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Dybdeevaluering av utredninger av statlige tiltak

Forord

Utredninger gjennomferes fordi gode beslutningsgrunnlag gir bedre styring. Det er avgjorende at be-
slutningstakerne har tilstrekkelig informasjon om problemer, maélsettinger, alternativer og konsekven-
ser for beslutninger fattes.

For 4 lere mer om hvordan man kan fa fram gode utredninger som grunnlag for beslutninger, tar
denne rapporten for seg to utredninger av statlige tiltak. Utredningene tjener som eksempler pa hvor-
dan utredningsarbeid kan gjennomferes.

Fokus for prosjektet har vart 4 vurdere (i) kvaliteten pa innholdet i de to utvalgte utredningene og (ii)
kvaliteten i selve utredningsprosessen. Utredningsinstruksen med veileder, rundskrivet og veileder til
gjennomforing av samfunnsegkonomiske analyser har vart et viktig fundament for hvilke kriterier ut-
redningene er vurdert etter.

De to utredningene er «Konseptutredning om modernisering av arkivvedlikehold og overforing til
arkivdepot» (Arkivverket 2017) og «Konseptutredning av vapenforvaltningen i politiet» (Politidirek-
toratet 2018). Ved Arkivverket og Politidirektoratet har vi blitt tatt serdeles godt imot. Vi ensker a
takke teamene for de to utredningen, og andre involverte som har bidratt.

Dybdeevalueringene er gjennomfort av sjefsanalytiker Tor Borgar Hansen (prosjektleder), sjefsanaly-
tiker Stine Meltevik, analytikerne Bernhard Weigel og Vegard Solhjem Knutsen. Administrerende di-
rektor Rune Stiberg-Jamt har fungert som kvalitetssikrer. Forsker IT Kristin Reichborn-Kjennerud har

bidratt i en ekstern rolle.

Vi takker DFO for oppdraget og for et godt samarbeid.

Med vennlig hilsen
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Tor B'org{a;% Hansen
Prosjektleder
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Dybdeevaluering av utredninger av statlige tiltak

1. Sammendrag

Gode eksempler pa utredninger av statlige tiltak er etterspurt. Vi trenger ogsia mer kunnskap om hva
som er gode prosesser nar utredninger gjennomfores. Formalet med denne dybdeevalueringen er a
bidra med erfaringsbasert kunnskap om hvordan en pa best mulig mate kan gjennomfore utredninger
av statlige tiltak med vesentlige virkninger. Malet har vert 4 undersoke utredninger man kan leere av,
tydeliggjore erfaringer og gi anbefalinger som utdyper, styrker, og supplerer Direktoratet for gkono-
mistyrings eksisterende veiledning. I dette oppdraget har vi sett pa Arkivverkets «Konseptutredning
om modernisering av arkivvedlikehold og overforing til arkivdepot», fra 2017 og Politidirektoratets
«Konseptutredning av vipenforvaltningen i politiet» fra 2018. Oppdraget har bestatt 1 a evaluere (i)
innholdet 1 de utvalgte utredningene og (ii) i selve utredningsprosessen. Kvalitet pa innhold og kvalitet pa
prosess er sentrale faktorer for 4 sikre at en utredning skal ha nytteverdi og gi leering. Faktorer som
bidrar til bruken av utredninger har ogsa vert viktig a undersoke i denne sammenhengen.

Utredningene er ment a tjene som gode eksempler pa hvordan utredningsarbeid kan gjennomfores,
og denne gjennomgangen skal bidra til leering om hvordan man kan fa fram gode utredninger som
grunnlag for beslutninger. Rapporten er ment som et oppspill til lering og videreutvikling, og synlig-
gjor god praksis i utredningsarbeid. Evalueringen finner ogsa mangler ved utredningene eller ved pro-
sessene. Manglene er imidlertid ikke vesentlige og svekker ikke utredningenes kvalitet i betydelig grad.

Som etledd i denne evalueringen har vi utviklet et sett med evalueringssporsmal som belyser kvaliteten
pa utredningen og utredningsprosessen. Sentrale datakilder har veart intervjuer med involverte aktorer
1 og rundt utredningsteamene, og gjennomgang av utredningene.

Arkivverket sluttforte 1 2017 MAVOD-utredningen, som tar for seg overforing av arkivmateriale til
arkivdepot 1 offentlig sektor. Prosjektet ble utfort av et team i Arkivverket, bestiende av fem personer.
I tillegg har utredningsteamet hatt regelmessig dialog med eksterne interessenter. Evalueringen viser
at utredningen folger minimumskravene i Veilederen til utredningsinstruksen, fremstar som oversiktlig
og velstrukturert, og gir en tydelig, men nyansert anbefaling. Utredningen gir et tilstrekkelig beslut-
ningsgrunnlag og felges na opp av prosjekteier. Utredningsprosessen har vart preget av bred involve-
ring, og fulgte anbefalingene i veiledningsmateriellet fra DF() og Difi.

Politidirektoratets konseptutredning av vapenforvaltningen i politiet har hatt som formal a undersoke
hvordan man kan etablere en mer effektiv og kvalitativ god vapenforvaltning. Prosjektet ble utfort av
ressurser internt i Politidirektoratet, en arbeidsgruppe bestiende av ni personer. Utredningen tar for
seg dagens situasjon/problembeskrivelse, og identifiserer ulike tiltak. Det er gjennomfort en enkel
samfunnsekonomisk analyse, bade med tallfestede virkninger og pluss-minusmetoden. Utredningsin-
struksen har40 vert styrende for arbeidet, men utredningen gir ikke en tydelig anbefaling og tar folgelig
1 mindre grad for seg forutsetninger for en vellykket gjennomfoering. Slik vi ser det betyr ikke det at
utredningen ikke holder mal, men illustrerer heller at det kan vaere gode grunner i en konseptfase for
a delvis fravike sporsmalene fem og seks 1 utredningsinstruksen. Pa samme mate som for MAVOD,
gir utredningen et nyttig beslutningsgrunnlag og felges opp av prosjekteier.
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Med utgangspunkt i de to utredningene har vi laget et syntesekapittel som oppsummerer og tydeliggjor
noen av de viktigste forholdene i utredningsarbeidet. Syntesen understreker at det er nyttig kunnskap
1 veiledningsmateriellet og i evalueringsmodellen som baserer seg pa dette. Vi ser imidlertid ogsa at
det er faktorer, slik som kontekst, organisatoriske forhold, og menneskelige relasjoner, som har be-
tydning for utredningsarbeidet.
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2. Om rapporten

Denne rapporten tar for seg to utredninger av statlige tiltak. Utredningene er ment 4 tjene som ek-
sempler pa hvordan utredningsarbeid kan gjennomfores, og denne gjennomgangen skal bidra til lering
om hvordan man kan fa fram gode utredninger som grunnlag for beslutninger. Rapporten er ment
som et oppspill til lering og videreutvikling, og synliggjor god praksis i utredningsarbeid. I denne
rapporten gir vi to eksempler pa solide utredningsrapporter, og trekker ut forhold som har hatt stor
betydning 1 utredningsarbeidet. Pa bakgrunn av de aktuelle utredningene formulerer vi en syntese (ka-
pittel 7) som oppsummerer og tydeliggjor noen av de viktigste forholdene i utredningsarbeidet.

Dybdeevalueringene baserer seg pa et omfattende sett med evalueringssporsmal som er utarbeidet i
dialog med DFQ, og med utgangspunkt i en bred base med veiledningsmateriell til utredningsarbeid.
Evalueringssporsmalene har vart et sentralt verktoy 1 gjennomgangen og analysen av utredningene.
Samtidig viser gjennomgangene at det er variasjon i hvilke forhold som har sterst betydning for den
enkelte utredningsrapporten og utrederens arbeid med denne. Det betyr at kapittel 5 og 6, som tar for
seg de utvalgte utredningene i Arkivverket og i Politidirektoratet, ikke gir inn pa samtlige evaluerings-
sporsmal, men konsentrerer seg om forholdene (og de tilknyttede evalueringssporsmalene) som har
hatt betydning for utredningene. Kapitlene om de to utredningene setter altsa utredningene og arbei-
det inn 1 en kontekst og er ment 4 gi et bilde av de mest vesentlige forholdene og veivalgene i arbeidet,
fremfor 4 belyse hvert enkelt evalueringssporsmal.

Utredningene fra Arkivverket og i Politidirektoratet ble valgt fordi de innholdsmessig fremstar som
gode utredninger, og de tilfredsstiller kravene som stilles til utredninger og anbefalingene i veilednings-
materialet fra DFQ. Enhver utredning bor ses 1 lys av utrederens kunnskapsbehov. Den skal fungere
som beslutningsgrunnlag, og all informasjon som er vesentlig for beslutningstaker ma fremkomme.
En utredning ma forst og fremst fungere i sin umiddelbare kontekst og ma tilfredsstille de umiddelbare
behovene og minstekravene. Utredningene fra Arkivverket og Politidirektoratet gjor dette. Evalue-
ringsteamet har likevel funnet forhold ved utredningene, som ikke er optimale. Disse manglene er
imidlertid ikke vesentlige, og svekker ikke utredningenes troverdighet og nytte for utrederen.

Det er viktig a presisere at det ikke er gjort en systematisk sammenlikning av de to utredningene og
hvordan disse besvarer de ulike evalueringssporsmélene. Dette fordi utredningene er sa ulike, bade 1
tematikk, kontekst, formal og gjennomfering, at det ikke er hensiktsmessig. Dybdeevalueringene ma
heller leses med utgangspunkt i at de to utredningene belyser en bredere vifte av forhold og elementer
som er viktig a4 vare bevisst pa 1 utredningsprosesser. Nar det er sagt, fremheves noen forskjeller og
likheter i syntesekapittelet.

Sa vidt evalueringsteamet kjenner til, er det ikke tidligere utfort tilsvarende dybdeevalueringer av ut-
redninger av statlige tiltak. Disse dybdeevalueringene ma derfor sees pa som et utviklingsarbeid. Erfa-
ringene fra arbeidet tydeliggjor blant annet at det er forhold som har hatt stor betydning for utred-
ningsarbeidet og -prosessen som ikke relaterer seg til evalueringssporsmalene som ligger til grunn for
dette evalueringsarbeidet. Det viser at evalueringssporsmaélene ikke alene er tilstrekkelige for 4 gi et
fullverdig bilde av utredningsarbeidet.
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Rapportens struktur henspiller pa en idealtypisk modell for utredningsarbeid. Denne ble utviklet tidlig
i evalueringsarbeidet og danner ogsa grunnlaget for evalueringssporsmalene som er benyttet i analysen.

Figur 1: Modellen for en utredningsprosess
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De to hovedkapitlene i denne rapporten (kapitlene fem og seks), er derfor delt inn etter fem tematiske
overskrifter som gjenspeiler stegene i modellen for utredningsarbeid. Modellen er beskrevet i kapittel

fire.
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3. Bakgrunn og formal

3.1 Bakgrunn

Formalet med utredninger av statlige tiltak er 4 gi et kunnskapsgrunnlag for beslutninger om reformer,
regelendringer og statlige investeringer'. Utredninger gjennomfores fordi man antar at gode beslut-
ningsgrunnlag gir bedre styring. Det er avgjorende at de som fatter beslutningene har tilstrekkelig
informasjon om problemet, mal, alternativer og konsekvenser for beslutningene reelt sett fattes.

Flere rapporter, bade fra Difi’, Riksrevisjonen’ og DF@*, har vist at staten ikke utreder godt nok i
forkant av beslutninger. Ogsd Digitaliseringsridet’, et rid som skal hjelpe statlige virksomheter i 4
lykkes med digitaliseringsprosjekter og tilbyr en vurdering av digitaliseringsprosjekter i alle prosjektets
faser har i sitt arbeid avdekket svakheter ved utredningsarbeidet i forkant. Det er de samme funnene
som gar igjen. Saerlig har det blitt papekt at man ikke utreder alternative tiltak, og at man ikke gjor en
god nok jobb med 4 beskrive positive og negative virkninger av tiltak. Sxrlig de storre tiltakene er ikke
blitt utredet godt nok.

Et av tiltakene for 4 bedre situasjonen var 4 utarbeide ny utredningsinstruks. 1. mars 2016 tradte den
nye utredningsinstruksen 1 kraft. Samtidig ble ansvaret flyttet fra Kommunal- og moderniseringsde-
partementet til Finansdepartementet som videre tilla forvaltningsansvaret til DF@°. DF@ har utarbei-
det en veileder til utredningsinstruksen, som skal oke forstaelsen av den, gi anbefalinger og veilede om
hvordan kravene 1 instruksen kan oppfylles. Instruksen gjelder bade for departementene og underlig-
gende virksomheter, og omfatter bade sma og store tiltak som utferes i eller pa oppdrag for statlige
virksomheter. Instruksen gjelder ikke for utredningsarbeid i egne rettssubjekter, slik som statsforetak,
serlovselskaper, helseforetak, hel eller deleide statlige aksjeselskaper eller stiftelser’.

Et grep i veilederen til utredningsinstruksen er at utrederen alltid skal svare pa seks sporsmal for man
beslutter tiltak med virkninger ut over egen virksomhet. Disse sporsmalene er:

Hva er problemet, og hva vil vi oppna?

Hyvilke tiltak er relevante?

Hyvilke prinsipielle sporsmal reiser tiltakene?

Hva er de positive og negative virkningene av tiltakene, hvor varige er de, og hvem blir berort?
Hyvilket tiltak anbefales, og hvorfor?

Hva er forutsetningene for en vellykket gjennomfering?

ISAENAEE o S

! DFQ — veileder til utredningsinstruksen.

2 Difi-rapport 2012:11 «Graves det dypt nok? Om utredningsarbeidet i departementene»

3 https:/ /www.tikstevisjonen.no/rapportet/Sider/ Utrede.aspx: Dokument 3:10 (2012-2013): Rikstevisjonens underso-
kelse av om offentlige tiltak utredes pa en tilfredsstillende mate

4 Rapport 1/2017: Tilfredsstiller statlige utredninger utredningsinstruksens krav?: https://dfo.no/filer/Fagomrider/Rap-
porter/2017/R0117-Tilfredstillet-statlige-utredninget-utredningsinstruksen.pdf

> https:/ /www.difi.no/sites/difino/ files/ digitaliseringsradets_erfaringsrapport_2017_1.pdf

¢ Regjeringen.no Utredningsinstruksen (2016)

7Ibid s. 15


https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Sider/Utrede.aspx
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Sentralt i instruksen etter 2016 er tydeliggjoringen av forholdsmessighet mellom storrelsen pa tiltaket
og omfanget av utredningsarbeidet. I dette oppdraget er det statlige tiltak med vesentlige virkninger, som
er undersokelsesobjektet. Nar statlige tiltak vil fa vesentlige virkninger, skal det gjennomferes en sam-
funnsekonomisk analyse. I en samfunnsekonomisk analyse skal virkningene av tiltak tallfestes og
verdsettes sa langt det er hensiktsmessig. Hvorvidt et tiltak vil ha vesentlige virkninger, ma vurderes i
sammenheng med hvor mange som berores, 1 hvor stor grad disse berores, og storrelsen pa de bud-
sjettmessige virkningene ved tiltaket. Videre stilles tydelige krav til tidlig involvering av berort depar-
tement og krav til horing.

3.2 Formal

Gode eksempler pa utredninger av statlige tiltak er etterspurt. Det trengs ogsa mer kunnskap om hva
som er gode prosesser nar utredninger gjennomfores. Formalet med denne dybdeevalueringen er a
bidra med erfaringsbasert kunnskap om hvordan en pé best mulig mate kan gjennomfore utredninger
av statlige tiltak med vesentlige virkninger. Malet har vart 4 undersoke utredninger man kan lare av,
tydeliggjore erfaringer og gi anbefalinger som utdyper, styrker, og supplerer Direktoratet for ekono-
mistyrings (DFQ) eksisterende veiledning. I oppdraget er det gjennomfort dybdeevalueringer av to
utredninger av statlige tiltak. Utredningene er Arkivverkets «Konseptutredning om modernisering av
arkivvedlikehold og overforing til arkivdepot», fra 2017 (heretter kalt MAVOD) og Politidirektoratets
«Konseptutredning av vapenforvaltningen i politiet» fra 2018. Disse to utredningene tjener som ek-
sempler pa hvordan utredninger av statlige tiltak kan gjennomfoeres pa en god mate. Oppdraget har
bestatt i a evaluere (i) innholdet i de utvalgte utredningene og (ii) i selve utredningsprosessen. Kvalitet
pa innhold og kvalitet pa prosess er sentrale faktorer for 4 sikre at en utredning skal ha nytteverdi og gi
lzering. Faktorer som bidrar til bruken av utredninger har ogsa veart viktig 4 undersoke i denne sam-
menhengen.

I oppdraget har det ogsa inngatt utarbeidelse av en veileder med anbefalinger til fremgangsmate nar
man skal gjennomfore en utredning av statlige tiltak, og hvordan veiledningsmateriellet til DF() kan
tas i bruk. Videre har DFQ fatt overlevert en beskrivelse av fremgangsmite for gjennomfering av
tilsvarende evalueringer som DFO kan benytte ved fremtidig studier.

Malgruppen for rapporten er forst og fremst de som skal gjennomfere utredninger av statlige tiltak,
og som onsker 4 se eksempler pa hva som kjennetegner god kvalitet innholdsmessig, og hensiktsmes-
sig fremgangsmate 1 utredningsarbeidet for a sikre en god prosess. Disse kan typisk vare utrednings-
leder eller prosjektleder. Sammendrag og konklusjoner vil vare nyttig 4 lese ogsa for eksempelvis sty-
ringsgruppe, referansegruppe og ledere.
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4. Metode og gjennomforing

I dette kapitelet redegjor vi for den metodiske tilnaermingen i prosjektet. Prosjektet har blitt gjennom-
fort i perioden mai - november 2018. Datainnsamlingen har i hovedsak blitt gjennomfort i tidsperio-
den august- oktober. Datagrunnlaget bygger pa dokumentstudier og kvalitative intervjuer med aktorer
som har veart involvert i de to utredningsprosessene som her er undersekt. Videre er det lagt vekt pa
a gjennomfore lopende interne analysemeter, for 4 skape en omforent kunnskap, forstielse og analyse
av datamaterialet. Vi tar her for oss en kort deskriptiv gjennomgang av prosessen og avslutter kapittelet
med noen refleksjoner om det metodiske opplegget.

4.1 Evalueringsspgrsmal

Som fundament for var tilnarming til dybdeevalueringene har bide momentene 1 utlysningen, i veile-
deren til utredningsinstruksen og veilederen til gjennomfering av samfunnsekonomisk analyse blitt
benyttet. Med bakgrunn i DFOs veileder til utredningsinstruksen og veileder for samfunnsekonomisk
analyse utarbeidet evalueringsteamet en rekke evalueringssporsmal innledningsvis 1 prosjektet. Videre
er det hentet inspirasjon fra Kommunal- og moderniseringsdepartementets veileder for utvalgsarbeid,
en rapport fra Concept-prosjektet’, kriteriene for den norske evalueringsforeningens evalueringspris’,
og Oxford Research sine egne erfaringer fra arbeid med evalueringer, utredninger og analyser. Pa
bakgrunn av gjennomgatt materiell utarbeidet Oxford Research en idealtypisk modell for utrednings-
arbeid. Modellen er gjengitt i figuren under og viser hovedelementer som har rammet inn gjennom-
gangen og analysen av utredningene.

En utredning kan 1 forenklet form fremstilles som en prosess som begynner med at man identifiserer
utfordringen. Dette utloser prosessen, og det tas initiativ til en utredning hvor rammer og mandat
defineres. Utredningen skal s gjennomfores, og som regel skal den pa horing. Deretter utarbeides en
leveranse som inngir i, eller utgjor beslutningsgrunnlaget. Modellen fremstiller i all hovedsak utred-
ningsprosessen som en lineaxr prosess, men tar ogsi hoyde for at utredningsarbeidet kan ta et steg
bakover 1 prosessen og plukke opp igjen temaer eller problemstillinger som er behandlet tidligere 1
utredningen. Det betyr at utreder kan bevege seg bakover i kjeden, for eksempel nar premissene end-
res, eller nar horingsprosessen avdekker et behov for ytterligere utredning.

8 Mulighetsrommet: Exn studie om konseptutredninger og konseptvalg, Concept rapport Nr 34, Knut Samset, Bjorn Andersen
og Kjell Austeng; https://www.ntnu.no/documents/1261860271/1262010703/Concept_rapport_nr_34.pdf

? Se begrunnelsen for evaluetingsforeningens evaluetingspris 2017; http:/ /norskevalueringsforening.no/down-
load/2015/
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Figur 2: Modellen for en utredningsprosess
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Stegene i utredningsprosessen har dannet grunnlaget for utviklingen av evalueringssporsmalene. Eva-
lueringssporsmalene er i all hovedsak operasjonaliseringer av stegene i utredningsprosessen, inspirert
av utredningsinstruksen, rundskriv R109/2014 Prinsipper og krav ved utarbeidelse av samfunnseko-
nomiske analyser mv, samt veiledningsmateriellet fra DFO og andre aktorer. Sporsmalene er utarbei-
det i naert samarbeid med oppdragsgiver. Evalueringsteamet utarbeidet forst forslag til evaluerings-
sporsmal og intervjuguider som ble oversendt oppdragsgiver. Sammen med oppdragsgiver ble det
bestemt hvilke sporsmal som skulle vere grunnlaget for gjennomgangen av de to utredningene. Dia-
logen med DFO har sikret enighet om fokus 1 datainnsamlingen og leveransene. Prosessen har resul-
tert i en omfattende liste med evalueringssporsmal.

Evalueringssporsmalene danner det analytiske bakteppet for gjennomgangen av utredningene. Det
gjelder bade for dokumentgjennomgangen og intervjuene. Samtidig viser gjennomgangene at noen
forhold har sterre betydning enn andre. Det er ogsa forhold som ikke gjenspeiles i evalueringsspors-
milene, som spiller en viktig rolle. Gjennomgangen av utredningene fokuserer derfor pa noen av de
viktigste forholdene — bade innenfor og utenfor evalueringssporsmilene — og tydeliggjor hvordan
dette har pavirket Arkivverkets og Politidirektoratets arbeid med utredningene. Evalueringssporsma-
lene som berorer forhold med mindre betydning for utredningen er ikke gjengitt 1 kapitlene nedenfor.
Evalueringssporsmalene ligger som vedlegg til denne rapporten.

4.2 Utvalg av utredninger

Casene i denne evalueringen skal fungere som gode eksempler pa hvordan utredninger av statlige tiltak
kan gjennomferes for 4 sikre god kvalitet. Et sentralt kriterium var derfor at det skulle vare utredninger
som i stor grad hadde besvart de seks sporsmalene i utredningsinstruksen. Tidligere undersokelser har
vist at det er vanskelig 4 finne utredninger som er gode pi alt."” Dette ble bekreftet i arbeidet med 4
finne utredninger som var egnet for a bli dybdeevaluert. I utvelgelsen ble det vektlagt at store deler av
sporsmalene skulle vere besvart, og da tilsynelatende pa en god mite. Samtidig var vi klar over at
utredningene ogsa ville ha noen forbedringspunkter.

10 Se blant annet DF@s rapport 1/2007: Tilfredsstiller statlige utredninger utredningsinstruksens krav? Og forskningsprogrammet
Concepts arbeidsrapport 2018 — 4: God praksis i arbeidet med konseptvalgutredninger (KVU). (https://www.ntnu.no/docu-
ments/1261860271/1262021752/1249+Gode+KVUer+-+Rapport_FINAL3.pdf/fce67f46-d91e-4a33-9b57-a¢151971b666)
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DFO onsket ogsa at utredningene skulle omhandle temaene omstilling og digitalisering. Dette fordi
det er stort fokus pa disse omradene i forvaltningen pa navarende tidspunkt. Videre ble det lagt vekt
pa at utredningsarbeidet helt eller delvis skulle vere gjennomfert av forvaltningen selv, og ligge relativt
nert i tid, slik at informantene skulle huske detaljer om utredningsprosessen, og dermed kunne gi
noyaktige og valide bilder av utredningsprosessene. Oppdragets mandat var begrenset til 4 gjelde ut-
redninger av statlige tiltak med vesentlige virkninger, hvor det er gjennomfort en samfunnsekonomisk
analyse. Utredninger som er en del av Finansdepartementets kvalitetssikringsordning for statlige in-
vesteringsprosjekter med antatt kostnad over 750 millioner kroner, ble ikke vurdert.

Ved utvelgelse av utredninger ble samme metode lagt til grunn som da evalueringssporsmalene ble
utviklet. En rekke utredninger ble lest gjennom av DFO og Oxford Research. Sammen diskuterte vi
mulige kandidater for gjennomgangen, og valgte utredningene som skulle gjennomgas i denne om-
gangen.

Dokumentstudier

Evalueringsteamet har gjennomgitt en rekke dokumenter i forbindelse med arbeidet med evalue-
ringen. Utredningsinstruksen og DFOs veieldingsmateriell har serlig vert sentrale for 4 utarbeide eva-
lueringssporsmalene, herunder utarbeidelse av intervjuguider. Gjennomgang av veiledningsmateriellet
har ogsa bidratt til overordnet kunnskap og forstaelse om utredningsarbeid 1 staten.

