for eksempel deres innvendinger til de samfunnsekonomiske
analysene, hoyt tidspress og at mange av dem opplevde at KS-rapportene var
vanskelige 4 forstd. Derfor ble KS-rapportene ogsa lest og brukt mindre. I ett
tilfelle var ogsé en kritisk KS-rapport en redning for regjeringen slik at de
slapp 4 skulle forsvare en flytting de 1 utgangspunktet ikke var tilhenger av. De
kunne heller stoppe prosjektet og peke pa den kritiske KS-rapporten som
grunn til dette.

Nezrmest samtlige topp-politikere i utvalget mente at KS-ordningen ga bedre
beslutninger enn tilfellet hadde vaert uten en KS-ordning. De fleste hadde tiltro
til kvaliteten pa de ulike utredningene, og tillit til dem som bidro i prosessen,
det veere seg underliggende etater, konsulentselskaper eller byrakratiet i
departementene. Heller enn 4 fjerne ordningen hadde de flere idéer til hvordan
KS-ordningen kunne forbedres (se kap. 4.5). Samtidig er det tydelig at
Finansdepartementet, etter at KS-systemet ble innfert, har fitt en avgjerende
betydning, ogsa i transportsektoren, pa ulike miter: Gjennom KS-prosessen
kommer det opp mer og bedre faktagrunnlag til politikerne i Stortinget og
regjeringen for beslutninger om investeringsprosjektene skal tas, og gjennom
at Finansdepartementet stiller kritiske sporsmal nar prosjekter innebaerer risiko

for kostnadsoverskridelser og blir vurdert til 4 ha netto negativ samfunnsnytte.

Innforingen av Finansdepartementet som medbestiller av KS-rapporter har
sannsynligvis gitt sektordepartementene og lobbyinteresser noe mindre innflyt-
else enn de hadde for ordningen ble innfert 1 4r 2000. Dette er noe som kan
undersokes nermere i videre forskning pé temaet. Samtidig har denne delen av
KS-ordningen noen ganger bidratt til det enkelte av vare informanter oppfatter
som en ufruktbar dragkamp, eller ‘revirmarkering” mellom departementer
(Intervju 4, 2022). I tillegg kan oppfatningene av hva som er virkeligheten og
hvilke virkninger som er de sentrale i ulike prosjekter, vere forskjellig mellom

fagdepartementene og Finansdepartementet, slik at de kan ‘diskutere forbi
hverandre’ (Interviju 8, 2022).

5.5. Forslag til videre forskning

Til sammen gir vart utvalg pa 20 neokkelinformanter et utfyllende bilde av
hvordan politikere i Norge bruker og forholder seg til beslutningsgrunnlaget i
store statlige investeringsprosjekter. Noen av funnene vare knytter seg
imidlertid til kun deler av utvalget. For eksempel finner vi en del forskjeller
mellom sektorer, partier og partityper. I enkelte av disse gruppene er antallet
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informanter lavt, og man ber derfor vare forsiktig med 4 generalisere funnene
derfra. Dersom man er spesielt interessert 1 hvordan politikere i enkeltsektorer
— for eksempel justis, kunnskap eller forsvar — forholder seg til beslutnings-
grunnlag, er det nerliggende 4 intervjue enda flere informanter fra disse
sektorene. Dette vil ogsa gi bedre grunnlag for 4 sammenlikne pé tvers av
sektorer.

Et annet moment som gjelder representativitet, er at vi har valgt 4 konsentrere
oss om informanter som antas 4 ha en viss kjennskap til KS-ordningen. Denne
avgrensingen ble gjort fordi disse politikerne trolig hadde best kjennskap til
hvordan beslutningsgrunnlaget typisk blir brukt, og godt grunnlag for 4 foresla
forbedringer. De behovene for forbedret formidling som vare informanter
peker p4, gjelder trolig i enda storre grad for de presumtivt mindre informerte
politikerne. Videre ville det vare interessant a studere politikere med mindre
erfaring med KS-regimet, for eksempel, for a forsta hvordan
samfunnsekonomiske analyser bor presenteres for 4 informere et bredere
‘praktikerpublikum.’

Et stridstema knyttet til statens prosjektmodell er om og i sé fall hvordan ulike
virkninger prissettes i samfunnsekonomiske analyser. Tendensen i vart
intervjumateriale er at de som fremmer et gitt formal (for eksempel
naturverdier) som regel onsker at dette formalet eller verdien skal prissettes,
selv om enkelte papeker at dette kan vaere en (veldig) krevende ovelse. Videre
studier av hvordan prissetting pavirker utfall kan ha stor verdi for var
forstdelse av beslutningsprosesser om store investeringer. Videre er det
relevant 4 utforske konkrete temaer, slik som hva slags effekt det vil ha dersom
det blir innfort klimabudsjetter, arealbudsjetter, og naturregnskap i de ulike
sektorene. Det er grunn til 4 tro at slik prissetting kan vare verdifull, jamfor
verdsetting av klima- naturverdier i den internasjonale diskursen av verdien av
ulike tiltak for 4 beskytte klima og milje. Denne viser at det blir tydelig hvor
enormt samfunnet kan tape hvis slike faktorer ikke hensyntas nok. Metodene
for 4 verdsette slike verdier stadig blir bedre (for eksempel Atkinson &
Mourato, 2008; O’Mahony, 2021).