Videre har de utvalgte utredningsrapportene tjent som en selvstendig datakilde. Utredningsrapportene
ble forst gjennomgitt av evalueringsteamet som ogsa deltok i intervjuene. En innledende gjennomle-
sing av rapportene ga nodvending kunnskap og bakgrunnsforstaelse for 4 gjennomfore intervjuene.
Utredningsrapporten er videre gjennomgitt i storre detalj underveis gjennom hele prosessen, og er
benyttet i det empiriske materialet, og analysen. I tillegg til at rapportene er gjennomgitt av evalue-
ringsteamet, er det ogsa benyttet en ekstern ressurs for 4 vurdere utredningsrapportenes kvalitet.
Denne ressursen har ikke deltatt i intervjuene, og har dermed lest og vurdert utredningsrapportene pa
et selvstendig grunnlag, uten 4 vare pavirket av funn fra intervjuene.

Evalueringssporsmalene og modellen for utredningsprosessen var sentrale analytiske verktoy i gjen-
nomgangen av utredningsrapportene.

Kvalitative intervjuer

Kvalitative intervjuer har veert en sentral datakilde 1 evalueringen. De kvalitative intervjuene har bidratt
til 4 belyse samtlige av oppdragets problemstillinger. I utvelgelsen av informanter er det benyttet sno-
ballmetoden. I dette inngar at evalueringsteamet underveis i datainnsamling har vektlagt 4penhet for
a folge opp og legge til relevante informanter gjennom prosessen etter hvert som evalueringsteamet
har tilegnet seg ny informasjon. Informantene er dermed strategisk utvalgt ut fra hensynet til 4 belyse
de mest sentrale elementene i utredningen og samtidig belyse utredningen fra ulike synspunkter og
roller.

Et startpunkt for strategisk utvelgelse av informanter vil typisk vaere pa ledernivd, disse har ofte en
funksjon som portvakt, som gjor det mulig 4 identifisere andre informanter med en sentral rolle i
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utredningsprosessen og beslutningstaking. Med det som bakgrunn ble det tidlig i prosessen gjennom-
for ett innledende eksplorativt intervju med utredingens prosjektleder. Dette ga viktig kontekstuell
kunnskap som var sentral for det videre arbeidet, bade med hensyn til hvem vi skulle intervjue og hva
vi skulle sporre som.

I intervjuene er det benyttet en semi-strukturert tilnaerming, hvor temaene og spersmélene som skal
belyses er fastlagt pa forhand, men hvor det vektlegges fleksibilitet 1 intervjusituasjonen. En slik til-
nzerming vektlegger opplevelsen til respondenten, noe som bidrar til 4 forsta de hendelsene og pro-
sessene som utspiller seg rundt utredningsarbeidet, fra informantens eget perspektiv. DF() har benyt-
tet seg av bistand fra Difi og NTNU for innspill pa intervjuguide.

Det er til ssmmen gjennomfort 18 intervjuer med folgende aktorer:

e Prosjektleder for utredningene

e Deltakere i prosjektgruppe/arbeidsgruppe

e DProsjekteier/leder for styringsgruppe

e Deltakere i referansegruppe

e Intresseorganisasjoner/andre berorte interessenter

Informantene har hatt ulik rolle og tilknytning til utredningsarbeidet. Dette har bidratt til at arbeidet
med utredningene belyses fra forskjellige stasteder og synspunkter. Det gir en bredde og sikrer at
mangfoldet av oppfatninger, erfaringer og meninger er belyst i dybdeevalueringen.

4.3 Metodiske refleksjoner

Formalet med oppdraget har vart a bidra med lering gjennom a fa frem perspektiver pa god praksis.
Evalueringen er gjennomfort som case-studier av to utredninger 1 statlige virksomhet som er omfattet
av utredningsinstruksen. Case-studier representerer en form for praktisk og kontekstavhengig kunn-
skap og kjennetegnes ved at man studerer mye informasjon om fé, avgrensede enheter. Denne under-
sokelsesformen har gjort det mulig 4 ga grundig inn i de fleste sider av utredningsarbeidet. I et kom-
plekst forvaltningssystem og med komplekse utredningsprosesser, er denne fremgangsmaten godt eg-
net for a dekke problemstillingene pa en hensiktsmessig mate.

Informantene er valgt pa bakgrunn av kunnskapen de har om utredning og rollen de har hatt i arbeidet.
Det er basert pa et strategisk utvalg, og det innebzrer at deltakere velges pa bakgrunn av egenskaper
og kvalifikasjoner som er strategisk med tanke pa a besvare problemstillingene i oppdraget. Strategisk
utvalg er noe annet enn et sannsynlighetsutvalg som skal folge et prinsipp om representativitet, og gir
folgelig ikke grunnlag for 4 si at funnene er gyldig utover den sammenhengen de representerer. Fun-
nene fra gjennomgangen er kontekstavhengige. Samtidig kan det ha overforingsverdi a empirisk belyse
hva som har blitt oppfattet og opplevd som gode grep. Det vil si at det gjennom analysen er forsokt 4
trekke logiske resonnementer om hva andre kan lere av.

Informantene representerer ulike nivaer i organisasjonene som er undersokt, dekker ulike oppgaver
og ansvarsomrader i utredningsarbeidet og representerer involverte og berorte aktorer, slik at
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utredningsarbeidet er belyst fra ulike perspektiver. Videre har vi lagt vekt pa 4 velge utredninger som
ligger relativt nere i tid. Dersom det er lenge siden en utredning er gjennomfoert og brukt, kan man
ikke forvente at informanten fortsatt besitter den samme detaljkunnskapen. Ligger arbeidet langt til-
bake i tid kan ogsa utskiftninger i organisasjonen gjore at kunnskap om en bestemt utredningsprosess,
er redusert. MAVOD ble gjennomfoert 1 2017, og siden utredningen ble ferdigstilt har et prosjektmed-
lem skiftet jobb, samtidig som lederne for utredningen har patatt seg nye arbeidsoppgaver. Slike end-
ringer gjor at vi ikke kan garantere at all relevant informasjon har kommet med, og at informantene
husker alle forholdene fra utredningsarbeidet. POD er nylig avsluttet og er ikke beheftet med samme
utfordring nar det gjelder tidsaspektet.

Kvalitative intervjuer vektlegger, som nevnt over, opplevelsen til informanten, noe som bidrar til 4
forsta de hendelsene og prosessene som utspiller seg rundt utredningsarbeid, fra de involvertes eget
perspektiv. En utfordring knyttet til det, er at informantene kan ha tydelige interesser i 4 formidle et
bestemt budskap. Det er viktig 4 fa frem at slik data kan vare subjektive oppfatninger og mulig ogsa
strategisk besvart. Vi har et méal med intervjuet, det kan ogsa informanten ha — de har noe de vil
fortelle.

Evalueringssporsmalene og intervjuguider finnes i egne vedlegg.
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5. Dybdeevaluering - MAVOD

Dette kapittelet er en gjennomgang av konseptutredningen MAVOD, utfort av Arkivverket. Under-
sokelsesobjektene er utredningsrapporten og selve arbeidet med gjennomfoeringen av MAVOD-ut-
redningen. Gjennomgangen baserer seg pa en studie av MAVOD-rapporten og pa en rekke intervjuer
med deltakere i utredningsteamet, samt aktorer som har deltatt i prosjektets eksterne styrings- og re-
feransegruppe. De eksterne aktorene er omtalt som interessenter.

Gjennomgangen baserer seg pa en analysemodell, utviklet i samarbeid mellom Oxford Research og
DF@. Utredningen er vurdert i henhold til modellen (se Figur 2). Gjennomgangen konsentrerer seg
imidlertid om de forholdene som empirisk og analytisk viser seg 4 vare de mest relevante.

5.1 Kort om utredningen

I'januar 2015 sluttferte Arkivverket en utredning om vedlikehold, deponering og overforing av digitalt
skapt arkivmateriale til arkivdepot. Utredningen — og det utredede alternativet — fikk navnet eArkiv. I
utredningsgruppen for MAVOD er det bred enighet om at eArkiv-utredningen inneholdt mangler
som gjorde at utredningens kvalitet og troverdighet ble trukket i tvil. Blant annet manglet eArkiv-
utredningen en systematisk beskrivelse og vurdering av alternative konsepter.

Arkivverket sokte rad fra Digitaliseringsradet som anbefalte en grundig konseptutredning og -evalue-
ring med fokus pa 4 tydeliggjore gevinster og kostnader, samt bred involvering av berorte parter. Dette
ga opphav til konseptutredningen om zodernisering av arkivvedlikehold og overforing til arkivdepot (MAVOD)
som ble startet i april 2016 og avsluttet 1 april 2017. MAVOD-utredningen tar for seg overforing av
digitalt skapt arkivmateriale til arkivdepot 1 offentlig sektor (se figur nedenfor), og dekker dermed et
noe snevrere problemomrade enn hva eArkiv-utredningen gjor.

Figur 3: Faser i verdikjeden fra arkivskaper til -depot, og avgrensningen i MAVOD-utredningen

% @

VEDUIKEHOLDE TILGJENGELIG-
GJPRE

SKAPE BRUKE

LAGE ARKIVVERSJON OVERF@RE :: MOTTA
OG SENDE o

ARKIVSKAPER ARKIVDEPOT

Kilde: Arkivverket/MAVOD

Prosjektet ble utfort av ressurser internt i Arkivverket, bestiende av fem personer. I tillegg har pro-
sjektgruppen hatt regelmessige moter med blant annet KS og Oslo kommune, samt har fatt ekstern
konsulentbistand til gjennomforingen av den samfunnsekonomiske analysen. Prosjekteier er Riksar-
kivaren Inga Bolstad, og prosjektet har hatt bade intern og en ekstern styrings- og referansegruppe.
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I utredningen har Arkivverket undersokt lasninger for hvordan materialet kan overfores til arkivet nar
arkivskaper (kommune, offentlig etat, osv.) ikke bruker materialet lenger. Utredningen har identifisert
og undersokt flere mulige losninger som er sammenfattet i fire rendyrkede konsepter' (Nullplussal-
ternativet, Ramaterialekonseptet, Mellomarkivkonseptet og Danmarkskonseptet). Konseptene ble
vurdert opp mot en kravliste, ut ifra prinsipielle hensyn, og en vurdering av usikkerhet. Konseptene
er ogsa vurdert i en samfunnsekonomisk analyse som tar hensyn bade til prissatte og ikke-prissatte
virkninger. Utredningen anbefaler Nullplussalternativet som er det eneste alternativet med positiv net-
tonaverdi, og som styrker alle de ikke-prissatte virkningene, samtidig som det gir fremtidig handlings-
rom uten a forutsette krevende investeringer. Nullplussalternativet innebarer en stegvis og kontinu-
erlig forbedring fra dagens tilstand, uten storre investeringer. Utrederne antar at nullplussalternativet
vil gi betydelige effektiviseringsgevinster.

En parallell problemstilling som er holdt utenfor utredningen av alternativene, men som likevel har
vert behandlet i utredningsarbeidet, er handtering av etterslep i depotoverforing. Utredningsrapporten
har et eget vedlegg som tar stilling til hvordan etterslepet kan handteres, men anbefaler ogsa at orga-
nisering av arbeidet med etterslep ma utredes narmere. Som vi skal se 1 kapitlene nedenfor, kommer
utredningsteamet og interessentene flere ganger tilbake til problematikken knyttet til etterslep — en
problematikk som MAVOD-utredningen i utgangspunktet ikke har som mal a gi et svar pa.

5.2 Utlgser

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til utleseren for utredningen.

Evalueringsspgrsmal

Er malene (samfunns- og effektmal) for utredningen definert?
Hva er malene?

e  Hova er onsket situasjon for samfunnet?
Hva er onsket situasjon for malgruppen(e)?

Hva var det utlesende problemet?

Hvem er malgruppen for eventuelle tiltak?

Er nullalternativet beskrevet, eller tilstanden/utviklingen dersom man ikke setter inn konsept?
e  Problemets omfang, alvorlighetsgrad og definering av berorte parter
e Bade dagens og forventet fremtidig utvikling
e Fremtidige drifts- og vedlikeholdskostnader

Er antatte drsaker til avvik fra onsket tilstand tematisert?

Utredningsarbeidet ble igangsatt etter at Digitaliseringsradet — pa bakgrunn av den mangelfulle eArkiv-
utredningen — anbefalte 4 gjennomfere en ny utredning. Utredningen skulle utvikle og vurdere kon-
septer for 4 imotekomme problemer nér det gjelder overforing til arkivdepot, og synliggjore kostnader
og gevinster. Dette stir i kontrast til eArkiv-utredningen som ikke tok tilstrekkelig hensyn til alternative

11 Begrepet «konsept» blir ikke definert i utredningen. Vir forstielse av konsept-begrepet er at det betegner en skjematisk
losning pa et relativt hoyt abstraksjonsniva. Konkrete tiltak, grep og virkemidler inngér ikke i konsept-begrepet.
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konsepter. Som det kommer frem i intervjuene, ble eArkiv presentert og omtalt som en «silver bullet»,
som skulle lose alle utfordringene pa feltet, bade for arkivskapere og -depoter.

Flere informanter forteller at konseptet eArkiv var for darlig beskrevet i den forste utredningen. Dette
ga seg utslag i at det fantes ulike forestillinger om hva konseptet var, avhengig av hvem man spurte.

MAVOD-utredningen bunner i en erkjennelse av at dagens regelverk, prosesser og verktoy knyttet til
overforing fra arkivskaper til depot ikke er tilpasset en digital hverdag, slik det heter i MAVOD-rapp-
orten. Den primare malsettingen for MAVOD- utredningen er 4 finne en god losning for overforing
av arkivmateriale i fremtiden. Samtidig er det ogsa et onske knyttet til at losningen skal bote pa det
betydelige etterslepet i overforing av arkivmateriale til depot i kommunal sektor og blant statlige virk-
somheter. Mangelen pa en god losning kan i ytterste konsekvens fore til at arkivmateriale star 1 fare
for 4 gd tapt, noe som kan svekke rettssikkerheten til individer og virksomheter. I tillegg til i for liten
grad 4 veare tilpasset en digital hverdag, oppfattes dagens losninger for overforing som en tidstyv,
tungvint og unedig kostnadskrevende.

Prosjektets samfunnsmal er definert som en losning for overfering av arkivmateriale, som bidrar til
helhetlig og relevant informasjonsforvaltning, og som samtidig unngar store utgifter for offentlige
virksomheter og arkiv. I utredningsrapporten beskrives forutsetningene for 4 oppna samfunnsmalet
pa folgende mate; en vellykket implementering krever at prosessen med produksjon, kontroll og over-
foring av arkivmaterialet er enkel og forutsigbar. Videre ma arkivskapere og -depoter forsta prosessen,
og oppfatte den som hensiktsmessig.

Nullalternativet, det vil si utfordringer med dagens situasjon og utfordringene fremover, er problema-
tisert i et eget delkapittel i utredningsrapporten. MAVOD-utredningen betegner det som problematisk
at det er store forskjeller mellom arkivskapere og -depot, og at disse forskjellene medferer til dels store
utfordringer i grensesnittet mellom akterene. Gitt den stadig ekende mengden arkivmateriale vil ut-
fordringene i dagens situasjon bli stadig storre. Dermed oker ogsa ressursinnsatsen. En operasjonali-
sering av nullalternativet er lagt til grunn i vurderingen av prissatte og ikke-prissatte virkninger i den
samfunnsekonomiske analysen som er et vedlegg til MAVOD-rapporten.

Beskrivelsen av dagens utfordringer, og drsakene til og konsekvensene av utfordringene far relativt
mye plass i utredningsrapporten. Samtidig forteller flere aktorer med ulike roller i utredningen at det
har vert sprikende oppfatninger av hva som er det egentlige problemet. Det har ikke veart én felles
problemforstielse, men flere. Uenighetene handlet om 1) hvorvidt man primert skulle se fremover,
eller om man ogsa skulle finne losninger pa etterslep 1 overforingen, og 2) hvorvidt utredningen skulle
begrense seg til grensesnittet mellom arkivskaper og -depot, eller belyse flere ledd 1 prosessen fra pro-
duksjon av materiale til vedlikehold og tilgjengeliggjoring av materialet. Figur 3 viser leddene i arkive-
ringskjeden. Den rode ringen illustrerer avgrensningene denne utredningen forholder seg til.

Evaluators vurdering
Arkivverket har i denne utredningen berort noen store samfunnsmessige sporsmal, som effektiv for-

valtning, rettsikkerhet og personvern. Ogsa konsekvensene av dagens utvikling, at arkivmateriale star
1 fare for 4 ga tapt, er store, og kan 1 ytterste konsekvens svekke tilliten til offentlig sektor.
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MAVOD-utredningen er et forsok pa 4 identifisere, beskrive og vurdere alternative konsepter, og er
saledes en motvekt til eArkiv-utredningen som mangler grundighet og legitimitet, slik informantene
beskriver det. Som en konsekvens av disse oppfatningene ble MAVOD utfort som en konseptutred-
ning, en omfattende utredningsprosess med grundige analyser. Det er to grunner til at utredningsni-
vaet ble slik. Enkelte av de utredede konseptene ville medfort vesentlige virkninger og en stor inves-
teringsramme, selv om disse konseptene ikke ble valgt. Utredningsteamet anbefalte til slutt et konsept
med begrensede budsjettmessige konsekvenser. Den andre grunnen, som har vert vel sa viktig, var
hensynet til en grundig prosess, samt den brede involveringen i utredningsarbeidet. P4 bakgrunn av
disse hensynene fremstar valget av en konseptutredning som hensiktsmessig.

Utredningsrapporten vier mye oppmerksombhet til problembeskrivelsen og antatte konsekvenser, og
gir en god og fyldig beskrivelse av dagens situasjon. Problembeskrivelsen danner ogsa grunnlaget for
formuleringen av nullalternativet. Denne delen vurderer vi som god (sarlig nar den ses i sammenheng
med den samfunnsekonomiske analysen 1 vedlegget til rapporten).

Bade eArkiv- og MAVOD-utredningene er preget av uklarhet. For eArkiv-utredningen handler dette
om ulike forstaelser av hva konseptet innebarer. MAVOD-utredningen pé sin side har mattet forholde
seg til to ulike problemer; Hvordan skal man jobbe fremover, og hvordan skal etterslepet i overfo-
ringen av arkivmateriale handteres? Som vi skal se nedenfor, har mangelen av en omforent forstaelse
av problemet og malsettingene medfert at interessentene har hatt ulike forventninger til utredningen.
Dette har utredningsteamet vart nedt til 4 handtere underveis. Det er naerliggende a anta at en tidligere
omforent forstielse av hva som er problemet, drsaken til problemet, og ensket tilstand fremover
kunne ha gjort arbeidet med MAVOD-utredningen mindre konfliktfylt. Dette illustrerer etter var me-
ning viktigheten av 4 etablere en omforent forstéaelse, ikke bare av problemet, men ogsa av arsakene
til problemet.

5.3 Mandat og organisering

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til mandatet for utredningen og utred-
ningsnivaet.

Evalueringsspersmal

Fremkommer det i mandatet hva som er problemet som skal loses eller hvilken tilstand man onsker 4 oppna?

Er mandatet gjengitt i utredningsdokumentet?

Fremkommer (form-)krav som er stilt i mandatet?
e  hvem som utforer utredningen
e  hvordan arbeidet skal organiseres (bruk av referansegruppe, interne arbeidsgrupper etc)
e  hvordan prosessen skal vare

Legger mandatet foringer mht. valg av metodikk?

Legger mandatet foringer mht. hvilke alternativer som (ikke) skal utredes?
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Legger mandatet foringer mht. utredningsniva, utredningens omfang, ressursramme, osv.?
e  Viktige prinsipielle sporsmal krever grundigere utredning
e Storre virkninger krever en grundigere utredning
e Stramme tidstammer kan gi en mindre grundig utredning
e Tilgang pa relevant kunnskap
e  Graden av kompleksitet i problemet og tiltaket
e Storrelsen pi investeringen
e  Graden av usikkerhet ved fremtidige virkninger
e  Graden av irreversibilitet
e  Hvorvidt konseptet er kontroversielt
e Forutgiende arbeid

[Prosess] Inneholder mandatet innspill fra berorte forvaltningsorganer?

Apner mandatet for mulighet for innspill fra berorte forvaltningsorganer for utredningen igangsettes?
Viser mandatet hensyn til beslutningsprosessen utredningen inngir i, og medfolgende kunnskapsbehov?
Er det tydelig hvilke krav som stilles til losningen?

Mandatet for MAVOD er gjengitt i utredningsrapporten, og siteres nedenfor. Ifolge flere intervjuede
personer har prosjektgruppen statt noksa fritt til 4 definere mandatet selv. Det er likevel tatt hensyn
til innspillene fra blant annet Digitaliseringsradet som anbefalte Arkivverket 4 gjore en grundig utred-
ning. Mandatet slik det star i rapporten lyder;

Konseptutredningens mandat er a utrede utfordringer, behov og alternative konsepter knyttet til
datanttrekk, overforing og mottak av digitalt materiale mellom arkivskapere og arkivdepoter i
statlig og kommunal sektor. Basert pa samfunnsmal, effektmal, politiske foringer og overordnede
kray skal det i utredningen anbefales et konsept for videre arbeid og detaljering.

Mandatet slar fast at MAVOD skal vere en konseptutredning, altsa en relativt omfattende utredning.
Mandatet legger imidlertid ingen eksplisitte metodiske foringer, eller foringer pa hvilke konsepter som
skal vurderes og ikke. I forlengelsen star det ogsa at det skal sikres bred enighet om konklusjonene og
anbefalingene blant interessentene. Etter de intervjuede prosjektmedlemmenes vurdering krever malet
om enighet om anbefalingene at utrederen jobber mye med involvering og forankring, noe som tilsier
at utredningen ber understottes av en omfattende prosess. Dette gir ogsa utslag i prosjektorganise-
ringen, hvor det i tillegg til prosjektgruppen i Arkivverket er opprettet en intern og en ekstern referan-
segruppe, og en intern og en ekstern styringsgruppe.

Prosjektgruppen for utredningsarbeidet med MAVOD har bestatt av en prosjektleder og fire prosjekt-
medlemmer"?. Flere av prosjektgruppens medlemmer hadde kort arbeidserfaring i Arkivverket og in-
nenfor fagfeltet. Det var onsket at personer uten en fortid 1 organisasjonen skulle delta i utredningen,
siden de da ville vaere «uten bagasje», som en informant forklarer. Samtidig som flere prosjektmedlem-
mer og prosjektlederen ikke hadde en arkivfaglig bakgrunn, trekkes det frem at prosjektlederen hadde
serlig kompetanse innenfor fasilitering og ledelse av prosjekter. Dette ga gode forutsetninger for a
sorge for fremdrift i prosjektet. Den korte historikken i Arkivverket og manglende arkivfaglige bak-
grunn hos noen av prosjektmedlemmene vurderes ulikt av personene vi har intervjuet. Den

12 Etter hva Oxford Research forstir var det opprinnelig flere medlemmer i prosjektgruppen.
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tverrfaglige kompetansen medlemmene har bidratt med vurderes av informantene utelukkende som
positiv. Flere mener ogsa at prosjektmedlemmene uten bakgrunn i arkivfaget papekte «stammesprak»
og utfordret etablerte méter a tenke pa. Samtidig har dette ogsa medfert en viss frustrasjon blant flere
1 og rundt utredningen.

Riksarkivar Inga Bolstad har hatt rollen som prosjekteier. Prosjektlederen har hatt regelmessige moter
med prosjekteieren hvor veivalg og prioriteringer ble diskutert. Utredningsarbeidet har dermed vert
godt forankret i ledelsen i Arkivverket, noe som utredningsteamet anser a vare en stor fordel.

MAVOD-utredningen skal folge utredningsinstruksen, Finansdepartementets rundskriv. om sam-
funnsekonomiske analyser og DF@s veileder for samfunnsekonomiske analyser. Dette begrunnes i
intervjuene med at arbeidsmetodikken etter utredningsinstruksen og de ovrige veiledningsdokumen-
tene gir utredningen stor legitimitet og bidrar til en god prosess med hensyn til identifisering og vur-
dering av konseptene. Utredningsinstruksen er mye brukt i utredningsarbeidet, og valget om a legge
til grunn instruksen vurderes i etterkant som svart hensiktsmessig av utredningsteamet. I tillegg til de
omtalte veilederne og instruksen har utredningsteamet ogsa brukt Difis prosjektveileder

I mandatet heter det at utredningen skal anbefale et konsept for videre arbeid og detaljering. Hensy-
nene til det videre arbeidet, herunder kostnader knyttet til implementering, er hensyntatt 1 utredningen,
slik det fremkommer i veilederen til utredningsinstruksen. Det videre arbeidet med anbefalingene fra
MAVOD er beskrevet i delkapittel 5.7.

Evaluators vurdering

Kapittelet om utleser for MAVOD viser at det har vart ulike malsetninger knyttet til hva utredningen
skulle gi svar pa. Mandatet for MAVOD har her foretatt en viktig innsnevring. Utredningen skal vur-
dere losninger for overforing av arkivmateriale, og ikke handtering av restanser. Denne avgrensningen
har vist seg a bli viktig i det pafelgende utredningsarbeidet. Mandatet og rammen for utredningen
inneholder flere grep som har betydning for gjennomferingen av MAVOD-utredningen, herunder
forankring og prosjekteierskap i organisasjonens ledelse, og valget av et utredningsteam hvor flere
medlemmer, prosjektleder inkludert, har en kort historikk i organisasjonen, og dermed stiller kritiske
sporsmal om etablerte sannheter.

MAVOD en omfattende og grundig analyse av mulige tiltak og losninger, som ogsa inkluderer en bred
involvering av berorte interesser. Det gir seg blant annet utslag i at det er oppnevnt en ekstern styrings-
og referansegruppe. I lys av utredningens endelige anbefaling som representerer en inkrementell for-
bedring (Nullplussalternativet) fremfor en radikal, ny lesning, kan utredningsnivaet ved forste oyekast
virke overdimensjonert. Det er imidlertid var vurdering av den brede involveringen taler for 4 gjen-
nomfore en utredning av en viss storrelse. Dette handler bide om 4 sikre at det settes av tilstrekkelig
med ressurser til 4 gjennomfore en prosess hvor de berorte partene blir involvert og alle relevante
konsepter identifisert, men ogsa at det i utredningen gjores robuste og troverdige analyser som styrker
utredningens legitimitet. Et annet argument for det valgte utredningsnivaet er at flere av de vurderte
konseptene ma antas 4 ha vesentlige virkninger.

21



Dybdeevaluering av utredninger av statlige tiltak

Til forskjell fra eArkiv-utredningen har MAVOD fulgt utredningsinstruksen og annet veiledningsma-
teriell. Som vi skal belyse i neste delkapittel, anses dette 4 ha vart et nyttig grep i gjennomfoeringen av
utredningen. Bruk av veiledningsmateriellet ma videre anses 4 gi utredningen okt legitimitet.

Mandatet legger premissene i forbindelse med flere veivalg for MAVOD, og etablerer noen viktige
prinsipper og rammer for utredningen. Implikasjonene av veivalgene er imidlertid ikke spesifisert 1
mandatet, noe som forutsetter at leseren kjenner til feltet og pa egen hand skjenner konsekvensene av
veivalgene. Hvorvidt dette var tilsiktet da mandatet ble skissert, er uvisst. Var vurdering er at mandatet
med fordel kunne ha vart tydeligere og mer detaljert med blikk pa problembeskrivelsen og hva utred-
ningen (ikke) skal gi svar pa. Dette er hensiktsmessig av to grunner: For det forste for a sikre transpa-
rens overfor deltakerne, men ogsa overfor leseren av utredningen, som kan antas a4 mangle noe av den
tause kunnskapen. Videre kan et tydeligere mandat bidra til en mer omforent forstaelse av malene for
utredningen, prosjektgjennomfering og vurdering av tiltak.

5.4 Gjennomfering av utredningen

Dette kapittelet er delt inn i flere underkapitler. Vi begynner med en beskrivelse av sentrale forhold
som har preget prosjektgjennomferingen, og en egen beskrivelse om arbeidet med a identifisere og
vurdere konseptene. Til slutt tegner vi et bilde av arbeidet med den samfunnsekonomiske analysen.

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til hvordan arbeidet med utredningen
er gjort. Den samfunnsekonomiske analysen er ogsd vurdert. Evalueringssporsmalene for den sam-
funnsekonomiske analysen kommer frem i et eget underkapittel.

Evalueringsspgrsmal

[Prosess] Hvordan har man underveis brukt mandatet?

Hvordan har man sikret at det er samsvar mellom mandat, arbeid og leveranse?

Er prosjektstyringen omtalt i utredningen?

I sa fall, hvilke hensyn har blitt tatt?

[Prosess|] Hva har vert viktige hensyn i prosjektstyringen, mtp. ressursbehov, tidstammer, ansvar, forankring?

e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. ressursbehov -bruk?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. tidsrammer og fremdrift?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. ansvar og arbeidsdeling?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. forankring?
[Prosess] Hvorvidt har utredningsarbeidet vaert en linezr prosess vs en prosess hvor man har gitt tilbake til tidligere
faser for 4 gjore endringer (iterasjoner)?
[Prosess] Har det veart endringer i premissene for utredningen underveis?
Hvordan er dette handtert?
Hvilke endringer er fulgt opp, hvilke er forkastet?
Er risikoer og utfordringer underveis omtalt? I s fall, hvordan er dette lost?
Problematiseres det utfordringer underveis i gjennomferingen?
[Prosess] Hvordan ble utfordringer/risikomomenter underveis handtert?
Begrunnes niva og verktoy for datainnsamling, analyse og vurderinger?
Omtales kontekstuelle forhold? I s fall, hvordan pavirker de utredningen?
[Prosess] Hvordan er det i arbeidet tatt hensyn til kontekstuelle forhold?
Hyvilke tiltak for kvalitetssikring av arbeidet er omtalt?
Hyvilke tiltak for kvalitetssikring av utredningens /everanser er omtalt?
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[Prosess] Hvordan er arbeidet og leveransen kvalitetssikret?

Er det leveranser fra eksterne inn i utredningen (f.cks. en SAQ)? Hvordan er leveranser fra eksterne handtert?
[Prosess] Hvordan har man brukt analysen(e) i konklusjonene?

Er det direkte sammenheng mellom konklusjonen i analysen og anbefalinger i utredningen, eller har utredningen tatt
forbehold ift analysen?

Er drsaken til at eventuelle tiltak er silt ut dokumentert i utredningen?

[Prosess] Hvilke konsepter ble vurdert?

e  Hvordan har man sikret 4 inkludere alle relevante konsepter?

e  Hvordan har man unngatt 4 binde seg til bestemte konsepter tidlig?

e  Har man evnet 4 tenke” utenfor boksen"?
Innebarer de vurderte konseptene ulike typer virkemidler (reguleringer, skonomiske, pedagogiske)?
Hvor detaljert er konseptene beskrevet med hensyn til:

e Hvem som er berort (enkeltpersoner, privat og offentlig naringsvirksomhet, statlig, fylkeskommunal og kom-
munal forvaltning og andre berorte)

Hvor stort omfanget av berorte er

Tilsiktede og utilsiktede virkninger

Nyttevirkninger (kvantifiserbare og ikke-kvantifiserbare)

Kostnads- og budsjettvirkninger (kvantifiserbare og ikke-kvantifiserbare)

Hvordan virkningene fordeler seg mellom ulike grupper i samfunnet (fordelingsvirkninger)

Hvorvidt konseptene medferer oppgaveplikter for naringsdrivende
Hvor lenge virkningene forventes 4 vare

Presisjonsnivaet pa estimerte virkninger

Sikkerheten eller usikkerheten i estimatene

(]
(]
(]
e  Hvorvidt det er vurdert avbotende tiltak ift kostnadsvirkninger eller for 4 redusere usikkerheten
Er prinsipielle sporsmal vurdert?

e  Er det absolutte begrensninger for tiltaksutforming, som ikke ma overskrides

e Hvordan stotter opp om eller svekker, konseptene viktige samfunnsverdier eller prinsipielle hensyn
[Prosess] Er det avdekket at konsepter er i konflikt med viktige prinsipielle hensyn? Ble konseptene endret eller for-
kastet?
[Prosess] Exr det i arbeidet tatt hensyn til datasikkerhet og personvern? Hvordan?
[Prosess] Exr det i arbeidet tatt hensyn til rettssikkerhet? Hvordan?

[Prosess] Hvordan kom man frem til konklusjonen eller anbefalt konsept?

e  FEr de samlede positive og negative virkningene satt opp mot hverandre?
e  FEr alle virkningene vurdert?
e  FEr det tatt hensyn til usikkerhet i forventet méloppnéelse i konseptene?
[Prosess] Er forutsetningene for vellykket gjennomfering av konseptene vurdert, med hensyn til
e  styring
e  organisering og ansvarsforhold

e informasjonsflyt og tekniske losninger

Prosjektet ble gjennomfort i lopet av ett ar, med en prosjektgruppe og prosjektleder som jobbet fulltid
med prosjektet. Utredningsteamet har hatt jevnlige moter med bade styringsgruppen og referanse-
gruppene hvor viktige veivalg og premisser for analysene ble avklart. Videre har prosjektgruppen hatt
ukentlige arbeidsmoter med representanter fra KS og Oslo kommune. De ukentlige arbeidsmotene
beskrives som svart nyttige for prosjektarbeidet.
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I arbeidet har det veart viktig 4 beholde fokus pa de sentrale problemstillingene utredningen skulle gi
svar pa. Dette tematiseres ikke 1 utredningsrapporten, men en rekke ulike aktorer papeker i intervjuene
at det har vaert mange, og til dels sprikende innspill og ensker om a trekke utredningen i ulike retninger.
Innspillene berorte bade problemforstielsen, men ogsa vurderingen av konseptene. En informant
forteller:

Progjektgruppen fikk mange innspill fra eksterne og fra sidelinjen. Da er sporsmalet hvordan man
Sforholder seg til det. Prosjektgruppen bygde opp en felles forstaelse av hva som var malet og man-
datet. Innspill fra sidelinjen ble diskutert ut ifra den felles forstaelsen. Alle innspillene ble diskutert

seriost om de var innenfor eller utenfor mandatet.

Det kom inn innspill knyttet til utredningens fokus, blant annet hvilke ledd 1 arkiveringskjeden (se
Figur 3) utredningen skulle forholde seg til, og hvorvidt lesninger for handteringen av restanser skulle
behandles i utredningen.

Flere deltakere i prosjektet forteller at nodvendigheten av 4 avklare problemforstielsen gjorde at pro-
sjektet flere ganger matte ta et steg tilbake og gjenoppta diskusjonene som utredningsteamet trodde
var avklart. En informant formulerer det slik: «177 dro diskusjonen tilbake til start gang pa gang». Ogsa da
konseptene skulle identifiseres og vurderes ble det en del steg tilbake i prosessen. Arbeidet med kon-
septene er nermere omtalt i neste delkapittel.

Det har vert uenigheter om de faglige sporsmalene bade internt i Arkivverket, mellom prosjektgrup-
pen og kolleger 1 Arkivverket, og mellom prosjektgruppen og eksterne aktorer (f.eks. deltakere i de
eksterne gruppene). En informant forteller

Risikoen handler om a beholde fokuset samtidig som man bryter med moderinstitusjonens prefe-
ranser. Det var motvilje i Arkivverket mot a tenke nytt. Oppfolgingen av prosjektet kunne blitt
stoppet pd grunn av intern motstand, og rapporten kunne blitt liggende i skuffen. Derfor diskuterte
vi formuleringer og rommet for tolkning, nettopp for a unngd motstand. Det var sterkt onskelig at

rapporten skulle folges opp.

Evnen til 2 handtere motstanden fra eksterne interessenter, men ogsa fra egne kolleger har vart sentral
for utredningsteamet. Noe som har hjulpet prosjektmedlemmene, er metodikken i utredningsarbeidet,
men ogsa den gode kjemien internt i utredningsteamet. Det gode forholdet mellom teammedlemmene
har bidratt til 4 handtere stress og kritikk fra eksterne og fra kolleger, og til 4 bevare motivasjonen for
a fortsette med arbeidet.

For utredningsteamet har fremdriften vart et viktig hensyn, serlig i lys av at det ved flere anledninger
ble tatt et steg tilbake i prosessen. De intervjuede prosjektmedlemmene forteller at det har vert en
ambisjon 4 gjennomfoere utredningen som en lineer prosess sa langt det lot seg gjore. Veilederen til
utredningsinstruksen og annet veiledningsmateriell har vart sentrale bidrag i struktureringen av arbei-
det. Et referansegruppemedlem sier: «Jeg gpplevde at prosjektlederen fulgte en oppskrift. Det er greit, da kan man
konsentrere seg om sitt eget bidrag, 0g da kan man stole pa fremdriften». Ogsa fra utredningsteamets stasted har
denne metodikken vert viktig, serlig av to hensyn. A folge metodikken i veilederen til
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utredningsinstruksen har hjulpet med 4 identifisere og vurdere konseptene ut ifra forhandsdefinerte
kriterier. Videre evner utredningen 4 fange opp alle de relevante konseptene. Et prosjektmedlem for-
teller at erfaringene fra en annen utredningsprosess som ikke fulgte veilederen til utredningsinstruksen,
endte opp med 4 neglisjere et konsept som i ettertid viste seg a vaere det beste alternativet. Det andre
hensynet er tett knyttet til legitimitet. A folge metodikken i veilederen til utredningsinstruksen har gitt
prosessen og utfallet hoy legitimitet. Dette vurderes av informantene som serlig viktig 1 lys av uenig-
hetene underveis.

5.4.1 Vurderingen av konseptene og anbefalingen

For a belyse hvilke behov, mal og krav som utgjor rammene for identifiseringen av konsepter gjen-
nomforte prosjektgruppen en idégenereringsfase hvor bade offentlige virksomheter og kommersielle
aktorer deltok. Innspillene ga en omfattende liste med forslag til enkelttiltak som sa ble strukturert
langs seks nokkelegenskaper ved konseptene. Konsepter som hadde vesentlige likhetstrekk med da-
gens situasjon ble lagt inn i nullalternativet og konsepter som hadde vesentlige likhetstrekk med hver-
andre ble slatt sammen. Arbeidet med 4 identifisere, tydeliggjore og rendyrke konseptene er illustrert
1 figuren nedenfor.

Utredningsteamet identifiserte ni distinkte konsepter som deretter ble slatt sammen til tre rendyrkede
losningsforslag (Rdmaterialekonseptet, Mellomarkivkonseptet og Danmarkskonseptet). Som sam-
menlikningsgrunnlag ble nullalternativet benyttet. Etter hvert utviklet utredningsteamet ogsa et kon-
sept basert pa inkrementelle forbedringer fra dagens praksis, det sakalte Nullplussalternativet. Dette
konseptet baserer seg pa nullalternativet, men omfatter nye tiltak som ikke inngar i nullalternativet.
Nullplussalternativet er et selvstendig konsept og sammenliknes med nullalternativet, pa lik linje med
de ovrige konseptene. Nullplussalternativet kom til ved et senere tidspunkt da utredningsteamet hadde
fatt okt problemforstielse, og var ikke definert pa forhand.

Figur 4: Skjematisk fremstilling av utredningsteamets arbeid med konseptene

IDEGENERERING STRUKTURERING OG BESKRIVELSE KONSOLIDERING
INNSPILL FRA MULIGHETSDIMENSJONER
OVERLAPP
LEVERAND@RER DIMENSION AQ-O-O-O-0O
piMension EO-0-0-0-0
DIMENSION €O-O0-0-0-0 KONSEPT
pivension O-O-0-0-O BESKRIVELSER
piMEnsIoN O-0-O-0-0 - TESTE KONSEPTER
KONSEPT Ko+ Ko MOT KRAVENE OG
DIMENSJON KONSOLIDERING
DIMENSJON
DIMENSJON
4 Ko+
GENERELLE IDEER DIMENSJON
DIMENSJON
KONSEPTALTERNATIVER LANGS
MULIGHETSDIMENSJONENE OVERLAPP
Kilde: Arkivverket/MAVOD
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En malsetting fra utredningsteamet har veart 4 tenke «utenfor boksen» nar konseptene skulle identifi-
seres. Dette har vart spesielt viktig, da utredningsteamet forventet at flere aktorer var forutinntatt og
onsket seg en bestemt losning, uavhengig av utredningens utfall. For 4 fa til en mest mulig apen til-
nerming hvor flest mulig konsepter ble identifisert, og deretter vurdert pa lik linje etter forhandsdefi-
nerte kriterier, ble Veilederen til utredningsinstruksen lagt til grunn for arbeidet. Verdien av a folge
veilederen illustreres godt av dette sitatet fra et prosjektmedlem: «Det er et poeng med d giore det linewrt, da
blir deltakerne ledet inn i en prosess som gior at konklusjonen folger logisk av prosessen. Da slipper man at man sitter
meed svaret fra begynnelsem.

I intervjuene med eksterne aktorer har det kommet frem en skeptisk holdning til hvordan utrednings-
teamet jobbet med 4 identifisere og beskrive konseptene. Dette gir serlig utslag 1 maten konseptene
er beskrevet pa, slik at de ble vanskelige 4 sammenlikne. Dette illustreres av sitatet nedenfor:

Det handler litt om maten konseptene ble beskrevet pa. Nar man beskrev det ene alternativet,
Glemte man den ene dimensjonen, sa glemte man en annen dimensjonen ved et annet konsept. Da
ble det vanskelig a sammenlikne. Vi visste for lite om de tre andre alternativene.

I utredningsrapporten er konseptene sammenliknet i et kort kapittel. Sammenlikningen vurderer hvor-
vidt konseptene oppfyller fire overordnede krav'’, og foretar en samfunnsekonomisk vurdering av
konseptenes prissatte og ikke-prissatte virkninger. I den samfunnsekonomiske analysen inngar ogsa
prinsipielle sporsmal (som ikke-prissatte virkninger) som rettssikkerhet, personvern, offentlighet, kul-
turarv og hensyn til forskning. Bade vurderingen av maloppnaelse og den samfunnsekonomiske ana-
lysen utdypes i egne vedlegg til rapporten.

Analysen av konseptene munner ut i en konstatering at nullplussalternativet er det gunstigste alterna-
tivet. Et poeng her er at dette alternativet er det eneste som har positiv nettonaverdi 1 den samfunns-
okonomiske analysen. Videre heter det at dette konseptet styrker de ikke-prissatte virkningene, og gir
fremtidig handlingsrom og fleksibilitet uten a forutsette investeringer eller tiltak som eventuelt vil vare
krevende 4 reversere. Videre har utredningsteamet lagt vekt pa realopsjoner i det valgte alternativet.
Et prosjektmedlem forteller:

Det avgjorende var de prissatte virkningene. De ikke-prissatte virkningene er vanskelige a vurdere,
0g der er konseptene ganske like. Denne metodikken som er basert pa utredningsinstrukesen, har
fatt opp alternative losninger og bedre bruk av underlagsdata og kostnadssetting.

Noen av innvendingene mot vurderingene av konseptene papeker at forutsetningene for analysene
(bade oppfyllelse av kravene, men ogsa i den samfunnsekonomiske analysen) har stor betydning for
utfallet av analysen. Dette poenget anerkjennes i utredningsrapporten hvor utredningsteamet skriver:

131 disse inngér blant annet politiske foringer og arkivfaglige hensyn.
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V77 forsoker a vere tydelig pa hvilke hensyn og forbold vi vektlegger. Samtidig er det en del forut-
setninger vi ikke har grunnlag for a ta stilling til i konseptfasen. U urderingene fir derfor et
teoretisk preg og er ikke en vurdering av den tekniske giennomforingen av verken nullalternativet
eller det enkelte konsept

Prosjektmedlemmene papeker ogsi at forutsetningene er forankret i referansegruppen.

Grunnlaget for anbefalingen av konseptet er vurdering av 1) mal- og kravoppnaelse, 2) prissatte virk-
ninger, 3) ikke-prissatte virkninger, og 4) vurdering av usikkerhet og verdien av fleksibilitet. Mens
vurderingen av mal- og kravoppnaelse hindteres i et eget kapittel i utredningen, blir de tre resterende
analysene formidlet i forbindelse med den samfunnsekonomiske analysen. Det er til slutt de prissatte
virkningene som 1i storst grad taler for nullplussalternativet. Utredningsrapportens konklusjoner pa
hver enkelt av analysene er gjengitt i forenklet form i tabellen nedenfor.

Tabell 1: De fire analysene i utredningen

Hensyn ’ Vurdering og anbefaling ‘

Prissatte virkninger «INullplussalternativet er det gunstigste alternativet, med en positiv nettonaverdi pa 689 millioner
kroner»

Ikke-prissatte virkninger «De ikke-prissatte virkningene viser at Nullplussalternativet og Mellomarkivkonseptet skiller seg
positivt fra nullalternativet pa alle de fem ikke-prissatte samfunnsokonomiske virkningene»

Mil- og kravoppnaelse «Alle konseptene har marginalt bedre mal- og kravoppndelse enn nullalternativety

Usikkerhet «Usikkerbeten totalt sett medforer en betydelig risiko for a velge feil konsept pa det naverende
tidspunfkt. Dette er et selystendig argument for a velge nullplussalternativet, ettersom de fleste tilta-
Fkene i dette konseptet er reversible eller kan gienbrufkes dersom en pa et senere tidspunfkt finner det
formalstienlig a endre strategi.»

Kilde: Arkivverket/MAVOD

5.4.2 Den samfunnsgkonomiske analysen

Evalueringsteamet har vurdert folgende sporsmal med hensyn til den samfunnsekonomiske analysen
1 denne utredningen.

Evalueringsspersmal

Hyvilket niva ligger den samfunnsekonomiske analysen pa?
e forenklet analyse
e  kostnadseffektivitetsanalyse
e  kostnadsvirkningsanalyse
e  nytte- kostnadsanalyse

Er nivdet pd analysen begrunnet med hensyn til forholdsmessighet?

Er det tydelig hvilke forutsetninger den samfunnsekonomiske analysen hviler p4?

Er det tydelig hvilke utregninger som ligger til grunn for den samfunnsekonomiske analysen?

Er det kostnads- eller nyttemomenter som ikke er tatt hensyn til? I sé fall, grunngis det?

Er det faktorer med betydning for kostnad eller nytte, som ikke er tatt hensyn til? I sa fall, grunngis det?

Hvordan brukes den samfunnsekonomiske analysen i utredningsrapporten, vurdetes analysens innhold og kvalitet,
hvor sterk er koplingen mellom den samfunnsekonomiske analysens anbefaling og utredningens anbefaling.
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I MAVOD er det gjennomfert en nytte-kostnadsanalyse. I forbindelse med denne analysen er det
hentet inn ekstern konsulentbistand. Analysen beregner konseptenes prissatte nytte og kostnader, og
sammenlikner dette med nullalternativet. Til forskjell fra andre typer samfunnsekonomiske analyser
gar denne analysen langt i 4 prissette bade kostnader og virkninger. I utredningen heter det at «konsep-
tene har potensial til a gi vesentlige nytte- eller kostnadsvirkninger», og berorer mange virksomheter. Med dette
som utgangspunkt har MAVOD valgt en nytte-kostnadsanalyse.

De tidsmessige og okonomiske forutsetningene for den samfunnsgkonomiske analysen er gjengitt i et
eget avsnitt og en egen tabell i analysen. Forutsetningene baserer seg blant annet pa tidligere rapporter
og Finansdepartementets perspektivmelding. Andre forutsetninger, for eksempel forutsetningene som
ligger til grunn for de prissatte virkningene, er dels basert pa eksisterende dokumentasjon, workshoper
og intervjuer. Forutsetningene som ikke lot seg kartlegge pa denne maten ble estimert. Alle forutset-
ninger har veart verifisert i referansegruppene, heter det i utredningsrapporten.

I vedlegget som inneholder den samfunnsekonomiske analysen er det ogsa gjort rede for de forventete
kostnadene og innsparingene for stat og kommune, knyttet til de relevante stegene og aktivitetene 1
arkiveringsarbeidet. Kostnadene og besparelsene er oppgitt i 2017-kroner.

Utfallene av de enkelte analysene under nytte-kostnadsanalyse taler alle ssammen for Nullplussalterna-
tivet (se tabellen over). Disse vurderingene tillegges stor vekt, ssmmen med vurderingen av mal- og
kravoppnaelse, nar utredningsteamet anbefaler nullplussalternativet.

Det papekes her at handtering av etterslep i arkivoverforingen ikke er hensyntatt 1 analysen.

Evaluators vurdering

MAVOD-utredningen ble gjennomfert i en utfordrende kontekst med sprikende problemforstaelse,
ulike forventninger til hva utredningen skulle gi et svar pa, og hvilket konsept MAVOD-utredningen
til slutt kom til a anbefale. Blant flere aktorer i omgivelsene til utredningsteamet var det urealistiske
forventninger om hvilke problemer utredningen skulle lose, samtidig som noen aktorer pa forhand
mente at eArkiv-konseptet kom til 4 vare den beste losningen. Veivalgene knyttet til avgrensning av
fokus, og identifisering og vurdering av tiltakene har vekket en del motstand som utredningsteamet
har mattet forholde seg til. Fra Oxford Research sitt stasted er det derfor grunn til 4 sperre hvorvidt
forventningsavklaringen og etableringen av en omforent problembeskrivelse innledningsvis i prosjekt-
fasen har vert vellykket. Uansett viser erfaringene viktigheten av 4 gjore en grundig avklaring tidlig 1
prosjektet.

Utredningsteamet har vurdert reversibilitet av konseptene, gjort folsomhetsanalyser, og har forankret
forutsetningene for den samfunnsekonomiske analysen. Videre har utredningsteamet papekt at det
ligger en usikkerhet 1 alle analysene, og kommuniserer de nedvendige forbeholdene. For Oxford Re-
search fremstar kvaliteten pa analysene av konseptene som meget hoy.

Et sentralt forhold utreder ma avklare er premissene for vurdering av konseptene. I praksis blir be-

skrivelsen av konseptene og premissene de skal vurderes ut fra avgjerende. Denne utredningen er et
eksempel pd at den samfunnsekonomiske analysen ga et sterkt signal om hvilket konsept som var best.
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I utredningen har forutsetningene for den samfunnsekonomiske analysen blitt forankret hos interes-
sentene, noe som vi anser som et klokt og hensiktsmessig grep for a styrke legitimiteten i analysen og
1 utredningen. Blant aktorene 1 og rundt utredningen har den samfunnsekonomiske analysen stor tro-
verdighet og utfallet far dermed en betydelig legitimitet.

Prosjektmedlemmene understreker i intervjuene verdien av veiledningsmateriellet fra Difi, men spesi-
elt fra DFQ. Veilederen til utredningsinstruksen iszr ser ut til 4 ha bidratt bade operativt og strategisk.
Operativt ved 4 tvinge aktorene til 4 forholde seg til en stringent og strukturert prosess hvor stegene
bygger logisk pa hverandre. Dette har vert serlig verdifullt nir konseptene skulle identifiseres og ren-
dyrkes, og akterene ble tvunget til 4 tenke «utenfor boksen». Utredningsinstruksen er ogsa nyttig pa et
strategisk niva hvor prosessen, men sarlig resultatet far okt legitimitet. Dette antar vi oker sannsynlig-
heten for at utredningens anbefalinger blir fulgt opp i organisasjonen.