Som vire intervjuer har vist, har et flertall av politikerne lite tid til 4 sette seg
grundig inn 1 KS-rapportene, noe som reflekterer at politikere har problemer
med kapasitet og oppmerksomhet pa en overfylt politisk agenda. De kan heller
ikke forventes a vaere eksperter pa samfunnsekonomiske analyser og de andre
metodene som blir brukt i utredningene, selv om noen av dem selv er
okonomer eller konsulterer seg med kolleger eller interessenter som med
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okonomisk kompetanse. Det ville derfor vare interessant 4 undersoke videre

hvor stor forstaelse informantene har om de samfunnsekonomiske analysene.

Dersom misforstdelser er et problem, er det gode grunner til 4 legge enda
storre vekt pa 4 formidle til brukerne hva analysene i bunn og grunn handler
om. En mulighet for videre forskning kan vare 4 presentere
beslutningstakerne for konkrete analyser (reelle eller fiktive) og be dem
kommentere pa disse og vurdere prosjektene i lys av analysene, inspirert av
dybdeintervjuene Nyborg gjorde pd 1990-tallet, da hun forsket pé politiske
prosesser i transportsektoren og intervjuet personer i Stortingets transport-
komité.

Introduksjonen av Finansdepartementet som medbestiller av KS-rapporter har
sannsynligvis gitt sektordepartementene og lobbyinteresser noe mindre innflyt-
else enn de hadde for ordningen ble innfert i 4r 2000. Dette er noe som kan
undersokes nzermere i videre forskning pa temaet, for eksempel gjennom

forskningen i Concept-programmet.

Vire informanter har fremhevet flere mekanismer som KS-regimet kan
pavirke beslutninger gjennom. Hvor virksomme og avgjerende disse
mekanismene faktisk er, kan belyses gjennom mer inngiende studier basert pd
prosess-sporing (Bennett & Checkel, 2015). Slike studier gir dypt inn i de
mange leddene i kausalkjeden frem mot vedtak i ulike utbyggingssaker. En
hypotese som kan etterproves er at effektene av de ulike mekanismene varierer
sterkt med faktorer, som for eksempel interessekonstellasjonene for og imot
en mulig utbygging. Til 4 undersoke slike sporsmal kan ogsa kvantitative
metoder som benyttes i ulike studier av interessegruppers innflytelse ogsa vere
aktuelle (se Kliiver, 2013), og kombinasjon av de kvalitative og kvantitative
metodene kan gi mest mulig robuste slutninger. En annen fruktbar tilnerming
for 4 forstd store statlige investeringsprosesser i lys av interessekoalisjoner, er 4
benytte ulike metoder til 4 belyse mekanismene som beskrives i Advocacy
Coalition Framework (Jenkins-Smith mfl. 2014).

A folge pagiende enkeltprosesser tett over lang tid kan gi mer valide slutninger
av mer beskrivende karakter: I véar studie har informantene ofte svart pa bak-
grunn av erfaringer hostet over lang tid. Dette kan gjore at politikernes
beskrivelse av egne tanker og handlinger er pavirket av etterrasjonalisering og
andre faktorer. Samtidig kan det ogsd gjore dem mindre sirbare for mulige
skjevheter, fordi informanter ogsa kan se sammenhenger tydeligere og ogsa
veere mer dpne nar de far ulike prosesser pa avstand. Kontinuerlig

datainnsamling i folgestudier vil vaere mindre sirbare for
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erindringsforskyvning, og derfor kunne gi et riktigere bilde av politikernes
bruk av beslutningsgrunnlaget. Slike studier vil imidlertid mote pa den
utfordring at prosessene med enkeltprosjekter ofte tar et tiar eller mer. Derfor
trenger slike eventuelle folgestudier godt uttenkte design.
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Vedlegg 1: Temaliste for
intervjuforberedelse

Tema for intervju: Statlige beslutningstakeres bruk av utredninger
i forbindelse med store investeringer

Dette dokumentet gir en oversikt over hvilke tema og problemstillinger vi vil
berore i intervjuene. Det overordnete forskningsspersmalet for prosjektet er:
Hvordan kan beslutningsprosessene hos topp-politikere rundt store
statlige investeringer i infrastruktur best forstas? For a4 undersoke dette
sporsmalet narmere, vil vi stille fire hovedsporsmal som danner grunnlaget for
en rekke oppfelgingsspersmal som kan vere aktuelle:

1) Hvordan ser prosessen ut der politikerne far informasjon om
ulike store investeringsprosjekter gjennom KVU-er og KS-
rapporter?

Her er vi for eksempel interessert i 4 vite hva politikere leser av rapportene,
hvilke deler (om noen) de bruker mest tid pa, hvordan innholdet forstis,
hvordan politikernes bruk pavirkes hvis de ulike rapportene/dokumentene
konkluderer ulikt, hvilken kontakt politikerne har med andre aktorer knyttet til

kunnskapsgrunnlaget, med mer.

2) Hva mener politikerne selv er kriterier for gode
investeringsbeslutninger?

Her er vi ute etter 4 forsta hva grunnlag politikerne mener
investeringsbeslutninger bor tas pa, og hvordan de ulike
rapportene/dokumentene svarer pa disse kriteriene. Vi er ogsa interessert i 4
vite hvordan rapportenes innhold vektes mot andre hensyn.

3) Pa hvilken mate blir KVU-ene og KS-rapportene brukt i
beslutningsprosessene?
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Hvordan forstar politikerne ulike begreper og konsepter som gar igjen i
rapportene (nyttekostnadsanalyse mfl.)? Hvor langt oppfatter politikerne at en
prosess egentlig er kommet for en KVU eller ekstern kvalitetssikring?

4) Hva er barrierene for 4 bruke KVU-ene og KS-rapportene?

I hvilken grad har politikerne tid til 4 bruke utredningene, hvor
formalstjenlige/nyttige opplever politikerne at rapportene er? Vatierer bruken
av rapportene med andre faktorer, som for eksempel den generelle okonomisk

situasjon 1 Norge?
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Vedlegg 2: Infoskriv

Vil du delta i forskningsprosjektet

” Statlige beslutningstakeres perspektiv pd beslutningsgrunnlaget for
store statlige investeringer’?

Dette er et sporsmal til deg om a delta i et forskningsprosjekt hvor formalet er
4 finne ut mer om hvordan statlige beslutningstakere i Stortinget og
regjeringen bruker informasjonen de fér tilsendt i form av KVU-er, KS1-er og
KS-2-rapporter. Forskningsprosjektet gjores av Transportekonomisk institutt
(TQAI) pd oppdrag fra felgeforskningsprogrammet Concept, som utvikler
kunnskap som sikrer bedre konseptvalg, ressursutnytting og effekt av store
statlige investeringer, og har folgeforskning av store, statlige investeringer som
en hovedaktivitet. Concept finansieres av Finansdepartementet.

Formal

Formalet med studien er 4 finne ut: Hvordan kan beslutningsprosessene hos
topp-politikere rundt store statlige investeringer i infrastruktur best forstds?
Sporsmal som vi vil stille for 4 belyse dette spersmalet inkluderer:

1) Hvordan ser prosessen ut der politikerne far informasjon om ulike
store investeringsprosjekter giennom KVU-er og KS-rapporter?

2) Hva mener politikerne selv er kriterier for gode
investeringsbeslutninger?

3) Pa hvilken mate blir KVU-ene og KS-rapportene brukt i
beslutningsprosessene?

4) Huva er barrierene for a bruke KVU-ene og KS-rapportene?

For a belyse dette kommer vi til 4 intervjue 20-30 névarende og tidligere
politikere i regjeringen og i Stortinget innenfor sektorene der statens prosjekt-
modell oftest benyttes, det vil si transport, bygg/IKT og forsvar. Milet er 4
bringe forskningen pa feltet videre, samt ogsa 4 forstd mer om hvordan
informasjonen disse politikerne mottar best kan utformes for 4 hjelpe dem i
beslutningsprosessene. Dette er et oppdragsforskningsprosjekt som vi har som
mal at skal munne ut i en kvalitetssikret Concept-rapport samt en artikkel pa
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forskning.no. Vi ser ogsa for oss at vi kan bruke materialet til en vitenskapelig
artikkel i et fagfellevurdert internasjonalt tidsskrift.

Hvem er ansvarlig for forskningsprosjektet?

Transportokonomisk institutt er ansvarlig for prosjektet. NTNU ved Concept-
programmet er ansvarlig for 4 sette sammen en referansegruppe som vi vil
konsultere med underveis 1 prosjektet. Referansegruppen vil besta av minst to
personer fra Concept-programmet, antakelig leder Gro Holst Volden og
Bjorn Andersen samt andre relevante personer.

Hvortfor far du spersmal om a delta?

Som politiker i Stortinget eller regjeringen, og som person med erfaring fra
omridene der det lages ulike typer beslutningsgrunnlag i henhold til statens
prosjektmodell har du forstehandserfaring med hvordan de ulike dokumentene
benyttes. Det foreligger fa studier, og spesielt nyere studier, om hvordan
dagens ordning fungerer der topp-politikere er blitt intervjuet i dybden om
dette, og derfor er det svart verdifullt for forskningen 4 fa intervju med deg.
Til vér studie trenger vi 20-30 naverende og tidligere topp-politikere. Rundt
halvparten av disse skal ha jobbet med transport, da dette er omradet der det

lages flest utredninger.

Hva innebzrer det for deg a delta?