Arbeidet med 4 utvikle og vurdere konsepter er sentralt. En viktig del er det 4 tenke «utenfor boksen,
slik utredningsteamet har gjort. Et annet viktig grep fra utredningsteamets side var a ga tilbake og
redefinere og legge til konsepter etter at teamet har fatt okt problemforstaelse.

Etannet viktig forhold med stor betydning i gjennomferingen har vart personene. Den ene dimensjonen
handler om forholdene mellom teammedlemmene som kunne vare en stotte for hverandre i en peri-
ode med uenigheter med kolleger og eksterne aktorer. Et annet vel sa viktig forhold er imidlertid
teammedlemmenes faglige bakgrunn og historikk i Arkivverket. Fullstendig mangel pa faglig bakgrunn
og historikk mener vi ville svekket teamets, og 1 forlengelsen utredningens, legitimitet. Samtidig er det
en fordel for teamets evne til 4 tenke utenfor boksen og vurdere konseptene med et apent sinn, at
teamet 1 liten grad er pavirket av «stammesprak», normer og preferanser i organisasjonen. I lys av at
MAVOD skulle vaere en motvekt til eArkiv-utredningen, anser vi dette som et hensiktsmessig grep.

5.5 Involvering av berorte parter

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til hvordan berorte parter og eksterne
interesser er involvert og hort i denne utredningen.

Evalueringsspersmal

[Prosess| Hvordan er det vurdert hvem som vil bli berort av konseptene, direkte og indirekte?
[Prosess] Nar har de berorte partene blitt involvert?

[Prosess| Hvordan har de berorte partene blitt involvert?

Hvem er involvert i en tidlig fase (for prosjektoppstart eller rundt prosjektoppstart)?
Hvordan involveres eksterne i en tidlig fase?

Blir leveranser lagt ut pa hering/blit eksterne invitert til 4 gi innspill? I sa fall, nér?

[Prosess| Hvilke vurderinger er gjort med hensyn til horingens omfang og tidsfrister?

Er leveransen revidert i forbindelse med horingsinnspill eller tilbakemeldinger senere i prosessen?

[Prosess] Hvilke vurderinger er gjort i forbindelse med horingsinnspillene? Hvilke innspill er evt fulgt opp eller for-
kastet?

[Prosess| Evt. Er det vurdert at utredningen i&4e skal pa horing? Hva er begrunnelsen?

[Prosess|] Hvorvidt er innspillene hensyntatt og vurdert?
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[Prosess] Exr det reflektert rundt hvordan ulike aktorer kan pavirke (aktorbeskrivelser):
e  Hva har du kontroll pa selv?
e  Hva trenger du fra omgivelsene?
e  Huva trenger de fra deg?

e  Om du skal bestille noe — hvem skal du bruke? Nar i prosessen skal du gjore det

Teamet bak MAVOD-utredningen har hatt bade bred og tidlig involvering av berorte aktorer.

Digitaliseringsradet anbefalte Arkivverket at utredningen burde ha bred involvering. Utredningsrapp-
orten anerkjenner at den; «berorer et hoyt antall virksombeter. Disse vil i stor grad kunne pdvirkes av konseptene
som droffes». De berorte interessentene er alle offentlige arkivskapere og arkivdepoter, bide kommuner,
fylkeskommuner og statlige virksomheter. Videre er det store forskjeller i storrelse pa virksomhetene
og aktorene. Arkivverket involverte aktorene gjennom en ekstern referansegruppe og ekstern styrings-
gruppe, workshops og regelmessig, uformell kontakt med utvalgte aktorer (se nedenfor). Flere orga-
nisasjoner ble involvert gjennom bade den eksterne referansegruppen og den eksterne styringsgrup-
pen. Organisasjonene har handtert dette ulikt; mens noen samordnet sine representanter i de ulike
gruppene og eventuelt innhentet synspunkter fra interne fagpersoner, var samordningen svakere 1
andre organisasjoner.

I Veilederen til utredningsinstruksen heter det at aktorer som er berort av konseptene 1 utredningen,
skal involveres tidlig, sa langt det er hensiktsmessig. Det star: «17dlig involvering av dem som er berort av
tiltaket, vil bidra 11l at man i en tidlig utredningsfase far nyttige innspill som vil oke kvaliteten pa beslutningsgrunnlages.
Det var et bevisst valg fra utredningsteamets side a involvere de berorte interessene underveis, fremfor
1 etterkant av utredningsarbeidet gjennom en hering. Involveringen bidro til at relevante konsepter ble
identifisert og droftet, og interessentene kunne gi innspill underveis. Flere informanter forteller at alle
innspillene ble vurdert seriost opp mot mandatet, selv der innspillene kunne ha lav relevans for utred-
ningen. I lys av det store antallet interessenter og involverte aktorer, har det ogsa vere nodvendig a
vurdere de til dels sprikende innspillene opp mot hverandre.

Involveringen ble ogsa benyttet for 4 skape forankring blant interessentene, noe som utredningsteamet
brukte mye tid pa. Ved 4 involvere interessentene tidlig hapet utredningsteamet 4 unnga at det ble
store diskusjoner og svekket legitimitet 1 etterkant. Folgende sitater fra prosjektmedlemmer illustrerer
dette poenget;

-Det er bedre d fa piskingen i forkant, fremfor at kritikken konmmer etterpa ndr utredningen er
ferdig.

-Involveringsprosessen var viktig. De som kunne slakte utredningen etterpa, matte involveres tidlzg.
V77 kunne ha gjort utredningen mindre, kjappere, og pa halve tiden. Men da hadde vi blitt slaktet
7 etterkant, og vi hadde ikfke fatt stotten for konklusjonen.

Kommunesektoren fikk sarlig involvering utover plassene i den eksterne styrings- og referansegrup-
pen. Utredningsteamet hadde ukentlige moter med en representant fra kommunesektorens interesse-
og arbeidsgiverorganisasjon 1 Norge (KS) og en representant fra Oslo kommune. I de ukentlige
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motene ble innspill, utfordringer og veien videre diskutert. Denne formen for involvering vurderes
som sveart nyttig av de fleste informantene.

Det er variasjon i hvorvidt interessentene er forneyde med utredningens anbefalinger. Enkelte er skuf-
fet, mens andre er meget forneyde med utfallet. Ingen av de intervjuede aktorene gir uttrykk for at
anbefalingene ikke bor folges opp.

Evaluators vurdering

Utredningsteamet har sorget for en bred involvering av berorte interesser, pa et tidlig tidspunkt. Dette
henger sammen med to viktige strategiske grep;

e En vektlegging av lopende involvering, som et alternativ til involvering i etterkant,
e Involvering av kommunesektoren gjennom regelmessige moter med to interessenter.

I tillegg hadde prosjektet som nevnt, en egen ekstern styrings- og referansegruppe. Enkelte av de
involverte aktorene vi har intervjuet er ikke forneyde med utredningens anbefalinger, men foler seg
likevel bundet, da de har deltatt 1 utredningsprosessen. Dette demonstrerer hvordan involvering kan
skape hoy legitimitet blant interessentene, selv om de matte vaere uenige. Prosessen med involvering
underveis har veart ressurskrevende. Utredningsteamets valg om a forankre utredningen og dens an-
befalinger gjennom en fortlopende involvering fremstar som meget hensiktsmessig.

Det kan vare en krevende oppgave a handtere innspillene fra mange involverte aktorer, serlig nar
innspillene spriker. Det er imidlertid viktig at utredningsteamet viser at innspillene vurderes, selv om
utredningsteamet ikke retter seg etter alle forslagene. Et bidrag som kan ha styrket legitimiteten og
samtidig ha gjort handteringen av innspillene lettere, var den regelmessige kontaktakten med repre-
sentantene fra KS og Oslo kommune. Ogsa dette valget fremstir som hensiktsmessig for Oxford
Research.

I en prosess med mange involverte med til dels ulike interesser kan det bli utfordrende a bli hort og
hensyntatt. For Oxford Research er det tydelig at organisasjonene som har fatt plass i styrings- og
referansegruppene, har handtert sine roller ulikt. For noen av disse aktorene ligger et stort potensial 1
4 samordne sine representanter i de ulike fora, og opptre strategisk.

5.6 Utredningsrapporten og kvalitet

Evalueringsteamet har vurdert folgende sporsmal med hensyn til utredningsrapportens kvalitet.

Evalueringsspersmal

Er leveransen i trdd med mandatet? Ved avvik, begrunnes avviket?

[Prosess| Hvordan har man sikret at det er sammenheng mellom leveranse og mandatet? Hvordan er eventuelle avvik
hindtert?

Hvordan er strukturen pd dokumentet? Er det en «rod trad»?

Er det unodvendige elementer eller elementer som mangler?

Hvordan er vektleggingen mellom elementene? Hva fir mest/minst plass?
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[Prosess] Hvordan ble vektleggingen mellom elementene bestemt?
Er det et tydelig skille mellom empiri og fortolkning?

Er det apenbare konsepter som ikke er droftet?

Blir tiltakene sammenliknet med nullalternativet?

Er resonnementet klart og lett 4 folge?

Er konklusjonen klar og tydelig?

Er anbefalingene tydelige?

Hyvilke forbehold tas med hensyn til anbefalingene? Hvis det er usikkerhet knyttet til miloppnaelsen i konseptene (el-
ler store kostnadsvirkninger), er dette kommunisert i anbefalingene?

Er det anbefalt en evaluering pi et senere tidspunkt?

I sa fall, er det lagt rammer eller anbefalinger for en senere evaluering?

Er nasituasjonen dokumentert, for senere bruk i evalueringen?

Utredningsrapporten for MAVOD er pa 61 sider. I tillegg kommer 13 dokumenter som utgjor ved-
legget til rapporten.

Kapitler i MAVOD-rapporten Innledningsvis gjer rapporten rede for mandat, avgrens-

ninger, metode og sentrale begreper. Rapporten innehol-
1. Forord d . . : .

er en situasjonsbeskrivelse og utfordringer med dagens

2. Sammendrag . . :
5 Tkl situasjon, som setter problemstillingene i en storre sam-
4. Behovsanalyse menheng. Dette tj'ener til 4 tydeliggjore behovene som ma
5. Utviklingstrekk ~dekkes. Dette kap%ttelet er .det mest omfattende kapittelet
6. Malbilde 1 rapporten, malt 1 antall sider. Rapporten bruker et eget
7. Overordnede krav kapittel pa a forklare trender og utviklingstrekk pa feltet.
8. Identifisering av konsepter Det folger korte kapitler om malbildet og de overordnede
9. Analyse av konseptene kravene konseptene ma tilfredsstille. Prosessen med 4
10. Sarglet vurdering og anbefa].ing identifisere konseptene er beskrevet i et eget kapittel, for
11. Foringer for det videre arbeidet | konseptene analyseres i henhold til kravene i forrige kapit-
g KﬂjlehSte tel. Det er et kort underkapittel som presenterer utdrag fra
+ Vedlegg den samfunnsekonomiske analysen. De siste to kapitlene 1
rapporten presenterer en samlet vurdering av konseptene

og anbefalingene pa bakgrunn av vurderingene, og presenterer foringer for arbeidet med 4 implemen-
tere anbefalingene.

Utredningen besvarer problemstillingen i mandatet som handler om 4 finne konsepter knyttet til data-
uttrekk, overforing og mottak av digitalt materiale mellom arkivskapere og -depoter. Utredningen for-
holder seg imidlertid ogsa i en viss grad til problemstillingen om hvordan kommunene kan handtere
etterslepet i overforingen til arkiv. Denne har vert viktig for flere interessenter. Rapporten slar fast at
hvordan arbeidet med etterslep organiseres, ma utredes nermere. Det er derfor lagt ved et eget doku-
ment som droefter handteringen. I kapittel 11 Foringer for det videre arbeidet skisserer utrednings-
teamet likevel noen tiltak for a ta inn etterslep. Dokumentet i vedlegget er imidlertid ikke en selvsten-
dig utredning, og dokumentet har heller ikke vart vurdert av Oxford Research.

Lengden pa kapitlene varierer sterkt. De fleste kapitlene i utredningen er pa fire til fem sider, og ka-
pitlene som inneholder analysene er ogsa relativt korte. Unntaket er et eget vedlegg med 62 sider, som
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inneholder den samfunnsgkonomiske analysen. Det lengste kapittelet i rapporten (ikke medregnet
vedlegg) er behovsanalysen, med 15 sider.

I kapittel 10 Samlet vurdering og anbefaling star det at «az_Arkivverket jobber videre med d realisere nullpluss-
alternativetr. Pa de folgende sidene forklares anbefalingen nermere, med utgangspunkt i de fire analy-
sene utredningen bygger pa. Det pafolgende kapittelet er en konkretisering av anbefalingen og besk-
river tiltakene for 4 oppna nyttevirkningene. Utredningen presiserer imidlertid ogsa at det hefter usik-
kerhet ved samtlige vurderinger.

Evaluators vurdering

Utredningsrapporten fremstar som velstrukturert, logisk oppbygd og oversiktlig. Det som bidrar ster-
kest til dette inntrykket er den klare strukturen som er gjennomgaende bade i rapportens oppbygning,
1 begrepsbruk og avgrensninger, i figurbruk, ved at detaljer er lagt i vedlegg og i oppsummerende deler
av rapporten. Viktige avsnitt og poeng er ofte uthevet med fet skrift, og kommer frem tidlig i kapitlene.
Det er en klar beskrivelse av metode og framgangsmate, og det er redegjort for hvem som er interes-
senter og hvem som berores av konseptene. Vi opplever ogsa kapitlene som beskriver problembildet
og malsetningene som hensiktsmessig detaljerte og tydelige. Dette danner et godt grunnlag for formu-
leringen av nullalternativet til bruk i analysene. Det er ogsa positivt at rapporten kort tematiserer kon-
flikter mellom malsettingene. Videre tar rapporten klart hensyn til brukerne sine, det vil si beslutnings-
takerne. Rapporten gir anbefalinger, operasjonaliserer anbefalingene og gir finansieringsbehov for a
gjennomfore anbefalte tiltak.

Innholdet 1 kapitlene i rapporten svarer til minimumskravene i Veilederen til utredningsinstruksen,
med en beskrivelse av problemet og onsket tilstand, identifisering av relevante tiltak og deres virk-
ninger, samt de prinsipielle sporsmalene som reises. Rapporten gir en klar anbefaling og tematiserer
forutsetningene for implementeringen. Innledningsvis i rapporten og i mandatet heter det at veiled-
ningsmateriell fra DFQ) skal legges til grunn. Intervjuene viser at materiellet og metodikken i materi-
ellet har vart viktige verktoy i giennomforingen av utredningsarbeidet.

Rapporten gir en tydelig, men nyansert anbefaling. Den gjor rede for egne begrensninger med bak-
grunn i et usikkert fremtidsscenario og datamaterialets kompleksitet, og gjor oppmerksom pa dette i
konklusjonen. Vi merker oss at flere av analysene (Ikke-prissatte virkninger og Mal- og kravoppnaelse)
ikke gir grunnlag for klare anbefalinger. Det er hensynene til prissatte virkninger og usikkerhet, som
blir avgjorende. Med andre ord fremstiller rapporten vurderingen av de prissatte forholdene som den
viktigste grunnen for a anbefale nullplussalternativet. Dette argumentet ma anses 4 ha hoy legitimitet
og troverdighet, gitt den ambisiose samfunnsekonomiske analysen som ligger til grunn. Basert pa
intervjuene har vi imidlertid inntrykk av at det er andre hensyn som kan ha vart vel sd viktige, som
ikke er kommunisert i samme grad.

Béde personene vi har intervjuet og Oxford Research som evaluator mener at rapporten bor sta pa
egne ben. Rapporten folger en rod trad og det er en logisk slutning fra mandatet og problembeskri-
velsen til de endelige anbefalingene. Intervjuene viser imidlertid at utredningsprosessen har vart preget
av en rekke andre hensyn og diskusjoner som ikke er gjengitt i rapporten. Dette er ikke problematisk
1 seg selv, da rapporten formidler de sentrale argumentene og gir et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag.
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Det gjor likevel at rapporten ikke er representativ for hele utredningsarbeidet og en del veivalg som
ble tatt underveis. Fra evaluators stasted kunne disse veivalgene vert formidlet eksplisitt, eksempelvis
1 et vedlegg.

Overordnet har evaluator inntrykk av at utredningsrapporten har gode forutsetninger for 4 tilfredsstille
Arkivverkets umiddelbare kunnskapsbehov og krav for et beslutningsgrunnlag.

5.7 Utredningens forventede nytte

Folgende sporsmal har vaert sentralt i vurderingen av utredningens forventede nytte;

Evalueringsspgrsmal
Hvortfor og hvordan forventes konseptene 4 fi virkninger? Hva er forventet drsakssammenheng/vitkningskjede?

I Veilederen til utredningsinstruksen heter det at «Utredningen skal munne ut i en begrunnet anbefaling om
hvilke(?) tiltak som samlet sett er best for samfunnet». Itolge MAVOD-rapporten er det primare malet med
denne utredningen 4 anbefale et konsept for videre arbeid og detaljering. Dette innebarer at Arkiv-
verket (og andre interessenter) velger a folge opp anbefalingene i det videre arbeidet. Et prosjektmed-
lem gir 1 intervjuet uttrykk for at rapporten kunne ha risikert ikke 4 bli fulgt opp («Rapporten kunne blitt
liggende i skuffen») dersom det ville bli for stor motstand i etterkant av utredningsarbeidet. Hensynet til
a minimere motstanden etter at rapporten er ferdigstilt, har statt sentralt i arbeidet med 4 involvere
interessentene. Hensynet til bruken har vart i utredningsteamets bevissthet, noe som ogsa gir utslag i
kapittel 11 i utredningsrapporten, som skisserer gjennomferingsstrategiene og forutsetningene for en
vellykket implementering. Anbefalingene har siden blitt fulgt opp i prosjektet Modernisering av arkivover-
Sforing MODARK).

Nir det gjelder aktorenes vurderinger av nytten av utredningen, er det store forskjeller. Fra enkelte
aktorer er det skuffelse over at anbefalingene er inkrementelle forbedringer (Nullplussalternativet)
som ikke loser interessentenes umiddelbare utfordringer, og heller ikke bidrar stort til 4 ta inn etter-
slepet. For eksempel forteller en interessent at; «Rapporten har synliggjort behovet for pluss-delen i Nullpluss-
alternativet. Men mye av dette var kjent fra fors. En annen virksomhet forteller at den har egne losninger for
overforing av arkivmateriale, og at anbefalingene fra utredningen derfor har begrenset relevans. In-
formanten forteller;

Det gjenstir d se om rapportens anbefalinger er nyttige for oss. Na skal tiltakene folges opp. Det
har vi begynt med, men vet ikke hva som kommer ut av det. Noe kan nok vere en hjelp, mens
andre tiltak ikke blir det. Men vi ma nok gjore mye av jobben sely.

Noen gir ogsa uttrykk for at nytten i anbefalingene fra utredningsteamet er demt til 4 vare begrenset,
da interessentene opplever at utredningen ikke gir svar pa problemstillingene de anser 4 vare mest
prekere.

Utredningsteamet har et annet standpunkt. For 4 illustrere dette viser vi til et brev Digitaliseringsradet
skrev i forkant av MAVOD-utredningen. Der star det at «I andre land som bar etablert lignende losninger
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som eArkiv, har losningene vert svert kostbare. Arkivverket bor i storre grad tydeliggiore kostnadssiden av eArkiv.»
(Vedlegg 12). Den storste (og kvantifiserbare) nytten fra utredningsteamets stasted er derfor ikke at
MAVOD-utredningen har gitt noen anbefalinger til hvordan arkivskapere og -depoter kan jobbe mer
effektivt fremover, men at utredningen har stoppet implementeringen av eArkiv som kunne bli svert
dyr for samfunnet, mener utredningsteamet. Videre estimerer utredningsteamet at nullplussalternati-
vet gir en gevinst pa 0,7 milliarder kroner. Dette star i kontrast til de andre utredede konseptene som
medforer kostnader pa henholdsvis 8,1 (Mellomarkivkonseptet) og 5,2 (Danmarkskonseptet) milliar-
der kroner. Ramaterialekonseptet nettokostnad er estimert til 3 millioner kroner.

Evaluators vurdering

MAVOD-utredningsteamet gir i rapporten en klar anbefaling, i trad med intensjonen i Veilederen til
utredningsinstruksen.

Funnene viser hvordan akterenes ulike forventninger og bakgrunner gjor at nytten vurderes ulikt.
Interessentene som oppfattet eArkiv som en «silver bullet» som skulle lose alle problemer, ble natur-
ligvis skuffet over de inkrementelle forbedringene utredningsteamet anbefalte. Dette forsterkes av at
forbedringene (pluss-delen i Nullplussalternativet) stort sett var kjent fra for. Med denne tilnzermingen
vil verdien av MAVOD-utredningen vare at den legitimerer noen forbedringsforslag som hittil ikke
var implementert. Med det som utgangspunkt er det vanskelig 4 se at utfallet rettferdiggjor utredning-
ens omfang og ressursbruk.

Med utredningsteamets tilnaerming har nytten vert betydelig storre: Man har skapt en omforent for-
staelse blant de fleste interessentene om hva man skal arbeide med fremover, og samtidig unngitt en
stor og ulennsom investering. Arkivverket har dessuten igangsatt arbeidet med a folge opp anbefa-
lingene.

Som tidligere nevnt, har det veart ulike problemforstaelser. Anbefalingene i utredningen svarer til Ar-
kivverkets problemforstaelse, noe som Oxford Research mener er en viktig forutsetning for at utred-
ningen skal ha nytte for prosjekteieren. Det er derfor god grunn til 4 anta at utredningen tilfredsstiller
prosjekteierens umiddelbare behov og forventninger.

Utfallet av denne utredningen reiser imidlertid ogsa sporsmalet om det ligger i utredningens natur a
fore til konservative anbefalinger, serlig der man gjennomforer en storre utredning med en omfat-
tende samfunnsekonomisk analyse og bred involvering av til dels motstridende interesser. Med andre
ord kan det tenkes at dersom utredningen gjennomferes med reell involvering av interessentene, vil
utfallet bare preg av 4 vare et kompromiss der ambisjonene er tilsvarende lave — minste felles multi-
plum. Med det som utgangspunkt kan konseptutredning som tilnarming vere et verktoy for 4 ned-
vurdere ambisiose alternativer, som for eksempel eArkiv.
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6. Dybdeevaluering — Vapenforvaltningen i politiet

I dette kapitelet gar vi gjennom oppdragets andre case — Konseptutredningen av vapenforvaltningen
1 politiet, gjennomfort av Politidirektoratet. P4 samme méte som MAVOD-utredningen ovenfor, ba-
serer gjennomgangen seg pa selve utredningsrapporten og intervjuer med aktorer som har vert sent-
rale i utredningsarbeidet. Det er benyttet et sett av evalueringssporsmal som har veart felles for gjen-
nomgangen av MAVOD- og POD-utredningen. De to utredningen vi har sett pa er imidlertid for-
skjellige. Utredningenes egenart gjor at det ikke er relevant a trekke frem neyaktig samme forhold i
begge casene. Milet er imidlertid det samme: Bidra med erfaringer fra utredninger av statlige tiltak
som kan medvirke til lering om hvordan gjennomfere utredninger pa en god mate.

I utredningen og i denne gjennomgangen brukes begrepene konsept, tiltak, modell og alternativ om
hverandre.

6.1 Kort om utredningen

Konseptutredningen av den sivile vapenforvaltningen i politiet (heretter kalt utredningen) har hatt
som formal «d undersoke hvordan man kan etablere en mer effektiv og kvalitativ god vapenforvaltning
som moter publikums behow»'. Utredningen startet i februar 2018 og ble sendt p4 hering for som-
meren samme ar. Utredningen var ikke endelig sluttfort da dybdeevalueringen ble gjennomfoert. En-
delig rapport forventes a bli levert 1 lopet av hosten 2018, og derfor er det horingsversjonen som har
vart gjenstand for undersokelse i denne sammenheng".

Prosjektet ble utfort av ressurser internt 1 Politidirektoratet, en arbeidsgruppe bestdende av ni perso-
ner. I tillegg har det vart oppnevnt en styringsgruppe med syv personer. Assisterende politidirektor i
POD, Hikon Skulstad har vart leder for styringsgruppen og er 4 anse som prosjektets eier. I prosessen
er det ogsa gjennomfort arbeidsmeoter med politidistrikter, interesseorganisasjoner og vapenforhand-
lere.

Det er to forhold ved vapenforvaltningen som har vart gjenstand for undersokelse 1 utredningen. Det
er forhold knyttet til digitalisering og forhold knyttet til organisering. De to delene er ikke uavhengige av
hverandre og ma ses i sammenheng. Overordnet tar utredningen for seg muligheter for 4 digitalisere
vapensoknadsprosessen og prosessen for innforsel og lagerforing. Det analyseres tre alternative mo-
deller til fremtidig organisering:

o En sentralisert modell hvor vipensaker behandles og avgjores 1 én sentralisert enhet

o En kontroll- og oppfolgingsmodell hvor vapensaker behandles og avgjores av én sentral enhet, mens
kontrollvirksomhet og evrige oppgaver utfores av en distriktsenhet

14 Konseptutredningen av politiets vipenforvaltning (2018) s 4.
15 Bruken eller nyttevirkninger av utredningen har derfor ikke fatt tid til 4 utspille seg, men vi vil senere i kapitlet ta opp
sporsmil knyttet til bruk og nytte av utredningen, basert pa forventinger til videre arbeid.
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o En linjedelingsmodel] hvor den sentrale enheten behandler soknader, og gir vapentillatelse 1 ku-
rante saker, og hvor politidistriktene behandler og avgjor saker som krever nermere vurdering.