Deltakelse innebaerer at du stiller opp 1 et dybdeintervju viren 2020. Dette vil
ta 45-60 minutter og foregi fysisk, per telefon eller via Teams, Zoom eller
Skype. Vi vil ogsa kanskje be deg om 4 svare pa et sporreskjema der vi spor
om hvor mye tid du bruker pa 4 lese de nevnte rapportene for a samle inn mer

kvantitative typer data.

Det er frivillig 4 delta

Det er frivillig 4 delta i prosjektet. Hvis du velger 4 delta, kan du nir som helst
trekke samtykket tilbake uten 4 oppgi noen grunn. Alle dine
personopplysninger vil da bli slettet. Det vil ikke ha noen negative
konsekvenser for deg hvis du ikke vil delta eller senere velger a trekke deg.
Hvis du takker ja vil du fa tilsendt intervjuguiden i forkant slik at du kan
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forberede deg best mulig.

Ditt personvern — hvordan vi oppbevarer og bruker dine opplysninger

Vi vil bare bruke opplysningene om deg til formalene vi har fortalt om i dette
skrivet. Vi behandler opplysningene konfidensielt og i samsvar med
personvernregelverket. Intervjuet vil bli tatt opp med lydopptaker og notater
vil bli tatt underveis. Informasjonen vil bli lagret pa et sted der kun prosjekt-
medarbeiderne har tilgang og som er passordbeskyttet pd TOIs nettverk. Navn
og intervjudata vil bli lagret pa separate steder. Personsensitive data slik som
lydopptak vil bli slettet nar prosjektet er over. Intervjuene vil bli lagret i
anonymisert versjon. Det er imidlertid en mulighet for at informantene i
egenskap av 4 vare offentlige personer kan identifiseres indirekte i endelig
publikasjon. Du vil f4 mulighet til 4 lese gjennom og kommentere pa alle data
som har sammenheng med intervjuet og din organisasjon for rapporten og
dens sammendrag blir publisert.

Hva skjer med personopplysningene dine nar forskningsprosjektet
avsluttes?

Prosjektet vil etter planen avsluttes i desember 2022, nir analysen var er
godkjent av oppdragsgiver og publisert. Da blir intervjunotatene og de
transkriberte filene lagres anonymt pa TOIs servere, mens lydfilene og de
eventuelle bildefilene vil bli slettet.

Hva gir oss rett til 4 behandle personopplysninger om deg?
Vi behandler opplysninger om deg basert pa ditt samtykke.

Pa oppdrag fra Transportekonomisk institutt har Personverntjenester vurdert
at behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i samsvar med
personvernregelverket.
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Dine rettigheter

Sa lenge du kan identifiseres 1 datamaterialet, har du rett til:
e innsyn i hvilke opplysninger vi behandler om deg, og 4 fa utlevert en
kopi av opplysningene
e 4 fi rettet opplysninger om deg som er feil eller misvisende
e 4 fi slettet personopplysninger om deg
e 4 sende klage til Datatilsynet om behandlingen av dine
personopplysninger

Hvis du har spersmal til studien, eller onsker 4 vite mer om eller benytte deg
av dine rettigheter, ta kontakt med:

e Transportekonomisk institutt ved Inga Margrete Ydersbond,
imy(@toi.no, 92019154, eller prosjektleder Askill Harkjerr Halse,
ash@toi.no, 97178580.

e Virt personvernombud er Norsk senter for forskningsdata, og dets
kontaktpersoner ved TOI er Silvia Olsen, sjo@toi.no, 40882359 og
Gro Ostlie gro@toi.no, 91619347.

Hyvis du har spersmal knyttet til Personverntjenester sin vurdering av
prosjektet, kan du ta kontakt med:

e DPersonverntjenester pa epost (personverntienester(@sikt.no) eller pa
telefon: 53 21 15 00.

Med vennlig hilsen
Inga Margrete Y dersbond Askill Harkjerr Halse
Andreas Kokkvoll Tveit Prosjektleder

Prosjektansvarlige
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Samtykkeerklering

Jeg har mottatt og forstitt informasjon om prosjektet Statlige beslutningstakeres
perspektiv pa besiutningsgrunnlaget for store statlige investeringer, og har fatt anledning
til 4 stille sporsmal. Jeg samtykker til:

O 4 deltai et dybdeinterviju
O 4 svare pi et kortfattet spotrreskjema

Jeg samtykker til at mine opplysninger behandles frem til prosjektet er

avsluttet.

(Signert av prosjektdeltaker, dato)
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Vedlegg 3: Intervjuguider

Innledende intervjuguide

Det overordnete forskningssporsmalet er: Hvordan kan

beslutningsprosessene hos topp-politikere rundt store statlige

investeringer i infrastruktur best forstis? For 4 undersoke dette sporsmalet

nermere, vil vi stille fire hovedspersmaél som danner grunnlaget for en rekke

oppfolgingsspersmal som kan vere aktuelle:

5) Hvordan ser prosessen ut der politikerne far informasjon om
ulike store investeringsprosjekter gjennom KVU-er og KS-
rapporter?

Hva leser politikerne 1 rapportene? Alt? Hele? Evt. hvilke deler?
Hvor lang tid bruker de p4d 4 ga gjennom rapportene? Hva bruker
de mest tid par

Hvordan oppfatter de rapportene? Hva forstir de?

Endrer de mening etter 4 ha lest dem? Oppfolgingsspersmal:
Nir? Hvorfor?

Hvis KVU-en og KS-rapporten konkluderer ulikt, hvilket rad
folger de da, og hvorfor?

Hva gjor de dersom de har sporsmdl til innholdet? Hvem spor de
eventuelt dar?

Hva slags kontakt har beslutningstakerne med politikere pd
regionalt og lokalt plan om store investeringsprosjekter?

6) Hva mener politikerne selv er kriterier for gode
investeringsbeslutninger?

Hvor viktig er: A) 4 oppna politiske mal, B) 4 ha et solid faglig
grunnlag, C) kostnadskontroll, D) hensyn til ulike grupper i
samfunnet, slik som personer som bor 1 enkelte omrader, E) miljo
og klima, F) samfunnsekonomisk lennsomhet?

Hvorvidt svarer innholdet i de ulike rapportene til disse
ovennevnte kriteriene slik politikerne ser det?

Hva gjor politikerne dersom de er uenig med innholdet (analyser
og konklusjoner)?

Hvordan mener de at KVU-ene og KS-rapportene eventuelt kan
forbedres?

Hvor viktig er KVU-ene og KS-rapportene sammenliknet med
andre typer faktorer i ulike beslutningsprosesset, slik som lokale
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interesser?

7) Pa hvilken méte blir KVU-ene og KS-rapportene brukt i

beslutningsprosessene?

- Hvordan forstar politikerne ulike begreper (nyttekostnadsanalyse
m. fl.)?

- Hvordan er tilliten til konklusjonene og anbefalingene?

- Hvor langt er en prosess kommet for en KVU?

- Hva tenker politikerne at samfunnsekonomisk lennsomhet
miler?

o Huva er prissatte virkninger? Og ikke-prissatte virkninger?

- Hvor mange/hvilke foringer er allerede lagt?

- Nir er det eventuelt for sent 4 ombestemme seg?

- Er det noen tydelige fellestrekk eller ulikheter mellom hvordan
KVU-ene og KS-rapportene brukes pa tvers av fagomrider? Hva
er disse 1 sd fall, og hva skyldes disse ulikhetene?

8) Hbva er barrierene for a bruke KVU-ene og KS-rapportene?

- T'hvilken grad har politikerne tid til 4 lese utredningene?

- I hvilken grad er faktorer som politikerne vektlegger, for
eksempel miljohensyn eller lokal utvikling dekket 1 analysene?

- Houvilke strategier foretrekker politikerne for 4 danne seg
meninger? Heller basert pd samtaler heller enn péd rapporter?

- Unngar politikerne 4 lese slike analyser nér de allerede har dannet
seg en mening? Spesielt nar partigruppen allerede er blitt enige,
eller det allerede er blitt enighet mellom ulike partier?

- I hvilken grad er politikerne enige eller uenige i det normative
grunnlaget for samfunnsekonomiske analyser og andre deler av
utredningene?

- Mener politikerne at analysene har begrenset forklaringskraft?
Hvorfor/hvorfor ikke?

- Nar det er gode skonomiske tider bryr politikerne seg mindre om
hvorvidt et prosjekt er samfunnsekonomisk lennsomt eller ei?

Intervjuguide hgsten 2022

1) Hvordan ser prosessen der du har veart involvert der politikerne far
informasjon om ulike store investeringsprosjekter gjennom KVU-er
og KS-rapporter?

2) Kan du beskrive prosessene du har vert involvert 1 ndr det gjelder
Nasjonal transportplan?

3) Hva mener du selv er de viktigste kriteriene for gode
investeringsbeslutninger i store statlige prosjekter?

4) Hva gjor du dersom du er uenig med innholdet (analyser og
konklusjoner)?
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5)
)
7
8)

9)

10)
11)

Hvordan mener du at KVU-ene og KS-rapportene eventuelt kan

forbedres?

Pa hvilken mate bruker du og partiet ditt KVU-ene og KS-ene i

beslutningsprosessene?

Hvordan er din tillit til de ulike utredningenes konklusjoner og

anbefalinger?

Hvor mange/hvilke foringer er allerede lagt nir prosessen er gatt til

en KS2, for eksempel?

Nir er det eventuelt for sent 4 ombestemme seg for politikerne og

stoppen en prosess?

Nir 1 prosessen er det en beslutning egentlig tas?

Hyvilke barrierer opplever du at det er for 4 bruke KVU-ene og KS-

rapportene?

- I hvilken grad har politikerne tid til 4 lese utredningene?