En sentral del av utredningsarbeidet er en samfunnsekonomisk analyse. Denne har tatt sikte pd a
belyse nytte-kostnadsvirkninger og risiko knyttet til de alternative tiltakene for vapenforvaltningen. En
del av virkningene, sxrlig de som har 4 gjore med digitalisering, er verdsatt i kroner, men det er ogsa
tatt i bruk pluss-minusmetoden for a vurdere ikke-prissatte virkninger. Utredningen gir ikke en tydelig
anbefaling til styringsgruppen om hvilke alternativer en bor ga videre med.

Arbeidsgruppen representerer ulike avdelinger og ansvarsomrader i Politidirektoratet (POD) samt po-
litidistriktene. Gruppen er satt sammen av personer med ulik kompetanse og utdanningsbakgrunn —
en sammensetning som betegnes som vellykket av de involverte. Deltakerne 1 styringsgruppen er le-
dere 1 POD som representerer ulike deler av politiets egen organisasjon, og personer fra fagorganisa-
sjonene 1 politiet.

6.2 Utleser

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til hva som var utlosende arsaker til
utredningen.

Evalueringsspgrsmal

Er mélene (samfunns- og effektmadl) for utredningen definert?
Hva er malene?

e  Huva er onsket situasjon for samfunnet?
Hva er onsket situasjon for malgruppen(e)?

Hva var det utlosende problemet?
Hvem er malgruppen for eventuelle tiltak?
Er nullalternativet beskrevet, eller tilstanden/utviklingen dersom man ikke settet inn konsept?

e  Problemets omfang, alvorlighetsgrad og definering av berorte parter
e  Bide dagens og forventet fremtidig utvikling
e Fremtidige drifts- og vedlikeholdskostnader

Er antatte drsaker til avvik fra ensket tilstand tematisert?

Grunnen til at POD onsket a se pa vapenforvaltningen var direktoratets erkjennelse av at dagens
forvaltning var av darlig kvalitet, preget av manuelle, gammeldagse og lite effektive saksbehandlings-
rutiner- og prosesser. Det resulterer i lang saksbehandlingstid, feilregistreringer i vapenregisteret og
for svak kontroll- og oppfelging. Arbeidet ble initiert av assisterende politidirektor i POD, som hen-
vendte seg til lederen for Politidirektoratets analyseseksjon. Analyseseksjonen fikk oppdraget med 4
utforme et mandat og legge dette frem for ledergruppen. Assisterende politidirektor har fungert som
leder for styringsgruppen, mens leder for analyseseksjonen har fungert som leder for arbeidsgruppen.

I tillegg til det man i direktoratet karakterisere som erkjennelse av darlig kvalitet, trekker bade utred-

ningsrapporten og informantene frem at en av arsakene for at utredningen ble igangsatt var at Riksre-
visjon i lopet av hosten 2018 skal legge frem en rapport som gjennomgar politiets vapenforvaltning. I
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den kommende rapporten forventer Politidirektoratet en betydelig kritikk av dagens situasjon. Utred-
ningens formal er dermed ogsa 4 komme denne kritikken i mote. Riksrevisjonens rapport vil blant
annet peke pa manglende kvalitet i vapenregisteret, manglende evne til 4 tilbakekalle vapen dersom
krav til 4 inneha vipen ikke lenger er oppfylt, og mangler ved opplaringen. Riksrevisjonens rapport
blir beskrevet som en umiddelbar utloser, fremfor en érsak til innsikt i utfordringene pa feltet. Det
pekes pa at det som kommer frem i rapporten fra Riksrevisjonen alt er kjent for politiet. Prosjektleder
torklarer: «Det er ikke sd fore-var relatert til Riksrevisjonens rapport som det kan virke som, fordi prosessen burde
veert glort noe med for lenge siden».

I sammendraget og innledningskapittelet i rapporten beskrives problemet i korte trekk. Det tredje
kapitelet tar for seg dagens situasjon og dagens organisering i storre detalj. En rekke utfordringer i
dagens vapenforvaltning beskrives i en punktliste. Kontrollvirksomheten beskrives som et «forsom?
omrader. Manuell saksbehandling som er tidkrevende, gir lang saksbehandlingstid og feilregistreringer
1 registeret, er blant problemene som trekkes frem. Intervjuene beskriver utfordringene nar det gjelder
de manuelle saksbehandlingsrutinene som apenbare, og at det lenge har vaert behov for a iverksette
tiltak pa omradet. Soker man om vapentillatelse 1 dag, ma man reise til en politistasjon for 4 innhente
et soknadsskjema som ma fylles ut for hand. Skjemaet leveres enten pa samme sted eller sendes til
politiet 1 posten. Soknadsskjemaet er et gjennomslagsark hvor informasjonen manuelt fores inn i va-
penregisteret av saksbehandlerne. Nar vapentillatelse er gitt, skriver saksbehandler ut et vapenkort,
laminerer det og sender det 1 post, eller det kan hentes pa vapenkontoret. Figuren under er hentet fra
utredningsdokumentet, og er en visualisering av dagens vapensoknadsprosess.

Figur 5: Dagens vapensgknadsprosess

Selger

Fylle ut og sende
inn hvit del

Kjpper ? 2 @

=

O Behov for Fylle ut og sende Betale Ry Motta
Q vapen sgknadsskjema Jope vap vépenkort
Politiet

i Il
w Registrere og Sende brevom Kont|to cre Registrere og
e et avslag/gebyr S 6 sende vapenkort
° LGED] el sende tillatelse .

Kilde: Konseptutredning av vapenforvaltning i politiet — hgringsversjon (2018)

Malene 1 utredningen er formulert som tre hovedmal med underliggende delmal og er utledet pa bak-
grunn av hovedutfordringene som beskrives i rapporten. Mélene et «utformet med tanke pd a understotte
mal pa et hoyt strategisk niva i politiets. Malene settes videre 1 ssammenheng med malene for politiets sam-
funnsoppdrag som helhet og malene i nzrpolitireformen. Malene settes ogsa 1 sammenheng med po-
litiets virksomhetsstrategi frem mot 2020 — hvor kriminalitetsforebygging og digitalisering av tjenester
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inngar. Det er et eget avsnitt i rapporten om vapenforvaltningen som kriminalitetsforebygging. Dette
ma kunne tolkes som samfunnsmalene ved 4 endre vipenforvaltningen.

I beskrivelsen av malbildet og dagens forvaltningsprosesser fremkommer det at malgruppen for rap-
porten er samfunnet som helhet, vapenforvaltningen/politiet selv, og selgere og kjopere av vipen.

Forste arbeidsfase i en utredning bestar av 4 beskrive problemet og formulere mal. I en samfunnseko-
nomisk analyse skal problemet beskrives grundig, herunder nullalternativet'®. Nullalternativet skal
vaere dagens situasjon og forventet utvikling hvis ingen nye tiltak blir iverksatt p4 omridet’. Infor-
mantene i arbeidsgruppen forklarer at det er avsatt betydelig tid og ressurser til 4 kartlegge dagens
situasjon og dagens utfordringer. I utredningen er det et utvalg av tre hovedprosesser i vapenforvalt-
ningen og et utvalg av arbeidsprosesser som ligger under disse.'® Dagens situasjon og arbeidsprosesser
beskrives detaljert og det er utarbeidet prosesskart som gir oversikt over hvilke elementer som inngar
1 saksbehandlingen. Det er imidlertid flere oppgaver det ikke er utarbeidet prosessbeskrivelse for. I
utredningsrapporten finnes begrenset begrunnelse for hvorfor visse arbeidsprosesser og oppgaver er
utelatt. Begrunnelse for avgrensinger i analyse gjores over tre korte avsnitt, hvor det fremkommer at
det ikke er «mulig 4 analysere alle dimensjoner i en samfunnsekonomisk analyse». Videre gis det en
punktvis forklaring pa hvorfor disse tre «dimensjonene» er valgt. Dagens situasjon pa de utvalgte ho-
vedomradene er beskrevet detaljert, men forventet fremtidig utvikling innenfor dagens vapenforvalt-
ning er ikke eksplisitt tematisert.

I intervjuene gjores det narmere rede for hvordan det er tenkt omkring utredningens avgrensning.
Det pekes pa at det har vert en omforent forstaelse i arbeidsgruppen vedrorende problembeskrivelse
og beskrivelse av malbilde nar det gjelder digitalisering. Utredningens digitaliseringselement blir av
arbeidsgruppens medlemmer karakterisert som en «wo brainer» - det er ingen vei utenom og oppfattes
som noe det burde vert tatt tak i for lenge siden. Det blir videre pekt pa at sivil forvaltning i politiet
har vart et omrade uten szrlig prestisje, og derfor ikke har nadd opp i kampen om ressurser og prio-
riteringer. I politireformen har det ifelge prosjektleder blitt tydeliggjort at sivil forvaltning er et viktig
omrade, og at man i dag i storre grad ser verdien av sivil forvaltning opp mot kontroll og forebygging
av kriminalitet.

I delen om organisering har arbeidsgruppen hatt mer delte oppfatninger. Prosjektleder trekker frem
at vurderinger rundt hva man valgte a analysere og beskrive, var noe av det man «balet» mest med.
Nir det gjelder organisering provde man «a brette ut» hele utfallsrommet. Arbeidsgruppen sa pa
seks/syv alternativer for deretter 4 lande pa tre som man gikk videre med i utredningen og analyserte
1 mer detalj.

16 Veilederen i samfunnsekonomisk analyser.

17 Tbid.

18 Vipenforvaltningens hovedoppgaver er i utredningen delt inn i tre hovedomrider som beskrives og brukes videre i
analysen; hovedprosesser som inngar i utredningen er soknadsprosess for a erverve og inneha av vapen og vapendeler,
innforsel og lagerforing, oppfolging av tillatelser og kontrollvirksomhet.
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Evaluators vurdering

Utfordringene denne utredningen skulle adressere var godt kjent i organisasjonen, samtidig som Riks-
revisjonens rapport har hatt begrenset betydning som utleser. Det var kjent 1 organisasjonen at vapen
var et omrade med stort effektiviseringspotensial. Riksrevisjonens rapport har dermed heller bidratt
til 4 fremskynde eller sette fokus pa en prosess som uansett var nodvendig. Det er prioriteringer og en
ressurskamp som er grunnen til at det ikke har blitt gjort noe pa omradet tidligere. Informantene virker
a vere mer opptatt av a formidle behovet for forbedring, heller enn 4 imotega kritikken fra Riksrevi-
sjonen.

Det er gjort avgrensinger bade med hensyn til hvilke omrader av vapenforvaltningen man har sett pa
og hvilke alternativer man har utredet. I utredningsrapporten er begrunnelsene for avgrensningene
knapt tematisert, noe som er en svakhet ved rapporten. Et illustrerende eksempel er at kapitelet som
tar for seg avgrensinger, kun bestir av en halv side med fire korte avsnitt. Her fremgar det at utred-
ningen er avgrenset til 4 se pa organisasjon, grad av digitalisering og arbeidsprosesser fordi «det ikke er
mulig d analysere alle dimensjoner samtidig i en samfunnsokonomisk analyse». Evalueringsteamet vurderer denne
begrunnelsen isolert sett som svak. Det gis videre en kort punktvis forklaring pa hvorfor nettopp disse
tre dimensjonene er valgt.

Pa den annen side kan det vaere gode grunner til avgrensningen som ikke fremkommer i selve rapp-
orten. I intervjuene pekes det pa at det ble satt av betydelig tid til diskusjon og vurdering av avgrens-
ninger 1 prosjektets innledende fase. Bade pragmatiske og strategiske hensyn har spilt en viktig rolle.
Prosjektleder peker nettopp pa slike forhold 1 folgende utsagn:

Vi sd pa seks-syv alternativer. Sa landet vi pa at det er tre som vi gir detaljert inn pa. Man kan
tkke analysere syv. Det var ut fra en vurdering av realisme, og den eksterne varianten koblet vi
ut for det er sensitive data som vi ma ha kontroll pa sely, vi folte det var hull i hodet d ga videre
med. Det er heller ingen som har tatt oss pa at vi har valgt feil modeller»

Uttalelsen omhandler interessante forhold ved et utredningsarbeid. Hva man inkluderer i en utredning
er for eksempel preget av tidsmessige rammer og ressursmessige begrensinger — det koster 4 utrede. I
dette tilfellet onsket man fortgang. Det ble ogsa gjort vurderinger om hva som realistisk sett oppfattes
som gjennomfoerbart i organisasjonen, og da spiller ulike forhold inn, slik det fremgar i sitatet ovenfor.

Vi kan dermed trekke ut at det i denne utredningen har vart en balansegang mellom omfang (hvor
mange alternativer man skulle se pa, hvor mange virkninger man skulle se pa, hvilke arbeidsprosesser
en skulle se pa), ressurser, og hva som realistisk sett lar seg gjore. Dette er 1 trad med DFOs anbefaling
om 4 begrense antall alternativer en gar videre med til 3-4 realistiske alternativer. Samtidig er det viktig
at man er dpen for 4 ga tilbake og utrede andre tiltak underveis i prosessen, dersom det viser seg at
utelatte alternativer likevel kan veare viktige.
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6.3 Mandat og organisering

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til mandatet for utredningen og utred-
ningsnivaet.

Evalueringsspgrsmal

Fremkommer det i mandatet hva som er problemet som skal loses eller hvilken tilstand man ensker 4 oppna?
Er mandatet gjengitt i utredningsdokumentet?
Fremkommer (form-)krav som er stilt i mandatet?

e hvem som utforer utredningen
e  hvordan arbeidet skal organiseres (bruk av referansegruppe, interne arbeidsgrupper etc)
e  hvordan prosessen skal vare

Legger mandatet foringer mht. valg av metodikk?
Legeer mandatet foringer mht. hvilke alternativer som (ikke) skal utredes?
Legger mandatet foringer mht. utredningsniva, utredningens omfang, ressursramme, osv.?

e  Viktige prinsipielle sporsmal krever grundigere utredning
e Storre virkninger krever en grundigere utredning

e Stramme tidstammer kan gi en mindre grundig utredning
Tilgang pa relevant kunnskap

Graden av kompleksitet i problemet og tiltaket
Storrelsen pa investeringen

Graden av usikkerhet ved fremtidige virkninger

Graden av irreversibilitet

e  Hvorvidt konseptet er kontroversielt

e Forutgiende arbeid
[Prosess] Inneholder mandatet innspill fra berorte forvaltningsorganer?
Apner mandatet for mulighet for innspill fra berorte forvaltningsorganer for utredningen igangsettes?
Viser mandatet hensyn til beslutningsprosessen utredningen inngir i, og medfolgende kunnskapsbehov?
Er det tydelig hvilke krav som stilles til losningen?

Mandatene er de krav og foringer som er satt til utredningen og utredningsarbeidet. I utredningen av
vapenforvaltningen ble mandatet til gjennom en prosess, der prosjektlederen hadde en sentral rolle i
utformingen. Startpunktet var en bestilling fra assisterende politidirektor til leder for analyseseksjonen
(som ogsa har ledet utredningsarbeidet). Mandatet var pa horing blant ledelsen, og det var enighet om
utredningsbehovet. Prosjektleder fikk deretter 1 oppgave 4 utforme et mandat som ble fremlagt ledel-
sen, og godkjent.

I selve utredningsdokumentet er begrepet «mandat» ikke benyttet. Det er heller ikke redegjort for hva
som var innholdet i mandatet eller i bestillingen fra ledelsen. Rapporten beskriver imidlertid innled-
ningsvis kort formalet og innhold i utredningen, samt organisering og hvem som har deltatt. Hoved-
formalet med analysen var 4 lage et beslutningsgrunnlag til bruk i arbeidet med 4 etablere en effektiv
og kvalitativ god vapenforvaltning i politiet. Prosjektleder forteller at mandatet var «romskig» utformet
og at det utviklet seg over tid. Siste versjon ble ikke undertegnet for mars/april. Pa det tidspunktet var
arbeidet allerede godt i gang. Flere av arbeidsgruppens deltakere forteller ogsa at mandatet ikke var
helt klart da arbeidet ble iverksatt, men at det ble spisset etter hvert som prosessen skred frem.
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Samtidig oppfatter deltakerne at det i dette tilfellet var helt nedvendig at mandatet var dpent, noe som
blant annet begrunnes med saksbehandlingsprosessenes kompleksitet. Dette gjorde at det var noed-
vending a gjore gode kartlegginger og prosessbeskrivelser for en endelig avgjorde hvilke oppgaver og
prosesser en skulle ga nermere inn pa i analysen.

Det er enighet 1 arbeidsgruppen om at utredningen svarer til kravene og forventingen fra ledelsens
side. Assisterende politidirektor (som ogsa var leder for styringsgruppen) bekrefter dette. En av ar-
beidsgruppens medlemmer trekker frem folgende om mandatet:

Mandatet var ikke presist til a begynne med men det tror jeg var fordi det er et teknisk og kom-
plekst felt dette her. Problemstillingene matte endres etter hvert, og jeg tror ingen i arbeidsgruppen
var klar over hvor mange faktorer som spiller sammen i vapenforvaltningen.

Vi spurte videre om medlemmet opplevde at mandatet var uklart eller (for) vidt. Medlemmet svarte
da; «Ja men slik mitte det vare. Det var bebov for d fa kunnskap om prosessen for man snevret inm.

Arbeidsgruppens deltakere opplevet at mandatene var 1 trad med politiets overordnede foringer om 4
prioritere digitalisering av publikumstjenestene og prioritere det som gir kostnadsbesparelser 1 organi-
sasjonen. Selv om mandatet ble «/# #il underveis», slik en informant formulerer det, opplevet man at
visjonen for hele oppdraget var relativt klart fra begynnelsen av. Sentralt 4 trekke frem i denne utred-
ningen, er at prosjektleder har hatt stor grad av autonomi i prosessen, eksempelvis ved 4 skrive man-
datet selv, og i rekrutteringen til arbeidsgruppen. Prosjektleder opplyser om at det er helt naturlig at
han tok del i utforming av mandatet, men at man da ma vaere oppmerksom pa at det ikke blir for
snevert. Dette ser ut til 4 ha blitt handtert fortlopende i dialogen mellom ledelse, styringsgruppe og
prosjektleder.

Prosjektleder forteller at det aldri var usikkerhet knyttet til utredningsnivaet. Det var tydelig fra starten
av, at det det skulle gjennomfores en omfattende utredning med en samfunnsekonomisk analyse. Det
begrunnes i interne krav i Politidirektoratet om 4 synligjore nytte-kostnadsvirkninger for nye tiltak.
Det papekes at det i politiet har vaert en utvikling mot at det stilles strengere krav om a synligjore nytte-
kostnadsvirkninger i dag, enn hva tilfellet var tidligere. Det valgte utredningsnivaet er derfor nedven-
dig for a4 kunne na opp i konkurransen mellom prioriteringer av ulike tiltak.

Prosjektgruppen har bestatt av en prosjektleder som er samfunnsekonom og leder for analyseseksjo-
nen i POD, sammen med étte prosjektdeltakere fra ulike avdelinger. Herunder finner vi samfunns-
okonomer fra analyseseksjonen, jurister fra juridisk forvaltningsseksjon (som har fagansvaret for va-
penforvaltningen), IKT- tjenesteradgiver, og to som til daglig arbeider med selve vipenforvaltningen
(forvaltningsseksjonen 1 politidistriktene). Fra prosjektleders side beskrives et behov for ulik kompe-
tansesammensetning og en bevissthet rundt hvem som skulle delta. Prosjektleder valgte selv ressurser
fra egen avdeling. I de andre avdelingene fikk han tildelt ressurser fra leder. Med unntak av prosjekt-
leder som har lang erfaring fra utredningsarbeid bade i politiet og fra andre forvaltningsomrader, hadde
ingen 1 arbeidsgruppen tidligere deltatt i utredningsarbeid. Det kan gi enkelte utfordringer, noe fol-
gende uttalelse fra prosjektleder vitner om: «Man bor sette av noen timer til d fa alle om bord pa metodene det
tror jeg er en veldig god investering. Det har jeg tatt lering av i alle falh.
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Informantene vurderer kompetansesammensettingen i utredningsteamet som et godt grep. Det var
vesentlig at saksbehandlere fra vipenforvaltningen var inkludert. Uten disse ville man ikke veert 1 stand
til a beskrive arbeidsprosessene i vipenforvaltningen og dermed heller ikke utfordringer med dagens
situasjon. Kunnskap om prosessen var videre grunnleggende for beregningen i den samfunnsekono-
miske analysen.

Assisterende politidirektor Hakon Skulstad har hatt rollen som prosjekteier, og var ogsa bestiller av
utredningen. Utredningsarbeidet har dermed veart forankret i politiets toppledelse, noe som beskrives
«som et superviklig suksesskriteriunm og at «forankring i toppledelsen er det vi drommer om» Styringsgruppen som
helhet omtales ogsa i positive ordelag, fordi man opplevde at de «faktisk leste det man skrev underveis,
og fulgte tett med i prosessen». Det var en «ekte styringsgruppe som er gpptatt av feltety, slik den beskrives
av prosjektleder.

I utredningsdokumentet heter det at arbeidet skal gjennomfores som en samfunnsekonomisk analyse,
basert pa fasene i politiets prosjektmodell og retningslinjer fra DF(Q. Politiets prosjektmodell er et
verktoy for planlegging og gjennomfering, som rammer inn hovedelementene i hvordan en prosjekt-
prosess i politiet skal forlope seg. Den beskrives som en nesten identisk oversetting av Difis prosjekt-
veiviser'”. Dersom man ikke folger rammeverket ndr man gjennomferer en utredning, kommer man
heller ikke gjennom bestemte beslutningspunkter i organisasjonen. Assisterende politidirektor forkla-
rer:

Utfordringen tidligere har vert at mange ikke folger modellen var godt nok. Men det er giort mye
for at dette skal tas bedre i bruk og for d fa et godt fundament for en gar i gang med et slikt arbeid.
Noen ganger ma man bruke en del tid og danne seg noen tanker om hva vi skal giore forst, sd gar
man mer i gang etterbvert.

Det har endret seg radifalt i politiet hvordan vi jobber med prosjekter. 1'i har egen ressursgruppe
som har drevet opplering av prosjektmodellen, og egen portefoljestyringsgruppe som stopper pro-
sjekter hvis det ikke folger dette rammeverket

Prosjektlederen er godt kjent med politiets rammeverk, og kjenner ogsd utredningsinstruksen og
DFQs veiledningsmateriell inngiende™. Han peker pa at DF(s materiell brukes som et oppslagsverk
og at det brukes aktivt i utredningsarbeidet. De andre medlemmene i arbeidsgruppen har ikke innsikt
1 hverken utredningsinstruksen eller andre nevnte dokumenter.

Evaluators vurdering

Vi har sett at prosjektleder har hatt en sentral rolle i utarbeidelsen av mandatet, og at det har blitt til
parallelt som utredningsprosessen skred frem. Oppdraget har saledes blitt til som resultat av delibera-
sjon og justeringer underveis. Det har vart sentralt at man forst har fatt god kunnskap om prosessene

19 Prosjektveiviseren er Difis anbefalte prosjektmodell for styring av digitaliseringsprosjekter i offentlige virksomheter.
Den er rettet mot prosjektledere og prosjekteiere, og har sitt hovedfokus pa den overordnede prosjektstyringen i grense-
flaten mellom disse.

20 Prosjektleder har tidligere jobbet i DFQ og har ogsd vart med pa 4 utvikle veileder til utredningsinstruksen.
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1 vapenforvaltningen, for man har besluttet hva man skal ga nzermere inn pa og hva som skulle velges
bort. Det fremholdes at det er en konseptfase, og at man da ma lofte blikket. Prosjektleder papeker at
en ikke kan forvente seg at toppledelsen har klart for seg hva som skal innga i en utredning fordi de
ikke nedvendigvis har detaljkunnskap om feltet som utredes, men at ledelsen ma gi retning gjennom
en styringsdialog. Utredningen er godt forankret pa lederniva og det har veart viktig 4 ha en aktiv

styringsgruppe — en styringsgruppe som styrer.

Det nevnes at det er en generell utfordring a treffe pa rett detaljeringsniva. I en utredning er det mange
ulike hensyn og ulike interessenter med sine kjepphester. Det er viktig a4 bruke tid pa a fa en felles
overordnet forstielse for hva utredingen skal bidra med. Evalueringsteamet finner at utreder ikke har
lykkes helt med dette, da arbeidsgruppen har vart uenig om en rekke forhold. Dette vil vi g nermere
inn pa i neste kapitel.

Det at ingen i arbeidsgruppen tidligere har deltatt i utredningsarbeid, setter krav til prosjektleder om 4
skape en omforent forstielse om hva som er formalet med utredningen. Enkelte av deltakerne har
opplevd at utredningen har fokusert pa feil forhold. Eksempelvis vil faginteressene gjerne ned i detal-
jene, bade nar det gjelder vurderinger av digitale losninger, og hva som skal inkluderes av beskrivelser
og problemstillinger. Her har prosjektleder hatt en tydelig hand pad verket, og leder for styringsgruppen
oppfatter at utvalg og avgrensinger er i trad med mandatet. Vi vurderer denne styringen som nedven-
dig for 4 sikre at utredningen besvarer de rette sporsmalene.