- I hvilken grad er faktorer som politikerne vektlegger, for
eksempel miljohensyn eller lokal utvikling dekket i analysene?

- Houvilke strategier foretrekker politikerne for 4 danne seg
meninger? Heller basert pa samtaler heller enn pé rapporter?

- Unngar politikerne 4 lese slike analyser nér de allerede har dannet
seg en mening? Spesielt nar partigruppen allerede er blitt enige,
eller det allerede er blitt enighet mellom ulike partier?

- I hvilken grad er politikerne enige eller uenige i det normative
grunnlaget for samfunnsekonomiske analyser og andre deler av
utredningene?

- Mener politikerne at analysene har begrenset forklaringskraft?
Hvorfor/hvorfor ikke?

- Nir det er gode gkonomiske tider bryr politikerne seg mindre om
hvorvidt et prosjekt er samfunnsekonomisk lennsomt eller ei?

12) Hvordan kan KVU-ene og KS-rapportene eventuelt bli bedre?
13) Hvordan kan de politiske beslutningsprosessene rundt store statlige

investeringer eventuelt forbedres, slik du ser det?
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Vedlegg 4: Liste over intervjuer

Intervju  Dato Parti  Form Intervjuer

1 03.jun.22  Ap Teams Andreas K. Tveit, Askill H. Halse og Inga M.
Ydersbond

2 09.jun.22 SV Teams Andreas K. Tveit og Inga M. Ydersbond

3 15jun.22 H Teams Askill H. Halse og Inga M. Ydersbond

4 16.jun.22  Sp Teams Andreas K. Tveit og Askill H. Halse

5 01jul.22  KrF Fysisk mote Andreas K. Tveit og Inga M. Ydersbond

6 09.aug.22 Redt  Teams Andreas K. Tveit

7 11.aug.22  Ap Teams Andreas K. Tveit

8 18.aug.22 H Teams Andreas K. Tveit

9 19.aug.22 KrF Teams Andreas K. Tveit

10 23.aug.22  Ap Teams Andreas K. Tveit

11 25.aug.22 MDG  Fysisk mote Inga M. Ydersbond

12 07.sep.22 H Teams Inga M. Ydersbond

13 09.sep.22 H Teams Inga M. Ydersbond

14 13.sep.22  FrP Teams Inga M. Ydersbond

15 13.sep.22  Sp Teams Andreas K. Tveit

16 22.sep22 H Teams Andreas K. Tveit

17 27.sep.22  FrP Teams Andreas K. Tveit

18 27.sep.22  FrP Teams/Telefon ~ Andreas K. Tveit

19 28.sep.22 H Teams Andreas K. Tveit

20 03.0kt.22  FrP Teams Inga M. Ydersbond
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Vedlegg 5: Om partienes arbeid med
Nasjonal transportplan (NTP)

I transportsektoren fir Stortingets transport- og kommunikasjonskomité
informasjon om KVU-er og KS-rapporter i utarbeidelsen av Nasjonal
transportplan, som behandles av Stortinget hvert fjerde ar. Nasjonal
transportplan har i andre sammenhenger fatt kritikk for 4 ha blitt en utopisk
onskeliste der alle sektorer og fylker har fétt sitt, til en prislapp som ikke er
handterlig for staten (f.eks. NTB, 2021), noe ogsé en av vare informanter

kommenterte:

NTP er jo blant annet delt i to slik at den forste delen er den som har sjans til a
bli giennomfort og den andre delen er bare en sann onskeliste som noen tror det er
g0y d vare pd og som brukes som plattform for a krige ting inn i del 1. Men det er
ingen som bar tenkt til d giennomfore det i denne omgang. Det finnes ikke penger
1l det for det er ikke finansiert. Sa det er en sann ‘adelskalender’ (Intervju 11,
2022).

Informantene fortalte at veldig mange utenfor Stortinget opplevde at
prosjekter som blir nevant i NTP skal bli bygd. Derfor matte partiet lare opp
egne lokalpolitikere i hvordan den politiske prosessen fungerer, slik at de ikke
skulle danne seg for heye forventninger (for eksempel Intervju 1, 2022).

De storste partiene, Hoyre og Arbeiderpartiet, har brede gjennomganger av
alle store investeringsprosjekter fylkesvis i forbindelse med sitt arbeid med
NTP, og bruker da informasjon blant annet fra Statens vegvesen eller andre
statlige etater. I Arbeiderpartiet ble ogsd forslaget sendst til partiets finans-
fraksjon for godkjenning. En viktig faktor for Arbeiderpartiet var 4 finne ut
hva som er okonomisk mulig innenfor de davarende budsjettene. KVU-ene ga
for dem et troverdig anslag om prosjektenes mulige okonomiske omfang. I
prosessen med 4 lage en parti-NTP hadde Ap moter med ‘alle’ interessenter,
inkludert Trygg Trafikk, lokale interesser representert ved for eksempel
ordforere, og fagorganisasjonene som alle drev med lobbyvirksomhet for sine
hjertesaker. Den viktigste kilden til informasjon 1 Arbeiderpartiet var imidlertid
ikke konseptvalgutredningene, men heller de interne droftingene (Intervjuer,
2022). Samtidig fikk Ap mye informasjon fra ulike organisasjoner:
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Men sd er det jo samtidig nesten en ekstrem lobbying opp mot N'TP, fra absolutt alle
organisasjoner. Man kan nesten se pa alle som er pa horing at disse ogsa har vert
innom alle partiene. Ap var nok ekstra utsatt fordi meningsmalingene viste at vi kunne
komme i posisjon [giennom a vinne stortingsvalget] (Interviu 1, 2022).