Kjennskapen til politiets prosjektmodell blant arbeidsgruppens deltakere er svart begrenset. Det
samme gjelder veileder til utredningsinstruksen og veileder i samfunnsekonomisk analyse. Det kan
tyde pa at det forst og fremst er ansett som et ledelsesanliggende.

Den tverrfaglige bemanningen av utredningsteamet, bestiende av jurister, I'T-ansatte, saksbehandlere
og samfunnsekonomer kan ha vart et viktig grep i denne utredningen. Et generelt leringspunkt som
kan trekkes frem er at tverrfaglichet oker muligheten for a lykkes ved at man unngar en for snever
tilnaerming og klarer og tenke helhetlig og nytt. Samtidig kan det bidra til 4 forankre mulige endringer
som vil komme, pa tvers av organisasjonens avdelinger.

6.4 Gjennomforing av utredningen

Dette kapitelet tar for seg selve gjennomforingen av utredningsprosjektet. Det er sentrale forhold ved
akkurat denne utredningen som trekkes frem. Men malet er a synliggjore elementer som kan veare av
relevans ogsa i andre utredningsprosesser.

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til hvordan arbeidet med utredningen
er gjort. Den samfunnsekonomiske analysen er ogsa vurdert. Evalueringsspersmalene for den sam-
funnsekonomiske analysen kommer frem i et eget underkapittel.

Evalueringsspgrsmal

[Prosess] Hvordan har man underveis brukt mandatet?
Hvordan har man sikret at det er samsvar mellom mandat, arbeid og leveranse?
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Er prosjektstyringen omtalt i utredningen?
I sa fall, hvilke hensyn har blitt tatt?

[Prosess|] Hva har vert viktige hensyn i prosjektstyringen, mtp. ressursbehov, tidsrammer, ansvar, forankring?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. ressursbehov/-bruk?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. tidsrammer og fremdrift?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. ansvar og arbeidsdeling?
e  Hvordan er utredningsarbeidet styrt mtp. forankring?

[Prosess] Hvorvidt har utredningsarbeidet vaert en linezr prosess vs en prosess hvor man har gitt tilbake til tidligere
faser for 4 gjore endringer (iterasjoner)?

[Prosess] Har det vert endringer i premissene for utredningen underveis?
Hvordan er dette handtert?
Hvilke endringer er fulgt opp, hvilke er forkastet?

Er risikoer og utfordringer underveis omtalt? I sa fall, hvordan er dette lost?

Problematiseres det utfordringer underveis i gjennomforingen?

[Prosess] Hvordan ble utfordringer/ risikomomenter underveis hdndtert?

Begrunnes nivi og verktoy for datainnsamling, analyse og vurderinger?

Omtales kontekstuelle forhold? I si fall, hvordan pavirker de utredningen?

[Prosess] Hvordan er det i arbeidet tatt hensyn til kontekstuelle forhold?

Hyvilke tiltak for kvalitetssikring av arbeidet er omtalt?

Hyvilke tiltak for kvalitetssikring av utredningens /everanser er omtalt?

[Prosess] Hvordan er arbeidet og leveransen kvalitetssikret?

Er det leveranser fra eksterne inn i utredningen (f.eks. en SAQ)? Hvordan er leveranser fra eksterne handtert?

[Prosess] Hvordan har man brukt analysen(e) i konklusjonene?
Er det direkte sammenheng mellom konklusjonen i analysen og anbefalinger i utredningen, eller har utredningen tatt
forbehold ift analysen?

Er drsaken til at eventuelle tiltak er silt ut dokumentert i utredningen?

[Prosess] Hvilke konsepter ble vurdert?
e  Hvordan har man sikret 4 inkludere alle relevante konsepter?
e  Hvordan har man unngitt 4 binde seg til bestemte konsepter tidlig?
e  Har man evnet 4 tenke” utenfor boksen’?

Innebzrer de vurderte konseptene ulike typer virkemidler (reguleringer, okonomiske, pedagogiske)?

Hvor detaljert er konseptene beskrevet med hensyn til:
e Hvem som er berort (enkeltpersoner, privat og offentlig naeringsvirksomhet, statlig, fylkeskommunal og kom-
munal forvaltning og andre berorte)
e  Hvor stort omfanget av berorte er
e Tilsiktede og utilsiktede virkninger
e  Nyttevirkninger (kvantifiserbare og ikke-kvantifiserbare)
e Kostnads- og budsjettvirkninger (kvantifiserbare og ikke-kvantifiserbare)
e  Hvordan virkningene fordeler seg mellom ulike grupper i samfunnet (fordelingsvirkninger)
e Hvorvidt konseptene medforer oppgaveplikter for naringsdrivende
e  Hovor lenge virkningene forventes 4 vare
e Presisjonsniviet pa estimerte virkninger
e  Sikkerheten eller usikkerheten i estimatene
e  Hvorvidt det er vurdert avbotende tiltak ift kostnadsvirkninger eller for a redusere usikkerheten

Er prinsipielle sporsmal vurdert?
e  Er det absolutte begrensninger for tiltaksutforming, som ikke ma overskrides
e Hvordan stotter opp om eller svekker, konseptene viktige samfunnsverdier eller prinsipielle hensyn

[Prosess| Er det avdekket at konsepter er i konflikt med viktige prinsipielle hensyn? Ble konseptene endret eller for-
kastet?

[Prosess| Exr det i arbeidet tatt hensyn til datasikkerhet og personvern? Hvordan?
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[Prosess] Exr det i arbeidet tatt hensyn til rettssikkerhet? Hvordan?
[Prosess] Hvordan kom man frem til konklusjonen eller anbefalt konsept?

e  FEr de samlede positive og negative virkningene satt opp mot hverandre?
e  Er alle virkningene vurdert?
e  FEr det tatt hensyn til usikkerhet i forventet maloppnielse i konseptene?
[Prosess] Er forutsetningene for vellykket gjennomfering av konseptene vurdert, med hensyn til
e  styring
e  organisering og ansvarsforhold

e informasjonsflyt og tekniske losninger

Prosjektet ble gjennomfort 1 lopet av ca. seks maneder, med en prosjektgruppe som samtidig jobbet
med sine vanlige oppgaver. Det var moter i arbeidsgruppen om lag hver 14. dag underveis 1 prosessen
og det er gjennomfort tre styringsgruppemoter 1 forste halvar av 2018. Videre har arbeidsgruppen hatt
moter med interesseforeninger og vapenforhandlere.

Deltakerne i arbeidsgruppen opplever at det er gjort et betydelig arbeid pa kort tid. Den tidsmessige
rammen oppfattes som streng, av én karakteriseres det som at det «gikk /itt for fort i svingene». Deltakerne
har underveis opplevd tidspress og hoyt krav til fremdrift 1 arbeidet, og noen har oppfattet det som
krevende. Prosjektleder har lang erfaring fra utredningsprosesser. Han viser til at man sammenlignet
med andre utredninger i dette tilfellet har gitt fort frem, men at han ikke er tilhenger av for lange
utredningsprosesser. Det har vart en bevissthet rundt fremdrift, som av prosjektleder oppfattes som
positivt, men som det er mer delte meninger om blant utredningsteamet.

Et annet poeng er at flere oppfatter 4 ha jobbet litt hver for seg. Prosjektleder har styrt oppgavene, og
enkeltpersoner har fatt ansvar for spesifikke leveranser. Selve skrivearbeidet er ogsa delt opp tilsva-
rende. En informant trekker frem at vedkommende ikke sa flere av modellene for helt pa slutten av
prosessen, en annen papeker at man ikke alltid hadde oversikt over hva de andre drev med. Arbeids-
formen har gjort at ikke alle opplever at man har jobbet like godt sammen. Et av prosjektmedlemmene
forklarer:

Ting ble ofte ikke forankret i workshops eller lignende der alle var til stede. Det var ikke alltid
like lett d fa oversikt over hvor vi var i prosessen og hva som var beskrevet. Men vi har hatt et
[fellesomride, og mulighet til spille inn pa helheten underveis og til hverandres arbeid ogsa, sa det
har vert god transparens. Men jeg har kanskje savnet d jobbe noe mer i felleskap.

Sitatet over peker mot et opplevd behov om mer arbeid i felleskap, samtidig nyanseres pastanden ved
at man har hatt rom for innspill i arbeidsgruppemoter. Flere informanter trekker nettopp frem at det
har vart stor takhoyde for 4 komme med innspill og at det har gitt gode diskusjoner i prosessen. Det
trekkes ogsa frem at det var rom for 4 vaere uenig, noe vi skal nermere inn pa nedenfor.

En utredningsprosess vil aldri vare helt linezr, og har heller ikke vart det i denne utredningen. Flere
av deltakere forteller at dette blant annet henger sammen med at mandatet ikke var klart og tydelig fra
forste stund. Det kom frem nye problemstillinger underveis etter hvert som man fikk mer kunnskap
om arbeidsprosessene i vapenforvaltningen. Etter diskusjoner ble ogsa modellene endret pa, for a fa
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inn elementer som arbeidsgruppen mente matte med. Videre tok man steg tilbake for eksempel nar
forelopig arbeid ble presentert for styringsgruppen.

Prosjektleder reflekterer om forankring og oppgavefordeling:

Jeg kunne vert enda tydeligere pa hvem som gjor hva [i arbeidsgruppen]. Men her var det ganske
mye endring underveis sa det var vanskelig a si fra starten. Det var noe av det jeg slet litt med.
Men det er ogsa en lering i det. Jeg tenker at denne metodikken er si enkel og dette mai alle
skjonne, men man bor legge inn tid 1l d fa folk til d forsta hva som er viktig. Hva er en fost-
nadsanalyse, hva er en samfunnsokonomisk analyse? Jeg kunne brukt noen mer tid pa d forklare
formatet og hva en utredning egentlig er.

Nar det gjelder utfordringer med prosessen som helhet, forklarer prosjektleder at det gjerne er en
utfordring at arbeidet kommer i tillegg til vanlig linjeoppgaver. I dette tilfellet har deltakerne i arbeids-
gruppen hatt utredningsoppgavene pa si. Prosjektleder anslar selv at han i perioden brukte 30-40 pro-
sent av arbeidstiden sin til utredningen. I tillegg trekkes frem at en prosjektprosess ofte tar mer tid enn
hva man har sett for seg pa forhand og at det er viktig a reflektere over balansegangen mellom grun-
dighet og fremdrift i en utredningsprosess.

6.4.1 Vurderingen av konseptene og anbefalingen

To av arbeidsgruppens deltakere jobber til daglig med forvaltningen av vapensaker. Videre er to av
arbeidsgruppens deltakere ansatt ved juridisk forvaltningsseksjon, seksjonen med ansvaret for vapen-
forvaltningen.”’ En viktig del av arbeidet er en noye kartlegging av dagens prosesser — hvor de som til
daglig jobber med saksbehandlingen har hatt en sentral rolle. Det er ogsa gjennomfort «feltarbeid» ved
vapenkontoret ved tre politidistrikter. Gode beskrivelser av prosesser var viktig for 4 identifisere pro-
blemkomplekset og hvilke alternative tiltak som skulle utredes.

I utredningen har man har tatt sikte pa a gjore «ef forsok pa a beskrive realistiske alternativer, men at det ogsa
er en rekke forhold som ma avklares narmere i en planleggingsfase. Utredningen tar ikke opp hvordan digitale
losninger skal innferes. Kostnad og nyttevirkninger sammenlignes med nullalternativet.

Nir det gjelder organisasjonsmodeller vurderte arbeidsgruppen syv modeller. Det gis en kort beskri-
velse av samtlige 1 utredningen. Etter siling av alternativer kom man frem til at tre av alternativene
skulle utredes. Ogsa her vises det til at «den konkrete arbeidsfordelingen ma derimot utredes narmere i planieg-
gingsfasen». 1 tabellen under fremkommer konseptene som inngar i utredningen.

2! Denne seksjonen har i dag ansvaret for klageprosessen.
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Tabell 2: Utredningens innhold - oversikt over konsepter

‘ Alternativ ‘ Vurdering
Digitalisering - Alt I Full digitali- | _Alternativet omfatter alle essensielle elementer i en effektiv og brukervennlig sok-
vapensgknader sering nads- og saksbebandlingsprosess. Soknad fylles ut og sendes pa nett, og publikum

benytter en identifiserings- og autentiseringstjeneste. Soknaden styres av nedtrekks
menyer og obligatoriske felt, og kan ikke sendes inn uten at den er fullstendig.
Netto naverdi sammenlignet med nullalternativet varierer mellom 228 og 315 mill.

i perioden 2079-2028.
Digitalisering - la- | Det er ogsd utredet hvordan prosessen for innforsel og lagerforing kan digitaliseres.
gerforing og inn- | Digitalisering av denne prosessen anses som en nodvendig forutsetning for d fa en
forsel effektiv digital vapensoknadsprosess. Netto naverdi varierer mellom 41 og 125
mill. kroner i perioden 2019-2028.
Digitalisering - Alt IT Delvis digi- | Det er analysert en mindre ambisios tilnerming til digitalisering av soknads- og
vapensgknader talisering saksbehandlingsprosessen. Et slikt alternativ inneberer at det er kun grenseflaten

mot publikum som er gienstand for digitalisering og automatisering, mens storstede-
len av prosessen pa politiets side, forblir som i dag, det vil si hovedsakelig som en
manuell prosess. Netto naverdi sammenlignet med nullalternativet varierer mellom
57 03 91 mill. kroner i perioden 2019-2028.

Organisering Alt. I Sentralisert | Sentralisert modell - alle landets vapensaker behandles og avgjores av én sentral en-
modell het, og at enbetens medarbeidere er lokalisert ett sted. kontrollvirksombet, mottak,
lagring og forsendelse av vapen og vapendeler, vil mitte handteres i et samarbeid
mellom den sentrale enbeten og politidistriktets operative enbeter.

Alt. II Kontroll og | Vapensaker bebandles og avgjores av én sentral enbet, mens kontrollvirksombet og
oppfelgingsmodell | ovrige gppgaver vil utfores av en distriktsenbet. Det barende elementet er at all
beslutningsmyndighet pa vapenforvaltningens omrade — i det minste som et utgangs-
punkt — flyttes fra politidistriktene til én enbet og ett fagmiljo

Alt. TIT Linjede- Vapensaker bebandles og aygjores bide av én sentral enbet og av en definert funk-
lingsmodellen sjon i hvert politidistrikt. Den sentrale enbeten behandler soknader og gir vapentil-
latelse i kurante saker — saker som i ntgangspunkiet kan undergis heldigital be-
handling. Politidistriktene behandler og avgjor saker som krever narmere vurdering

Kilde; POD/ konseptutredningen av vapenforvaltningen

Ovenfor har vi vart inne pa at det som omhandlet digitalisering har vart lite kontroversielt, og at det
har vart stor enighet blant alle involverte om digitaliseringsbehovet og alternativene som har vert pa
bordet. Utredningen konkluderer med at full digitalisering gir svaert gode nyttevirkninger. Slik en av
deltakerne formulerer det:

Digitalisering var gitt, der har ingenting blitt lempet ut. Det var a digitalisere hele pakken - der
var det ikke noe sarlig debatt.

Nir det gjelder organisasjonsmodeller var det derimot stor uenighet. Det var uenighet bade om hvilke
arbeidsprosesser en valgte 4 se pd, begrunnelsene for hvorfor noe ble utelatt, og hvorvidt nullalterna-
tivet var beskrevet godt nok. Det er primzrt de som representerer vapenforvaltningen i politidistrik-
tene, som er kritiske. Kritikken hevder ogsa at nullalternativet er for darlig beskrevet. Dettes begrunnes
1 at det gjennom politireformen ogsa er foretatt en sentralisering av vapenkontorene til politidistrik-
tene. Endringen er nylig implementert og virkningene har ikke fatt tid til a spilles ut. P4 sporsmal om
det mangler noe i problembeskrivelse svarer en i arbeidsgruppen:
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Jeg er enig i at sitasjonene er altfor ddrlig. Det er stor forskjell i saksbehandlingstid og mange
Jforskjeller i praksis og det er altfor darlig. Men reformen har jo allerede sentralisert vapenforvalt-
ningen til et sted i distriktet. Og det er store endringer som man ikke har sett virkningene av ennd.
Det har man ikke tatt godt nok hensyn til i denne utredningen her. Man kunne hvert fall ventet
et ar til.

Videre forklarer informanten at ogsa heringsinstansene ved politidistriktene har kritisert utredningen
for det samme. For ovrig nevnes dette poenget helt kort i utredningsdokumentet, hvor det heter at
distriktene nettopp har gjennomgitt en omfattende omorganisering blant annet med et sentralt va-
penkontor og at virkningene ikke har fatt tid til 4 utspille seg.

Noen av informantene kritiserer utredningen for manglende detaljering om hvilke oppgaver som til-
faller hvem innenfor de ulike organisasjonsalternativene som er utredet. Blant annet at utredningen
ikke tar for seg tilbakekall av vapenkort eller bevilgning hos forhandler. Hvorvidt man skal ha den
sikalte negative vedtaksmyndigheten, har mye 4 si for ressursene som blir plassert i politidistriktene™.
Prosjektleder er kjent med denne kritikken. Det papekes ogsa argumentene om hva som gjor sentra-
lisering bedre enn dagens situasjon, er svake. Det var ikke klart for alle i arbeidsgruppen hva som var
fordelene og ulempene som de ulike organisasjonsalternativene medforte.

Et annet viktig poeng relatert til problembeskrivelse og vurdering av tiltak er viktigheten av en vel-
fungerende styringsgruppe. Det er alt nevnt at i denne utredningen har opplevelsen av samspillet mel-
lom styringsgruppe og arbeidsgruppe veart bra. Et eksempel er at ett av alternativene som er utredet,
forst kom pa bordet etter innspill fra styringsgruppen. Som assisterende politidirektor sier;

Det har underveis blitt fremlagt informasjon som har blitt tatt opp til diskusjoner noe som kanskje
har fort til at dette bar tatt en annen dreining enn det prosjektlederen hadde tenkt. Han var
kanskje litt vel tydelig pa hvor han ville og litt lukket i forhold til utfallsrommet. Samtidig har
han vist vilje og evne til d ta nye innganger etter innspill i styringsgruppen. Jeg synes det har vert
en av de bedre styringsgruppen som jeg har vert inne i og jeg har vert med i mange.

Anbefaling

I folge veilederen til utredningsinstruksen skal en utredning munne ut i en begrunnet anbefaling om
hvilke(t) tiltak som samlet sett er best for samfunnet. I utredningen om politiets vapenforvaltning gis
det ikke en anbefaling. Bakgrunnen for det er at arbeidsgruppen ikke kunne enes om en anbefaling
om organisasjonsmodell.

Utredningen vurderer likevel at noen tiltak har storre grad av maloppnaelse. Det gjelder full digitalise-
ring av vapenseoknadsprosessen og digitalisering av prosess for innfersel og lagerforing. Organisa-
sjonsmodellen som vurderes ha 4 ha sterst maloppfyllelse er alternativ II Kontroll og oppfolgingsmodellen.
Disse tiltakene vurderes ogsi til 4 ha hoyest samfunnsekonomisk lennsomhet. Flere i arbeidsgruppen

22 Med negativ vedtaksmyndighet vises béde til tilbakekall av vapentillatelse og tillatelse til 4 selge. Videre inngir ogsa
stengning av skytebane.
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trekker frem at det til tross for at det ikke er gitt anbefaling i utredningsdokument, ikke er vanskelig 4
forstda hva som er arbeidsgruppens foretrukne alternativ. De mener at utredningen helhetlig ikke ville
ha fremstatt pa en annen mate, om det hadde vert inkludert et siste kort kapittel om anbefalinger.
Deltakerne i arbeidsgruppen oppfatter det positivt at man valgte 4 ikke komme med en direkte anbe-
faling;

Toleranse for at vi ikke kom 1il enighet, det at man ikfke folte seg presset til a komme til enighet
det var veldig greit, at man kunne ba forskjellig mening og aksept for det og at det kommer frem
7 anbefalingen som egentlig ikke var en skikkelig anbefaling til styringsgruppen. Man hadde kan-
skje en indirekte foring pd hva arbeidsgruppen sa for seg, sa ma styringsgruppen ta beslutningen
selv. Hvordan vi kom til konklusjonen synes jeg ogsa var bra. Redelig og fair at ingen ble overkjort.
Vi fikk gebor hvis vi var nenige.

Prosjektleder kan fortelle at utredningen ifelge mandatet 1 utgangspunktet skulle kommet med en
anbefaling, men man valgte 4 ikke gjore det grunnet en delt arbeidsgruppe. Videre trekkes det frem at
ansvaret for a velge konsepter er en ledelsesoppgave. Prosjektleder forklarer:

Det er en av grunnene til at jeg signaliserte til styringsgruppa at vi skal konme med en faglig
vurdering men ikke en anbefaling. 1 mitt hode blir det feil at en arbeidsgruppe skal anbefale, det
er faktisk styringsgruppens omrdde og det er de som skal komme med en anbefaling (...) Det star
kanskje i veilederen til samfunnsokonomisk analyse at man skal komme med en anbefaling. 177
gor i prinsippet ikke det. 177 gjor de faglige vurderingene. Men samtidig skinner det giennom hva
vi mener. Jeg tenker at det er mange hensyn a balansere. Sd jeg synes offe det ikke trenger da vere
arbeidsgruppen som kommer med en anbefaling, det er virksombetsleder som ma veie alternativer
opp mot hverandre»

Selv om veilederen til utredningsinstruksen legger til grunn at en utredning skal komme med en anbe-
faling, apner den samtidig for at det ikke gis anbefaling i «situasjoner med viktige prinsipielle hensyn, betydelige
Jfordelingsvirkninger og nar det er usikkerbet om omfang og verdsetting av viktige virkninger» (s. 31).

6.4.2 Den samfunnsgkonomiske analysen

Evalueringsteamet har vurdert folgende sporsmal med hensyn til den samfunnsekonomiske analysen
1 denne utredningen.

Evalueringsspersmal

Hvilket nivé ligger den samfunnsekonomiske analysen pa?
e forenklet analyse
e  kostnadseffektivitetsanalyse
e  kostnadsvirkningsanalyse
e nytte- kostnadsanalyse
Er nivéet pd analysen begrunnet med hensyn til forholdsmessighet?
Er det tydelig hvilke forutsetninger den samfunnsekonomiske analysen hviler pa?
Er det tydelig hvilke utregninger som ligger til grunn for den samfunnsekonomiske analysen?
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Er det kostnads- eller nyttemomenter som ikke er tatt hensyn til? I sa fall, grunngis det?

Er det faktorer med betydning for kostnad eller nytte, som ikke er tatt hensyn til? I sd fall, grunngis det?

Hvordan brukes den samfunnsekonomiske analysen i utredningsrapporten, vurderes analysens innhold og kvalitet,
hvor sterk er koplingen mellom den samfunnsekonomiske analysens anbefaling og utredningens anbefaling.

I utredningen er det gjennomfort en nytte-kostnadsanalyse. Beregningene er gjennomfert av sam-
funnsekonom(er) ansatte i POD (analyseseksjonen). Analysene beregner prissatt nytte og kostnads-
virkninger pa digitaliseringstiltakene, og sammenligner det med nullalternativet. Nar det gjelder digi-
talisering valgte man 4 se pa prosessen som ville gi storst gevinst. De intervjuede forteller at ogsa andre
deler av vapenforvaltningsprosessen kan digitaliseres, men at de ikke er inkludert i analysen. Det er
videre gjennomfort relativ enkle analyser. Informantenes oppfatning er at man kunne synliggjort enda
storre gevinster om man hadde tatt inn flere elementer 1 analysen. Virkningene var imidlertid sa store
ved de beregningene som er gjort, at det ble vurdert som tilstrekkelig. Slik én formulerer det: «Det /igger
en tusenlapp pa bakken og venter pd a bli plukket opp. Investeringen er spart inn pd et dr».

Utregningen er ifelge informanten som har gjennomfort de, standard metode, med standard kompo-
nenter. Og det vises til at alle forutsetninger er redegjort for og derfor mulig 4 etterga. Mye av disku-
sjonene i forkant dreiet seg om forutsetningene. For eksempel hva man antar er vekst 1 vapenseknader
fremover, spart tidsbruk og sparte portokostnader for politiet, vapensoker, og vipenforhandlere.

Nir det gjelder organisasjonsmodellen er kun kostnadsvirkningene prissatt, mens ingen av nyttevirk-
ningen er det. Nyttevirkningen pa organisasjonsalternativene er vurdert ut fra pluss/minus — metoden,
begrunnet i at disse er vanskelig 4 prissette. Som nevnt ovenfor, er arbeidsgruppen delt hva gjelder
innhold 1 og kvaliteten pa argumentasjonen i analysen.

Evaluators vurdering

Utredningsprosessen har hatt en rask fremdrift. Det har veart lagt til rette for en effektiv prosess, men
det er et bytteforhold mellom tid og detaljeringsniva. Det er vanskelig 4 vurdere hvorvidt prosessen
har gatt for fort frem. Det er klart at tidsbegrensinger kan legge til rette for effektivitet, men det gjor
ogsd at man ma vare strengere i avgrensningen — her ser det ut til at prosjektleder med sin erfaring fra
utredningsarbeid har balansert dette pd en god mate. Man har vart strategisk og sett pa de tiltakene
som er vurdert som reelle alternativer. Det er viktig 4 papeke at hensikten med en konspetutredning
heller ikke er 4 detaljere alle alternative tiltak fullt ut. Intervjumaterialet peker mot at politiets ledelse,
her representert ved assisterende politidirektor, opplever at utredningen har svart ut malsettingene
som 14 i mandatet.