SV organiserte parti-interne prosesser for 4 danne seg en felles mening om
ulike samferdselsprosjekter i Nasjonal transportplan, og fikk dannet seg dette
bdde horisontalt og vertikalt i partiet. De laget ogsa sin egne alternative
transportplan. Stortingsrepresentantene reiste rundt i fylkene og hadde moter
for Covid-19 og holdt digitale moter etter dette. Det var sannsynligvis enklere
for SV enn for partier som hadde mange lokale ordforere og dermed sterkere
interessemotsetninger innad i partiet. SVs holdning til ulike saker ble diskutert

pa gruppemoter (Intervjuer, 2022).

Hoyres representanter reiste ogsa rundt i fylkene for 4 bli kjent med dem og
behovene der i forbindelse med Nasjonal transportplan. De arbeidet mot
tylkesorganisasjonene og holdt fysiske moter for Covid-19 gjorde at det matte
holde motene digitalt i stedet. Partiet arrangerte en intern politisk horing. S4
lagde partiet internt en rangering over viktige investeringsprosjekter. Viktige
prosjekter kunne vare dem som hadde positiv samfunnsekonomisk nytte eller
dem som hadde politiske dimensjoner gjennom at de 14 1 fylkene
representantene kom fra. A arbeide for prosjekter fra eget hjemfylke ble regnet
for 4 vaere helt legitimt og ogsa forventet av stortingsrepresentantene generelt,
uavhengig av parti. I tillegg hadde Hoyres representanter moter med
interessegrupper, inkludert dem som arbeidet for spesifikke prosjekter
(Intervju 3, 2022). Kriterier for gode investeringsbeslutninger var nytten og
hvordan de ulike prosjektene ville bli brukt. Disse informantene mente at jo
lavere prisen pa et prosjekt var, desto enklere var det 4 fa gjennomfert
prosjektet, fordi det kunne presses inn i eksisterende budsjetter. En svart
sentral side ved beslutningsgrunnlagene var kostnadsanslagene for de ulike
prosjektene. Videre diskuterte de ikke bare den totale rammen for NTP, men
ogsd hvilke prosjekter som skulle inn og nir (Intervju 19, 2022).

Sps representanter diskuterte det fylkeslagene meldte inn til dem at var de
viktigste samferdselssakene for dem nar det gjelder vei og bane. Dette blir
sammenstilt av sentralstyret og stortingsgruppa. Sa droftet partiet
prioriteringer siden alt som er meldt inn ikke kommer innenfor de
okonomiske rammene til forste del av NTP. Sp brukte ikke
beslutningsgrunnlagene for 4 prioritere 1 NTP, siden NTP skulle vare basert
pé bredere hensyn enn hva som var samfunnsekonomisk lennsomt. ‘Pa noen
prosjekter ble de viktigst for liksom 4 tikke av at det ikke var noe som var
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alvorlig galt, mer enn for 4 vaere en anbefaling om det skulle fa prioritet eller
ikke’” (Intervju 4, 2022). Sps kritetier for gode investeringsbeslutninger: 1)
dekke et omrades transportbehov, 2) bygges uten kostnadsoverskridelser, 3) ha
en fornuftig tidsplan, 4) trafikksikkerhet ivaretas, 5) redusere klimagassutslipp.

Frps strategi: Partiet brukte mange ulike kilder for 4 danne seg meninger om
ulike store statlige investeringsprosjekter. Kilder kunne vare rapportet,
informasjon fra partiets lokallag, medieoppslag og andre kilder (Intervjuer,
2022).

MDG: Med sine fa representanter matte de veere selektive om hvilke
prosjekter de skulle ga i dybden og diskutere. Partiet brukte mange ulike kilder
for informasjon for 4 danne seg inntrykk av ulike statlige
investeringsprosjekter, og informasjon fra godt opplyste kilder var viktigere
enn informasjon som fremgikk fra KVU-er og KS-rapporter. MDG laget seg
en alternativ gronn transportplan. Nasjonal transportplan fikk ulike
beskrivelser, inkludert ‘summen av kampen mellom benkene pé Stortinget’ og
et ‘kompromiss der alle fylkene og partiene til slutt fikk noe’ (Intervjuer, 2022).

I Rodt blir partigruppen enige om hva de mener om ulike temaer. Ofte har
lokalpolitikerne best oversikt, og ogsa de som har bakgrunn fra lokalpolitikken
og fylkespolitikken. Leserekkefolgen av en KVU er forst 4 se pa
konklusjonene. Dersom Radt er uenige vil de gd inn i forutsetningene for
analysene for 4 se om de er politisk uenige 1 disse. Hvis Rodts politikere er
enige vil de derimot ikke bruke s mye tid pd KVU-er, eller KS-rapporter.
Radts kriterier for gode investeringsbeslutninger: Forst vite malet for
investeringen, og effekten av 4 na dette malet, ikke bare kostnadsmessig, men
ogsa langs andre parametere (Intervjuer, 2022).

Venstre: Hvis prosjekter var basert pd lokale initiativ kunne de vare enklere 4
stotte. Venstre mener at de samfunnsekonomiske kriteriene er gode, men at de
md kunne justeres og vare forstdelige slik at ulike prosjekter kan sammenliknes
etter like kriterier. Samtidig hadde ogsa Venstre innvendinger mot ulike store
statlige byggeprosjekter basert pa deres innvirkning pé blant annet klima og
miljo (Intervjuer, 2022).

De ulike partiene har som forventet hatt ulike favoritt-temaer som de har
arbeidet for. SV, MDG og Radt ofte enige i ulike sporsmal, inkludert
betydningen av kollektivtransport og jernbane. I flere sporsmil var det dem
mot de andre partiene. Pd grunn av de store budsjettrammene og Frps satsning
pa transport ble Frp presset av Venstre og KrF til ogsa 4 satse pa jernbane.
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Ap, Hoyre og Kt er ofte enige i store veiutbyggingssaker. Frp har vert serlig
opptatt av 4 fd bygget (motor)veier. KrIF har vert spesielt opptatt av
trafikksikkerhet og barnas nasjonale trafikkplan. Venstre har vaert spesielt
opptatt av miljo og jernbane. Da det var en regjering med Hoyre, Venstre, KtFF
og Frp mottes representanter fra disse partiene for 4 komme til enighet om
hvordan NTP burte se ut. Forhandlingene ble ikke for krevende, fordi
sektoren totalt sett hadde veldig mye penger 1 budsjettet, slik at alle kunne fa
stotte for sine kjernesaker. Noen ganger har representantene for distriktene
eller kysten alliert seg for 4 fa gjennomslag, mens andre ganger har
representantene fra Nord-Norge gjort det samme pd tvers av partier
(Intervjuer, 2022).

Stad skipstunnel

Geografiske hensyn kunne ogsa vare avgjorende for 4 forstd hvorfor
beslutninger endte som de gjorde slik som at alle deler av landet bor fi
infrastrukturinvesteringer. Dette ble brukt som en av flere forklaringer pa
hvorfor Stad skipstunnel ble vedtatt i Stortinget i statsbudsjettet for 20212
trass i manglende samfunnsgkonomisk nytte i de fleste av et 20-talls ulike
utredninger over flere (ti)ar (Intervju 1, 2022). Dermed er Stad skipstunnel
ogsi et erkeeksempel pa et prosjekt som fra en (snever) samfunnsekonomisk
vinkling ikke burde fi stotte. Betydningen av rettferdighet og geografiske
hensyn ble ogsd per hosten 2022 aktivt brukt av lobbyistene for dette
prosjektet (for eksempel Aare & Rygg, 2022). Flere informanter forklarte
stotten til prosjektet med svaert dyktige lokale lobbyister, slik som de lokale
ordfererne. Andre med sympati for kystproblemstillinger, og mente at den
delen av Norge, Vestlandet og kysten ogsd burde nyte godt av statlige
investeringer i store transportprosjekter (Intervju 1, 4, 7, 2022).

[Prosjektet] levde sitt eget liv hele veien fra starten, og de politiske
oppfatningene var jo at det skulle giennomfores. Det ble jo flere og
[flere partier og noen var skeptiske i begynnelsen, men de ble jo
overbevist om dette uten at det rokfket ved egentlig konklusjonene i
K1V'U-ene og KS-rapportene, for d si det sann. Sa den syntes jeg var
en rar prosess (Intervju 7, 2022).

Stad skipstunnel ville kanskje eller sannsynligvis ikke blitt vedtatt med dagens
samferdselsbudsjett papekte flere (blant annet interviu 1). En informant

25 https:/ /www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak /?p=83142
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hevder at skipstunnelen antakelig vil fa en stor kostnadsoverskridelse (intervju
5). Forfatterne av den siste KS-rapporten som var kritisk til dette store statlige
investeringsprosjektet ble kalt ‘bliruss’ og nadde pa ingen mate gjennom
(Intervju 7, 2022).

Dermed blir Stad skipstunnel et eksempel pa at det uansett er ‘det politiske
regnestykket’” som avgjor til slutt, ikke hvorvidt KS-rapportene er positive eller
negative. Dersom et prosjekt har stor nok stette hos topp-politikerne og blir
vedtatt og far finansiering blir det igangsatt uansett.
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