Det at utredningsarbeidet skred raskt frem kan ogsa ha bidratt til at enkelte oppfattet at man ikke har
jobbet like godt sammen. En ulempe med raske prosesser er at det gir lite rom for modning. Det kan
vare en fordel at involverte i utredningsarbeidet far tid til 4 ta innover seg hvor man skal og hva man
vil oppna med utredningen. Det forankrer og gir felles forstielse i utredningsteamet.

De fleste av de involverte, bade leder for styringsgruppen, prosjektleder og noen av prosjektdeltakere
opplever at de har levert et godt beslutningsgrunnlag, gitt en sapass begrenset tidsramme. Hadde man
hatt lengre tid kunne utredningen ha vert mer detaljert. Balanse mellom tid og detaljeringsniviet ma
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vurderes noye. Et utredningsarbeid koster ogsa samfunnet. Resultatet er at noen av arbeidsgruppens
medlemmer synes utredningen ikke er god, mens andre synes den er god.

I intervjuene ble informantene utfordret til 4 reflektere rundt hvorvidt det er sarskilte hensyn som er
viktig 4 tenke pd nar en utredning tar for seg digitalisering. Det var ingen innspill pa dette. Det kan
muligens forklares 1 at gevinstene ved digitalisering i dette tilfellet er sd store, og dagens prosesser s
gammeldagse at digitalisering er i alles interesse. Det er ikke her slagene har statt, etter evaluators syn.

Det er to tydelige «leirer» i utredningen, hvor skillelinjene samsvarer med oppgaveomradet. Samfunns-
okonomene 1 analyseseksjonen er forneyde, og mener at det sentrale har vert 4 belyse ekonomiske
gevinster og andre nyttevirkninger. De oppfatter at fordelene er synligjort, og at det er nettopp det
som har vart malet. Den andre leiren er de som har vapenforvaltning som arbeidsomradet og som
blir direkte berort av en eventuell organisasjonsendring. De er av den oppfatning at utredningen har
mangler. I arbeidet med utredningen har det vaert helt essensielt 4 inkludere ansatte med fagkunnskap
og kunnskap om forvaltningsprosessene. Samtidig ma dette veies opp mot en mulig risiko ved at
ansatte som blir direkte berort av organisasjonsendringer, kan ha egeninteresser. Bade blant deltakerne
1 styringsgruppen og arbeidsgruppen er det deltakere som har interesser 1 hvilke alternativer som vel-
ges. Potensielt kan det handle om 4 legge ned sin egen arbeidsplass. Skillet mellom faglig, praktisk og
personlig vurdering kan vare vanskelig a trekke, og er dermed et forhold som ma tas 1 betraktning nar
man vurderer hvor tett pa ulike parter skal vaere 1 arbeidet.

I forlengelsen av dette peker datamaterialet mot at det ikke var en omforent forstielse om oppdragets
innhold og avgrensinger. Faginteresser vil gjerne mer ned i detaljene, mens styringsgruppe og pro-
sjektleder ma lofte blikket og ha et strategisk fokus. Nar det er sagt, kan det det ogsa vare et poeng i
at utredningene burde tatt for seg hele, eller storre deler av oppgaveportefoljen under ett. En infor-
mant peker nettopp pa at flere oppgaver ikke ble diskutert, og nar man problematiserte dette ble det
henvist til at det ville innga i en planleggingsfase. Et argument fra en informant er at det fort kan bli
for sent 4 snu nar man har landet en organisasjonsmodell, selv om nye hensyn og argumenter skulle
dukke opp 1 etterkant. Det kan imidlertid vaere gode begrunnelser som ligger til grunn for avgrens-
ningene som ikke fremkommer i utredningsdokumentet, og som heller ikke har kommet frem gjen-
nom intervjuene.

Politiet har vart (og er fremdeles) gjennom en stor reform. Dagens organisasjonsmodell er et resultat
av en omstillingsprosess som er i stopeskjeen og dagens modell har dermed ikke virket over serlig tid.
Dette er nevnt kort i utredningen (s. 40), men det kan vare en svakhet ved utredningen at forventet
utvikling innenfor eksisterende organisasjonsmodell ikke er beskrevet detaljert, slik enkelte av infor-
mantene hevder. Nullalternativet skal ikke bare vare en beskrivelse av dagens situasjon, men forventet
utvikling innenfor dagens situasjon. Nar dagens situasjon ikke har fatt tid til 4 utspille seg, opplever
enkelte av utredningsteamets deltakere at sammenligningsgrunnlaget for organisasjonsmodellene ikke
har vart godt nok. Merk at dette argumentet kun gjelder organisering, hvor nyttevirkningene er ikke-
prissatte.
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6.5 Involvering av bergrte parter

Evalueringsteamet har vurdert en rekke sporsmal med hensyn til hvordan berorte parter og eksterne
interesser er involvert og hort i denne utredningen.

Evalueringsspgrsmal

[Prosess| Hvordan er det vurdert hvem som vil bli berort av konseptene, direkte og indirekte?
[Prosess] Nar har de berorte patrtene blitt involvert?

[Prosess| Hvordan har de berorte partene blitt involvert?

Hvem er involvert i en tidlig fase (for prosjektoppstart eller rundt prosjektoppstart)?
Hvordan involveres eksterne i en tidlig fase?

Blir leveranser lagt ut pa hering/blir eksterne invitert til 4 gi innspill? I s4 fall, nar?

[Prosess] Hvilke vurderinger er gjort med hensyn til horingens omfang og tidsfrister?

Er leveransen revidert i forbindelse med heringsinnspill eller tilbakemeldinger senere i prosessen?

[Prosess] Hvilke vurderinger er gjort i forbindelse med horingsinnspillene? Hvilke innspill er evt fulgt opp eller for-
kastet?

[Prosess] Evt. Er det vurdert at utredningen i&4e¢ skal pa horing? Hva er begrunnelsen?

[Prosess] Hvorvidt er innspillene hensyntatt og vurdert?

[Prosess] Er det reflektert rundt hvordan ulike aktorer kan pavirke (aktorbeskrivelser):

e  Hva har du kontroll pa selv?
Hva trenger du fra omgivelsene?

o
e  Hva trenger de fra deg?
e  Om du skal bestille noe — hvem skal du bruke? Nar i prosessen skal du gjore det

Utkast til rapport ble ferdigstilt juni 2018 og sendt pa hering, men allerede tidlig i prosessen ble en
rekke interessenter involvert. Det var et bevisst valg 4 involvere interessentene tidlig. I bredeste for-
stand er samfunnet som helhet en interessent for utredningen, da en trygg vapenforvaltning settes i
sammenheng med kriminalitetsforebygging. Videre er det et uttalt mal 4 gi okt publikumstilfredshet —
det gjelder forhold som ventetid og enhetlig saksbehandling pa tvers av politidistriktene. Nar det gjel-
der digitalisering av soknadsprosesser er det en stor publikumsgruppe som har interesser i vapenfor-
valtningen®. I dag varierer ventetiden pi en vipensoknad ved de 12 ulike vipenkontoren fra syv til 55
dager ifolge tall som presenteres i utredningen. Det finnes ogsa eksempler pa mye lengre ventetid. I
forbindelse med politireformen og sentralisering av vapenforvaltningen til distriktene okte saksbe-
handlingstiden. Det har pavirket publikums oppfatning av forvaltningen i negativ retning. Selve va-
pensokeren er en ekstern bruker av tjenesten og er ikke direkte involvert, men ble representert i ut-
redningen ved involvering fra interesseorganisasjoner. Vapenselgerne er ogsa eksterne brukere, disse
er involvert ved at to store vapenselgere/importtorer er involvert i innspillsmoter.

Arbeidsgruppen har hatt moter med Innlandet politidistrikt, Nordland politidistrikt, Finnmark politi-
distrikt, Kripos, Norges skytterforbund, Det frivillige skyttervesenet, Norges jeger- og skytterforbund
og to store vapenforhandlere. Forhandlerne hadde ingen bransjeorganisasjon sa det ble plukket ut to

2 Per august 2017 var det registrert naermere 1,5 millioner vapen i vipenregisteret, fordelt pa ca. 490 000 eiere. I 2017 ble
det fattet 70 233 vedtak om erverv av vapen og 1169 avslag.
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store forhandlere. Samlet har interessenter innad politiet selv, og interessenter fra publikum vart in-
volvert. Arbeidsgruppen identifiserte selv interessenter utenfor politiet og kontaktet disse.

Som nevnt er ogsa fagorganisasjonene i politiet inkludert i styringsgruppen. Hovedavtalene legger
foringer som sikrer medbestemmelse 1 organisasjonen gjennom at fagforeningene involveres i saker
som omhandler omstilling og organisasjonsendringer og som far konsekvenser for de ansatte. Det er
dermed pliktig 4 involvere fagforeningen, samtidig peker de intervjuede pa at involvering av disse 1
styringsgruppen har bidratt til verdifulle innspill.

Videre blir prosessen med involvering beskrevet som serdeles vellykket og nyttig. Fin interesseorga-
nisasjon forklarer at de forst ble invitert til et mote med POD i februar, hvor de ble orientert om
utredningen. POD informerte om politiets erfaring med dagens forvaltning og milene med utred-
ningen. Interesseorganisasjonen ble det gitt mulighet til 4 gi konkrete innspill pa opplevde mangler,
hva som kunne forbedres og hvordan. Om lag to maneder etter forste mote ble interesseorganisasjo-
nene kalt inn pa nytt. I motet skisserte POD sine tanker rundt mulige modeller innenfor digitalisering
og organisering. Intresseorganisasjonene fikk mulighet til 4 komme med tilbakemeldinger. Fn intres-
seorganisasjon forteller at det var en meget apen og god dialog, og at de opplevde at POD var inter-
essert i a lytte til innspill. Slik informanten formulerer det:

V7 mener at dette langt pa vei er eksemplarisk pa hvordan en involveringsprosess bor vere (.. .)
jeg opplever konseptutredningen som grundig og de har vist at de har tatt det seriost og forstar det
v har snakket onm

Blant informantene i arbeidsgruppen ble ogsa prosessen med involvering opplevd som positiv. Blant
de involverte som representerte publikum, var man i stor grad omforente om problemene i dagens
forvaltning. Det kom ikke nedvendigvis frem mye nytt, men det var viktig 4 fa en forstaelse for pub-
likums behov og ensker for vapenforvaltningen. Innspillene bekreftet en del av de tanker og forven-
tinger arbeidsgruppen hadde. Arbeidsmeotene med politidistriktene ble oppfattet som sveart viktig som
ledd 1 4 fa frem kunnskap om dagens situasjon og problemforstaelse.

Videre har Menon Economics vart en ekstern leverandor inn 1 utredningen. De har bidratt med a
tegne opp og visualisere arbeidsprosessene i forvaltningen. I tillegg stilte de kritiske sporsmal under-
veis 1 prosessen. Prosjektleder oppfatter det som et vellykket grep og oppgir at det ofte er nyttig med
et kritisk blikk fra et eksternt perspektiv. Det oppgis at samarbeider var uten utfordringer. Bruk av
eksterne ressurser blir i dette tilfellet vurdert som en fordel.

Utredningen ble sendt pa hering rett for sommeren med horingsfrist i lopet av sommerferien. Det er
ifolge prosjektleder ikke ideelt, men var nedvending fordi man skulle rekke en frist opp mot portefol-
jestyringsgruppen i september. Utredningen var to uker forsinket og horingsfristen er da gjerne noe
man tar inn tapt tid pa, slik prosjektleder beskriver.

Politidistriktene, sysselmannen, fagforeninger og interesse-/brukerorganisasjonene er blant de som

leverte horingsinnspill. Horingen bidro ikke i sarlig grad med nye perspektiver, da de sentrale partene
allerede var involvert fra en tidlig fase. Oppfatninger blant arbeidsgruppen etter en innledende
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gjennomgang av heringsinnspillene var at tilbakemeldingene til utredningen er positive. En interesse-
organisasjon forteller at de opplever a kjenne seg godt igjen i problembeskrivelsene.

Evaluators vurdering

Prosessen med 4 identifisere og involvere berorte parter er vellykket 1 denne utredningen. Oppfat-
ningen er at hovedaktorene som burde involveres ogsd ble det. Behovet for 4 forenkle soknads- og
saksbehandlingen gjennom digitalisering er opplagt, og det som omhandler digitalisering er dermed
lite kontroversiell ogsa for berorte parter. Men involveringen har bidratt med en forstielse for publi-
kums behov, samtidig signaliseres det at man her tok tak i et felt med store forbedringsbehov. Ho-
vedanliggende til interessentene utenfor politiet har vert digitaliseringsdelen, og disse virker a vere
mindre opptatt av organiseringen.

Selve vapensokeren er den ekstern bruker av tjenesten og er indirekte representert gjennom interesse-
organisasjoner. I tillegg er to store vapenforhandlere involvert gjennom innspillsmeter. Det synes a
vare gode grunner for at vapenseokerne ikke er direkte involvert, eksempelvis gjennom sperreunder-
sokelser. Det begrunner vi med at digitalisering av dagens brukerprosess er lite kontroversielt og at
bruker-/interesseorganisasjoner er godt involvert bade gjennom innspillsrunder underveis og hering
1 etterkant. DFQ anbefaler at den reelle bruker bor vare godt involvert i utredningsarbeidet. En vanlig
«feil» i mange utredninger er at saksbehandlere mener at «vi vet hva brukeren trenger og trenger ikke
snakke med dem». Konsekvensen kan vare at muligheter for vesentlige forenklinger og forbedringer
ikke blir tilstrekkelig vurdert. Mulige losningsforslag kan bli for snevre fordi en ikke klarer 4 tenke nytt
og bruker forutsetninger om hva en tror brukeren trenger.
Vi oppfatter ikke at dette har vert tilfelle i denne utredningen, men peker pa det som et generelt
leeringspunkt for andre som skal gjennomfere utredninger.

I politiets egne rekker er derimot organisering med eventuell sentralisering av stor interesse. Fagfore-
ningene er obligatorisk 4 involvere grunnet hovedavtalen. Deres representasjon, samtidig med at det
er nedsatt en styringsgruppe som representerer en bredde i politiets organisasjon, kan vare et godt
grep for a fi med seg sentrale aktorer pa en eventuell fremtidig omorganiseringsprosess. I kraft av a
delta i styringsgruppen har aktorene hatt mulighet til 4 spille inn, og gi retning pa hva utredningen
skulle ta for seg. Det kan ogsa bidra til a forankre og forplikte partene i det videre arbeidet. En infor-
mant opplyser at det gjennom heringsinnspillene fra politidistriktene har kommet kritikk til omorga-
niseringen. Vi kjenner ikke innhold og omfanget av kritikken fra heringsinnspillene, men mye tyder
pa at det ikke er en omforent forstaelse av en videre prosess med sentralisering av vapenforvaltningen.

6.6 Utredningsrapporten og kvalitet

Evalueringsteamet har vurdert folgende spersmal med hensyn til utredningsrapportens kvalitet.

Evalueringsspgrsmal

Er leveransen i trid med mandatet? Ved avvik, begrunnes avviket?

[Prosess| Hvordan har man sikret at det er sammenheng mellom leveranse og mandatet? Hvordan er eventuelle avvik
héandtert?

Hvordan er strukturen pa dokumentet? Er det en «rod trad»?
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Er det unedvendige elementer eller elementer som mangler?

Hvordan er vektleggingen mellom elementene? Hva fir mest/ minst plass?
[Prosess] Hvordan ble vektleggingen mellom elementene bestemt?

Er det et tydelig skille mellom empiri og fortolkning?

Er det apenbare konsepter som ikke er droftet?

Blir tiltakene sammenliknet med nullalternativet?

Er resonnementet klart og lett 4 folge?

Er konklusjonen klar og tydelig?

Er anbefalingene tydelige?

Hyvilke forbehold tas med hensyn til anbefalingene? Hvis det er usikkerhet knyttet til miloppnaelsen i konseptene (el-
ler store kostnadsvirkninger), er dette kommunisert i anbefalingene?

Er det anbefalt en evaluering pi et senere tidspunkt?
I sa fall, er det lagt rammer eller anbefalinger for en senere evaluering?
Er nasituasjonen dokumentert, for senere bruk i evalueringen?

Konseptutredningen av vapenforvaltningen i politiet er pa 55 sider. I tillegg kommer 38 sider med
vedlegg.

Utredningen tar i hovedsak for seg de seks sporsmalene i utredningsinstruksene. Dagens situasjon/
problembeskrivelse er med, og ulike tiltak identifisert. Det er gjennomfert en enkel samfunnsekono-
misk analyse. Ordet «mandat» benyttes ikke i utredningen. Men det fremkommer tydelig at formalet
med utredningen er 4 lage et beslutningsgrunnlag som legger grunnlaget for en effektiv og kvalitativt
god vapenforvaltning i politiet.

Analysen beskriver hva problemer er, og hva som er arsaken til problemene. Som en del av beskrivel-
sen av dagens situasjon, er det laget en oversikt over hvilke prosesser som inngér 1 vapenforvaltningen.
Flere av disse prosessene er tegnet opp. Det gir et oversiktlig bilde av hvordan disse prosessene ser ut
1 dag. De storste utfordringene ved vapenforvaltningen slik den ser ut per i dag er ogsa beskrevet.

Risiko er vurdert for de to alternative losningene knyttet til digitalisering. Kvalitativ vurdering er gjort
for begge alternativer, mens for full digitalisering er ogsa kvantitativ risiko vurdert. Det er gjort en
Monte Carlo-simulering for a illustrere usikkerheten i naverdiberegningen. Det er ogsa pekt pa enkelte
risikofaktorer ved de ulike alternativene for organisering som er utredet nermere.

Utredningen uttrykker ikke en klar anbefaling som konklusjon pa rapporten. Det kommer likevel frem
hvilket alternativ som fremstar som det mest fordelaktige. De viser videre til at det er en del risiko
knyttet til serlig organisering — og dermed ogsa virkningene av tiltakene. Dette kan vare grunnlag for
ikke 4 anbefale, eller gi en mer forsiktig anbefaling, slik det fremkommer 1 veileder til utredningsin-
struksen (s. 31).

Forutsetningene for vellykket gjennomforing er ikke loftet frem 1 et eget punkt. De er likevel omtalt i
rapporten. Serlig under risikoer knyttet til de ulike organisatoriske modellene, kommer det frem en
rekke momenter som er viktig for en vellykket gjennomfering.
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Kapitler i utredningen av vapenforvaltningen

" I sammendraget redegjores det for omfanget av,

malet med, og hva politiets oppgaver med va-

;’ fﬁﬁ:clliriljmg penforvaltningen er, og hvordan denne oppga-
3' Kartleoo & 4 o ford. ven henger sammen med politiets ansvar for a
. Kartlegging av dagens situasjon og utfor . oo

I forebygge og bek)empe. kriminalitet. Deretter

4. Milbilde for vipenforvaltingen tgekkes .d.et fram forveg‘anger om at komm.ende
5. Dimensjoner og avgrensninger i analysen Riksrevisjonsrapport vil pipeke mangler i va-
6. Digitalisering av vapensoknadsprosessen penforvaltningen. Sammendraget tar ogsa for
7. Digitalisering av prosessen for lagerforing og | seg formalet med utredningen/ problemstil-
innforsel lingen — hvordan etablere en mer effektiv og

8.  Organiscring av vipenforvaltningen kvalitativt god vapenforvaltning. Utredningen
9. Maloppfyllelsesanalyse og innfasing av tiltak  skal komme fram til et valgt konsept som skal
10. Referanser . fore til implementering av tiltak. Tiltak skal ikke
M, Vgl = DOk}m%eI.ltaslon av prosesser anbefales, men analyseres av en arbeidsgruppe.
122, Vsl = IDiet sl alicle ey et Mal for vapenforvaltning knyttes opp mot poli-
tiets primeare strategi som er kriminalitetsfore-

bygging.

Det redegjores for at tiltak er iverksatt i etterkant av Riksrevisjonens gjennomgang. Konseptutred-
ningen skal derimot ta for seg tiltak pa lengre sikt. Avgrensning og konklusjon om hvilke tiltak som
vil g1 storst gevinst gis allerede i sammendraget. Videre inneholder kapitelet tabeller som viser virk-
ninger av tiltakene. Innledningskapittelet tar for seg bakgrunn, formal, innhold og organisering av
arbeidet, samt en kort sekvens om metode og begrepsavklaringer. Arbeidsgruppe og styringsgruppe
listes opp

Rapporten inneholder videre en situasjonsbeskrivelse av utvalgte arbeidsprosesser i dagens forvalt-
ning. Dette redegjores for i kapittel 3, Kartlegging av dagens situasjon, som er blant rapportens lengste
med ni sider. Kapitelet redegjor for antall skytevapen, vedtak og vipeneiere og hva politiets ansvar er.
Politiets oppgaver og arbeidsprosesser beskrives med figurer og tekst som forklarer hvordan seknads-
prosessen foregar. I tillegg redegjores det i storre detalj for oversikt over sentrale oppgaver/ arbeids-
prosesser i vapenforvaltningen over 30 sider i vedlegget. Deretter folger en del der utfordringer (iden-
tifisert av arbeidsgruppen) per prosess beskrives i kulepunkter.

Alternativene som er gjennomgitt og virkningene av disse, gjores rede for i kapitelene 6-8. I dette
inngar samfunnsekonomisk analyse av alternativene. Digitaliseringstiltakene er prissatt, mens virk-
ningene av organiseringstiltakene er vurdert etter pluss/minus metoden Det er ett kapittel for digita-
lisering av vapenseoknadsprosessen, ett for digitalisering av prosessen med lagerforing og innfersel, og
ett hvor alternativene og virkningene med organisasjonsmodellene gjennomgis. Kapittel 8 om orga-
nisering av vapenforvaltningen er det mest omfangsrike med 12 sider i rapporten, foruten vedlegget.
Rapporter tar ikke for seg implementering av tiltak, men viser til at det er en rekke forhold som ma
avklares nzermere i en videre planleggingsfase. Eksempelvis tar utredningen ikke for seg av hvem og
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hvordan digitale losninger skal etableres®. Rapporten opplyser at konkret arbeidsfordeling i forvalt-
ningen ma utredes nzrmere i en planleggingsfase.

Det er gitt en vurdering av hvilke tiltak som gir de storste nyttevirkninger. Det heter seg ogsa i rapp-
orten at «nnforing av tiltakene i teorien kan implementeres i ulike faser, men arbeidsgruppens anbefaling er imidlertid
at tiltakene bor vurderes i sammenbengy. Utover det er det ikke gitt eksplisitte anbefalinger om hvilke kon-
septet/tiltak en bor fase inn eller forutsettinger for god implementering.

Nir det gjelder kvalitet er deltakerne i arbeidsgruppen delt i sin oppfatning. Jevnt over er deltakerne
forneyde med kvaliteten pa rapporten, de tidsmessige rammene tatt 1 betraktning. Deltakerne opplever
at de har fatt utrettet mye pa kort tid og assisterende politidirektor fremstir som meget forneyd og
opplever at oppdraget svarer ut de problemstillinger som var ensket. Mens enkelte andre deltakere 1
arbeidsgruppen er av den oppfatning at utredningen ikke holder god kvalitet.

Evaluators vurdering

Hva som er en god utredningsrapport er relativt. Dette gjenspeiles ogsa i at arbeidsgruppen er delt 1
sin oppfatning. Overordet er evaluators vurdering at utredningen bade har styrker og svakheter. En
betraktning er: Det kan virke som det er gjort en del valg om omfang, problembeskrivelse og utredede
alternativer, som ikke er like godt begrunnet i utredningsrapporten, men som har blitt avklart gjennom
diskusjoner i arbeidsgruppen og i dialog med styringsgruppen. Det kan derfor vare gode grunner for
avgrensingene og veivalgene, uten at det fremkommer like tydelig i rapporten.

Arbeidsprosessene er beskrevet pa en oversiktlig og forstaelig mate. Det er utarbeidet gode prosess-
kart, noe som fremstar som et godt grep. Utredningsrapporten fremstir som strukturert og godt opp-
bygget. Forutsetningen for de prissatte virkningene er beskrevet, men alternativene og begrunnelsene
for dem nar det gjelder organisasjonsmodellene fremstar som noe svake. Det brukes mye interne og
byrakratiske begreper som gjor at utredningen kan fremsta som utilgjengelig for en leser som ikke er
like godt kjent med vapenforvaltningen.

Iinnledningen til rapporten vises det til at arbeidet gjennomfores som en samfunnsekonomisk analyse,
basert pa fasene i politiets prosjektmodell og retningslinjer fra Direktoratet for skonomistyring. Videre
er det gjengitt en figur som viser stegene i en samfunnsekonomisk analyse med henvisning til DFO.
Prosjektleder viser til at utredningsinstruksen er et nyttig verktoy og fungerer som en sjekkliste for
hvordan man skal ga frem, og det er synlig i rapporten at utredningsinstruksen har vart styrende for
arbeidet.

Rapporten beskriver problemet og ensket tilstand, og identifisere relevante tiltak og deres virkninger.
I en konseptutredning er det hensiktsmessig a velge ut de 3-4 mest realistiske alternativene som skal
utredes nermere. Utredningsrapporten har valgt tre alternative organisasjonsmodeller, men valgene
begrunnes ikke alltid like inngaende. I folge minimumskravene i DFOs veileder skal en utredning ogsa
inneholde anbefaling av tiltak og begrunnelse for hvorfor disse anbefales, og hva som er

241 intervjuene fremkommer det at mange av losningene vil vare hyllevare og at det er fordelen med at digitaliseringstilta-
kene skal iverksettes lenge etter at en egentlig burde.
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forutsetningene for en vellykket gjennomfering. Dette tar ikke utredningen for seg. Imidlertid apner

veileder til utredningsinstruksen opp for mulighet til 4 avvike fra kravet om anbefaling hvis sxrlige
forhold skulle tilsi det.

I intervjuene begrunnes det hvorfor det ikke er gitt en anbefaling og hvorfor forutsetningen for gjen-
nomforing ikke er tatt med. Det forste beror pa at arbeidsgruppen er delt i sin oppfatning, i tillegg
vises det til at en beslutning om konsept er ledelsens oppgave og ikke en arbeidsgruppes ansvar. Det
andre beror pa at denne utredningen er et forste spadestikk og at forutsetningen for en vellykket
gjennomforing vil utredes i en egen prosjektfase. Etter evaluators vurdering fremstar dette som et
godt grep. Prosjekteier opplever at kvaliteten pa utredningen er god og at den svarer ut de krav og
forventinger som foreld. Slik vi ser det er det vesentlig del av en kvalitetsvurdering av en utredning at
nettopp malgruppen oppfatter utrednings som et godt kunnskapsgrunnlag og nyttig verktoy i det vi-
dere arbeidet.

6.7 Utredningens forventede nytte

Evalueringsspgrsmal

Hvorfor og hvordan forventes konseptene 4 fi virkninger? Hva er forventet drsakssammenheng/ virkningskjede?

Horingsversjonen til utredningen ble ferdigstilt i juni 2018, for deretter 4 bli sent pa hering over som-
meren. Utredningen er sd ny at konkrete virkninger ikke kan trekkes ut enna. Det er imidlertid mulig
a si noe om hvilke forventinger de involverte har til rollen utredningen vil kunne spille. I lopet av
hosten 2018 onskes det 4 gjennomfore valg av konsept, deretter planlegging av valgte konsept. Be-
slutning for denne fasen onskes tatt for utgangen av 2018. Implementering av tiltak onskes gjennom-
fort 1 2019.

Overordnet er det knyttet store forventinger til utredningens nytte. Det kan illustreres med folgende
utsagn, fra en av arbeidsgruppens deltakere:

Nytten er nok ganske stor. Det blir oppmerksombet rundt det, og det i seg sely er bra. Man ser
pd losninger, involverer folk, setter frister osv. Tror at det arbeidet som er giort na kommer il d
bli viktig fremover.

Assisterende politidirektor som ogsa fungerte som leder for styringsgruppen forklarer at videre opp-
folging av utredningen, herunder digitalisering, ikke ligger langt frem i tid. Utredningen viser at det
ligger store muligheter og gevinster i digitalisering med bruk av forholdsvis sma midler. Det gjor at en
onsker fortgang. Det oppgis at prosessen fremover vil gi raskt og at det er stor aktivitet i organisasjo-
nene for 4 gjennomfore endringer i dagens vapensoknadsprosess. Videre trekkes frem at mange av de
tekniske losningene er «hyllevare» og at man ved digitalisering kan nyttiggjore seg av losninger som alt
eksisterer.

Neste steg i prosessen med innfering av digitalisering og endring av dagens organisering av vapenfor-
valtningen er at saken tas opp i en portefoljestyringsgruppe, som gir anbefalinger til ledelsen om
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prioritering av tiltak i politiet. Det er videre knyttet forventinger til at utredningen vil vare et sentralt
kunnskapsgrunnlag nér saken skal opp i portefoljestyringsmote 1 oktober 2018. Etter at saken er be-
handlet i portefoljestyringsmote utarbeides og fremmes et prosjektforslag for den videre prosessen
med digitalisering. Prosjektleder forklarer:

V77 har na et veldig bra grunnlag for d ta gode beslutninger. Hadde vi ikke hatt det, hadde det
gatt pa magefolelsen og da far man en situasjon hvor det er den som skriker hoyest som nar opp i
konkurransen i stedet for at det er de gode losningene, det er det masse eksempler pa i politiet. Jeg
tror utredningen vil veere nyttig.

Portefoljestyringsgruppen jobber med ressursallokering i1 Politidirektoratet. Det er her beslutningen
om at prosjektet kan tas inn i en ny fase fattes. Men portefoljestyret kan ikke ta stilling til hvordan
politiet organiseres seg. Fremover vil det derfor vare ett lop for digitalisering, og ett lop mot organi-
sering, og ett lop mot det politiske nivaet. Assisterende politidirektor peker pa at det er en rekke hensyn
som spiller inn i valgene man tar i saker som gjelder omorganisering. Ett element er kvalitetshensyn
som spiller en viktig rolle. Men det er ogsa andre organisasjonsmessige vurderinger som ma hensyntas,
herunder motstand mot endring og 4 sikre balanse mellom sterke politidistrikter og en eventuell na-
sjonal enhet. Det papekes videre at politiet gjennom narpolitireformen har veart gjennom store end-
ringer og at endringsslitasje er en problemstilling som er uavhengig av kvalitetshensyn. Sett fra sty-
ringsgruppens perspektiv har utredningen gjort det mulig 4 komme frem til en omforent forstaelse for
behov, og forslag til gjennomforing — og dette tas med i det videre arbeidet.

Evaluators vurdering

Utredningen har bidratt til 4 sette tematikken pa agendaen, og det er skapt oppmerksomhet og vilje til
at saken folges opp. Utredningen bidrar ogsa med a gi legitimitet til Politidirektoratet i mote med
ventet kritikk fra Riksrevisjonen. Det er grunn til 4 tro at utredningen kan ha en betydelig nytteverdi
for politiet.

Dette understottes videre i at utredningen er forankret i toppledelsen som har vist stor interesse for
arbeidet. Assisterende politidirektor har vart en aktiv prosjekteier som virker godt informert om pro-
sessen med utredningen og har samtidig klare forventinger til utredningens instrumentelle nytteverdi.
Prosjektet virker ogsa 4 ga rett inn i reformarbeidet som alt pagar i politiet. Man har sett dette som en
naturlig del av det videre reformarbeidet.

Vi har nevnt ovenfor at informantene ikke har vert i stand til 4 peke ut sarskilte forhold og betrakt-
ninger knyttet til hva som er seregent for 4 gjennomfere en utredning som omhandler digitalisering.
Det er kanskje ikke sa overraskende, gitt de apenbare gevinstene ved digitalisering i dette tilfellet. Nar
det gjelder saker om gjelder organisering og eventuelt flytting av arbeidsplasser, spiller imidlertid ogsa
andre hensyn enn de rent objektive inn. Ideelt sett er en utredning en objektiv analyse av samfunns-
effekter og en objektiv avveining om hva som fungerer best. Men enhver organisasjon er en strategisk
aktor — hvordan pavirker det en utredning? En organisasjon stir ovenfor en strom av ulike problem-
oppfatninger, mulige losninger, preferanser og tolkninger. Dette forer i tur til beslutningsmuligheter,
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som ikke bare er et resultat av en klar nytte-kostnad tenkning. Hva som blir innholdet i den videre
prosessen gjenstar dermed 4 se.
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7- Syntese - Hva kjennetegner gode utredninger og
et godt utredningsarbeid?

I dette kapitelet fremstilles en syntese basert pa funnene og vurderinger som er gjort i dybdeevalue-
ringene av MAVOD-utredningen, gjennomfort av Arkivverket, og Konseptutredningen av vapenfor-
valtningen i politiet, gjennomfort av Politidirektoratet. Kapittelet oppsummerer funnene fra de to ut-
redningen og trekker frem overordnede betraktninger og leringspunkter som Oxford Research vur-
derer som relevante for utredningsarbeid 1 staten.

Gjennom prosjektet har det blitt gradvis klarere at slike evalueringer i storre grad bor ta utgangspunkt
1 utredningsarbeid 1 et bredt perspektiv, og ikke utelukkende se pa veilederen til utredningsinstruksen.
Ved i frigjore seg fra veilederen, fanger man trolig opp flere av de menneskelige, kulturelle og sosiale
elementene som vi ser har stor betydning for gjennomfoeringen av utredningsarbeidet. En utredning
burde da ogsa kunne vurderes ut fra evalueringskriterier som evnen til 4 skape engasjement, vilje til
endring og motivasjon. Dette er imidlertid forhold som ikke er eksplisitte i de evalueringskriteriene vi
na har lagt til grunn, men relevansen tydeliggjores i funnene.

7.1 Kontekst

Gjennomgangen av de to utredningene viser at konteksten for utredningene har stor betydning, bade
innledningsvis, i gjennomferingen og avslutningsvis. Det handler om akterer, ideer og interesser med
relevans for utfordringen og losningen, som vil pavirke utredningsarbeidet. For MAVOD-utredningen
sin del gjaldt det ulike aktorers utfordringer og forventninger til hva utredningen skulle gi svar pa.
Politidirektoratets utredning ma ses i lys av ulike interesser i politidistriktene og -direktoratet. Den
som bestiller og den som utferer utredningen bor vaere bevisst pa slike forhold for utredningen igang-
settes.

Begge utredningene har til felles at de berorer tekniske losninger i organisasjonen, som knyttes til
digitalisering. Vi merker oss imidlertid at noen av de mest relevante forholdene med betydning for
utredningene primart handler om organisasjonsmessige forhold, fremfor tekniske sporsmal knyttet til
digitalisering.

7.2 Utlgser og mandat

Bade Arkivverkets og Politidirektoratets utredninger hadde en sterk forankring hos ledelsen. Studiene
av utredningene illustrerer godt verdien av denne forankringen. MAVOD-utredningen ble gjennom-
fort til tross for stor intern motstand. For utredningen om sivil vapenforvaltning betydde forankringen
at styringsgruppen, hvor ledelsen var representert, spilte en aktiv og viktig rolle for fremdriften.

Utredningene har til felles at de ble styrt av en person med sarskilt prosjektlederkompetanse, og et
sammensatt team med komplementar kompetanse. Disse forholdene blir trukket frem som bidrag til
en vellykket prosjektgjennomforing. For MAVOD-utredningen gjelder videre at utredningsteamet
hadde en relativt kort historikk i organisasjonen fra for, noe som satte dem i stand til a stille kritiske
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sporsmal uten 4 vaere fanget av organisasjonens etablerte myter. Dette er trukket frem som en styrke.
Utredningsteamets sammensetning med hensyn til fartstid i organisasjonen, sa vel som (komplemen-
ter) kompetanse bor vare et viktig hensyn nar utredningsteamet bestemmes.

Utredningsteamene har til felles at de var lite kjent med utredningsmetodikken. Teamene har anerkjent
nodvendigheten av 4 bygge opp sin kompetanse og sine utredningsferdigheter i forkant av utrednings-
arbeidet, og underveis. Erfaringene fra Arkivverket og Politidirektoratet demonstrerer at utrednings-
instruksen er et verktoy som gir stor legitimitet. For 4 bevare denne legitimiteten er det nodvendig at
teamet ikke bare besitter utredningskompetansen, men ogsd demonstrerer dette overfor interessen-
tene og omgivelsene.

Omfanget og ambisjonsniviet pa utredningen har ogsa veart et tema i utredningene vi har sett pa.
MAVOD-utredningen har sett pa relativt omfattende konsepter, men anbefaler et lite kostnadskre-
vende konsept. Begrunnelsen for a velge en konseptutredning ligger i nedvendigheten av 4 involvere
mange ulike aktorer. Dette har veart et viktig vurderingspunkt for utredningsteamet, i tillegg til stor-
relsen pa de utredede konseptene. For Politidirektoratets del handlet valget om utredningsniva om
legitimiteten til utredningen internt i politiet. Det er med andre ord langt flere hensyn enn storrelsen
pa det utredede tiltaket, som er styrende for valg av utredningsniva.

Det er imidlertid ogsa forskjeller mellom utredningene. Eksempelvis har Politidirektoratets utredning
1 storre grad lykkes med 4 etablere en omforent forstaelse av at det er et behov for handling. Riksre-
visjonen spilte en viktig rolle i a sette press pa direktoratet, men det var fra for en omforent oppfatning
om et behov for handling. Selv om Arkivverket gjennom Digitaliseringsradet hadde fatt en tydelig
beskjed om nedvendigheten av en grundig utredning, var det likevel en langt mindre omforent forsta-
else av hva som var utfordringen, og hvilken losning man skulle finne. Mangelen pé en felles forstdelse
har fulgt utredningen og skapt utfordringer for utredningsteamet ved flere anledninger. Erfaringene
understreker viktigheten av a etablere denne enigheten. Et alternativt virkemiddel kan veare a definere
prosjektets rammer og problemstillinger tydelig pa et tidlig tidspunkt i1 arbeidet, eller 4 operere med to
mandater, hvor det forste mandatet er bredere, og hvor man senere i prosessen gir utredningsteamet
et nytt, mer snevert mandat.

7.3 Gjennomforing

De to utredningene er i utgangspunktet sveert forskjellige med hensyn til gjennomferingen av utred-
ningsarbeidet og vurderingen av konseptene. Vi vil derfor begrense oss til 4 trekke frem noen forhold
som har vist seg 4 vare betydningsfulle for begge utredningene.

Begge utredningene har mott utfordringer med hensyn til det a bevare fokuset. For MAVOD-utred-
ningens del handlet det om innspill fra «sidelinjen», fra omkringliggende aktorer og interessenter, og
fra kolleger i organisasjonen. For Politidirektoratets utredning av sivil vipenforvaltning var utford-
ringen 1 storre grad kayttet til arbeidsgruppen selv. Implikasjonen var at utredningene ikke lot seg
gjennomfore som linexre prosesser med stadig og jevn progresjon. Begge utredningene har mattet ta
steg tilbake underveis, og avklare forhold som skulle veart avklart tidligere, eller som man trodde alle-
rede var avklart. Utredningene illustrerer hver pa sitt vis at det er utfordrende 4 se pa utredningsarbeid
som rent linexre prosesser. Selv om hensynet til fremdrift til enhver tid ma vare i prosjektleders
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bevissthet, vil det vare vanskelig 4 la vare 4 ta steg tilbake 1 prosessen. Blant drsakene til dette kan
veare at mandatet, problemforstaelsen og prosjektets avgrensning er uklar for aktorene.

Fra prosjektdeltakernes og interessentenes stasted vil det vare nedvendig at slike diskusjoner tas, og
diskusjonene bidrar til 4 sikre at utredningen har tilstrekkelig legitimitet. Pa samme tid mé hensynet til
fremdriften i utredningen ivaretas. Kunsten ligger saledes i a finne en balanse mellom diskusjoner for
legitimitetens del, og fremdrift, snarere enn en prioritering av det ene hensynet over det andre.

Videre ma prosjektlederen forutsette uenighet, og ha en strategi for 4 handtere uenighet internt i
teamet eller mellom utredningsteamet og omkringliggende aktorer. En viktig arsak til uenighet ligger
1 aktorenes preferanser for konsepter eller tiltak, basert pa andre hensyn enn de som legges til grunn i
utredningen. Det kan vare distriktspolitiske problemstillinger (Politidirektoratet) eller et bilde av et
konsept som en «silver bullet» som loser alle problemer (Arkivverket). Aktorenes preferanser er ofte
basert pa andre kriterier enn de som legges til grunn 1 utredningsinstruksen og i utredningen. Selve
rasjonale for utredningsinstruksen er imidlertid 4 finne et konsept basert pa kravoppnaelse, lonnsom-
het og prinsipielle hensyn. For prosjektlederen betyr dette at man ikke bare ma gjore en innsats for a
jobbe etter utredningsinstruksens prinsipper og intensjoner, men samtidig ma evne 4 handtere inter-
essene og preferansene til enkelte aktorer som gir direkte pa tvers av arbeidsmaten i utredningsin-
struksen. Satt pa spissen, ma prosjektlederen evne a fasilitere en prosess hvor deltakerne tvinges til a
identifisere og vurdere de utredede konseptene utfra forhandsdefinerte kriterier.

Utredningene skiller seg betraktelig fra hverandre med hensyn til styringsgruppens involvering. Mens
styringsgruppen i MAVOD-utredningen har hatt en rolle knyttet til det a4 sikre fremdrift, sa vel som
diskusjon og legitimering av faglige beslutninger og veivalg, har gruppen i Politidirektoratet spilt en
vesentlig storre rolle, og har gjennom sin involvering hatt betydning for utredningens utfall. Vi skal
ikke vurdere hensiktsmessigheten av den ene modellen for involvering, fremfor den andre. Vi vil like-
vel papeke at styringsgruppens involvering kan ha stor betydning for utfallet av utredningen. Ideelt
sett bor derfor styringsgruppens rolle avklares pa forhand.

7-4 Involvering og hering

De to utredningene berorer svert ulike kretser med aktorer. I vapenforvaltningen var primarinteres-
sent egen etat, samt publikum, representert ved bedrifter og interesseorganisasjoner. MAVOD-utred-
ningen er tverrsektoriell og krysser forvaltingsnivder og har involvert en langt bredere gruppe med
aktorer enn hva tilfellet er for vapenforvaltningen. Folgelig er det valgt ulike former for involvering.

Begge utredningene har involvert interessentene tidlig —i trad med veilederen for utredningsinstruksen
— men kun Politidirektoratets utredning har vaert pa hering. Hensynet i MAVOD-utredningen har
vert 4 involvere de berorte partene underveis, slik at man slapp eventuelle omkamper i etterkant.
Saledes har arbeidet med MAVOD hatt en forankringsfunksjon. Den omfattende involveringen i ut-
redningsprosessen, blant annet ved 4 oppnevne eksterne referanse- og styringsgrupper, sa vel som
ukentlige moter med representanter for kommunesektoren, fremstir som tilstrekkelig for 4 sikre at
berorte aktorer ble hort og hensyntatt. Dette understrekes av erfaringene fra Politidirektoratets utred-
ning, hvor det er en oppfatning blant prosjektmedlemmene at horingen ikke har bidratt med nye per-
spektiver. Involvering av berorte interessenter er et meget viktig hensyn med potensielt store gevinster
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med hensyn til bade faglige sporsmal og legitimitet. Utredningene viser imidlertid at det finnes flere
ulike mater 4 ivareta involveringen pa.

Et annet hensyn er imidlertid hvordan innspillene fra de involverte partene skal hensyntas. Partene
kan 1 utgangspunktet gis stor innflytelse nar de inngar i en styringsgruppe som gis en viktig rolle 1
utredningsarbeidet. Samtidig er det stor sannsynlighet for at innspillene fra eksterne aktorer delvis vil
sta 1 konflikt med hverandre, utfordre prosjektets mandat, eller berore fremdriften i utredningen. Det
er derfor viktig 4 finne en god mate 4 sikre at innspillene blir vurdert, samtidig som sprikende eller til
dels irrelevante innspill ma handteres pa en mate som ikke svekker legitimiteten. I ytterste konsekvens
kan utredningsprosessen risikere 4 stoppe opp som en folge av ukoordinerte innspill som forsoker a
trekke utredningen i ulike retninger. Denne balansegangen er krevende, og erfaringene fra utredning-
ene tyder pa at det er vanskelig 4 finne en enhetlig tilnzerming til dette arbeidet. Implikasjonen er
uansett at prosjektlederen og -teamet pa forhiand ber ha tenkt gjennom hvordan berorte interesser
skal involveres, og hvordan innspillene skal hindteres pa en balansert mate.

I forlengelsen er det ogsa viktig 4 vurdere hvordan det pavirker utredningen at parter som vil bli direkte
berort av organisatoriske endringer, er tett involvert gjennom arbeidsgruppen og styringsgruppen, slik
tilfellet var i POD. Skillet mellom faglig, praktisk og personlig vurdering kan vare vanskelig 4 trekke,
og det ma i slike sammenhenger vurderes hvor tett det er hensiktsmessig at berorte parter skal invol-
veres.

7.5 Leveranse

Rapportene fra Arkivverket og Politidirektoratet folger en logisk oppbygging og kommuniserer tydelig
hva som er utfordringen, mulige losninger, og hvordan disse er vurdert. Kriteriene og analysene som
utgjor grunnlaget for vurderingene er klart kommunisert. I sa henseende er rapportene eksemplariske.

Det er imidlertid kun MAVOD-rapporten som gir klare anbefalinger. Politidirektoratets utredning
gjor ikke det og svarer dermed ikke ut minimumskrav nr. 5 i veilederen til utredningsinstruksen. Den
tar 1 liten grad for seg forutsetninger for implementering av tiltak og gir heller ikke en anbefaling.
Grunnen til det er at implementering skal utredes narmere i en prosjektfase og at arbeidsgruppen ikke
kunne enes om en anbefaling. I lys av kriteriene for denne gjennomgangen fremstar dette som en
svakhet. P4 samme tid er fravaret av en eksplisitt anbefaling et resultat av et bevisst veivalg fra utred-
ningsteamet, hvor det er tatt hensyn til hvordan rapporten skal brukes videre. I lys av at aktorene som
forventes a bruke rapporten er innforstatt med veivalget, fremstar dette ikke som problematisk, selv
om det kan by pa utfordringer for utenforstiende. Ogsa MAVOD-rapporten unnlater 4 kommunisere
visse forhold som har vert viktige i1 utredningsarbeidet. Rapportene ender dermed opp med 4 tegne
et annet bilde av utredningsarbeidet enn hva utrederne faktisk har gjort. Det kan dermed forventes at
rapportene kan leses og tolkes ulikt, avhengig av om leseren har kjennskap til utredningsprosessen,
eller ikke. Utredningsrapporter skrives med spesielle malgrupper, som regel beslutningstakere, for
oyet. Dette kommer vi nzermere inn pa i neste kapittel. Dette bor imidlertid ikke ga pa bekostning av
rapportens evne til 4 std pa egne ben. Resonnementene og vurderingene i utredningen, sa vel som
mandatet, avgrensningene og ovrige veivalg ma vare tydelig kommunisert.
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En god utredning bor kunne sta pa egne ben. Det er dermed viktig a gjore tydelig rede for utredningens
formil, avgrensninger og de veivalg som er tatt i prosessen. Intervjuene viser imidlertid at utrednings-
prosessene har vart preget av en rekke andre hensyn og diskusjoner som ikke er gjengitt i rapportene.
I utredningen om véapenforvaltningen er det for eksempel tatt et valg om omfang, problembeskrivelse
og utredede alternativer som ikke er like godt begrunnet i utredningsrapporten, men som har blitt
avklart gjennom diskusjoner 1 arbeidsgruppen og i dialog med styringsgruppen. Det samme gjor seg
dels gjeldene ogsa i tilfellet MAVOD. Dette er ikke problematisk i seg selv, gitt at rapporten formidler
de sentrale argumentene og gir et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag. Det gjor likevel at rapportene ikke
er representative for hele utredningsarbeidet og en del veivalg som ble tatt underveis.

7.6  Beslutning, bruk og nytte

Begge utredningene er relativt nye, og det ma derfor ga mer tid for den endelige nytten manifesterer
seg. MAVOD-utredningen ble gjennomfort og levert i 2017, mens utredningen av vapenforvaltningen
ble ferdigstilt hosten 2018. Arkivverkets utredning har felgelig fatt lengre tid til 4 utspille seg enn hva
tilfellet er for utredningen av vapenforvaltningen, som nylig er sluttfort. Pa samme tid ser vi ogsa at
begge organisasjonene har igangsatt oppfelgingsprosesser, noe som tyder pa at nyttehensynet har vert
ivaretatt 1 arbeidet med utredningene.

I begge gjennomgangene finner vi at berorte aktorer har ulike oppfatninger av utredningen, noe som
gjor at nytten vurderes ulikt. I MAVOD-utredningens tilfelle utrykkes det skuffelse fra enkelte av de
involverte knyttet til at anbefalingen er av inkrementell art. Utredningsteamet trekker pa sin side frem
at MAVOD-utredningen har hatt stor nytte, og teamet har en omforent forstielse for hva som er
neste steg i arbeidet med digitalt skapt arkivmateriale. I Politidirektoratet rettes det fra enkelte kritikk
mot at detaljeringsnivaet pa utredningen ikke har vert godt nok. I Politidirektoratets ledelse derimot
utrykkes begeistring og store forventinger til oppfelgingen av utredingen. For begge utredningene
gjelder derfor at de forst og fremst tilfredsstiller prosjekteierens kunnskapsbehov.

I Politidirektoratet har utredningen bidratt til 4 sette sivil vapenforvaltning pa agendaen, og det er
skapt oppmerksombhet og vilje til at et oversett omrade folges opp. Utredningen gir videre nytte i form
av legitimitet til Politidirektoratet i mote med kritikk fra Riksrevisjonen. Dette understottes i at utred-
ningen er forankret i toppledelsen, som har vist stor interesse for arbeidet - ledelsesforankring er et
sentralt punkt for a sikre bruk og oppfelging. For MAVOD-utredningen har det viktigste bidraget
vert at den har stanset implementeringen av en losning som kunne blitt svart kostbart for samfunnet.

I realiteten er ikke diskusjonene om videre arbeid og oppfelging i de to utredningene avsluttet. I Po-
litidirektoratet gar man los pa digitaliseringsarbeidet med full styrke, videre gar man langt i a antyde at
malet er 4 bygge én sentral enhet for vapenforvaltningen. I MAVOD-utredningens tilfelle, hvor det er
relativt beskjedne endringer, ser det forst og fremst ut til 4 samsvare med Arkivverkets interesser, og
at dette er en forklaring pa den forventede (og realiserte) nytten fra prosjektet. Nar det gjelder saker
som angar organisering og eventuelt flytting av arbeidsplasser, spiller ogsd andre hensyn inn enn hva
som er pekt pa i utredningen. I det videre arbeidet i POD ma virksomhetsledelsen veie onsket om
omorganisering opp mot endringsvilje og omstillingsslitasje 1 etaten.
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