Store skip i tunnel i et fjell

Om konseptet som leter etter en begrunnelse

Knut Samset

Stad skipstunnel ligger fremdeles pa politikernes bord, mer enn tredve dGr etter at prosjektforslaget ble

lansert. Det er kommet inn i Nasjonal transportplan (NTP) og forprosjektet er i gang, men Stortinget

ma til slutt avgjore om det skal giennomfgres eller ikke.

Skipstunnelen

Vi forskere har lenge interessert oss for dette prosjektet. Ikke fordi det gjelder verdens stgrste og

f@rste skipstunnel, men fordi det pa mange mater er ekstremt. Og det er ekstremtilfellene en laerer

mest av. Her har man en sardeles langtrukken tautrekking mellom lokale interessenter og Staten,

med gjentatte omkamper, nye utredninger og nye forslag. Prosjektforslagene byr pa fantasifulle mal,

galopperende kostnader og sgrgelig lav samfunnsnytte, samtidig som mulighetsrommet forblir

uutforsket. Vi har analysert Stad skipstunnel i tre studier. Det gjelder en studie med undertittel

«Logisk minimalisme og de avgjgrende valg» (Samset m.fl., 2009), «Politisk styring, lokal rasjonalitet

og komplekse koalisjoner»
(Whist og Christensen, 2011),
og «Kan man stole pa
samfunnsgkonomiske
analyser? En gjennomgang av
elleve analyser av prosjektet
Stad skipstunnel» (Kvalheim,
2015) . Nedenfor fglger noen
refleksjoner fra disse studiene
der en ser det hele i et stgrre
perspektiv.

Allerede pa 1870-tallet fantes
det skisser til en skipstunnel
gjennom Stadlandet. Ideen ble
aktualisert og vurdert av den
tyske okkupasjonsmakten
under 2. Verdenskrig. Det ville
gjore det mulig a seile
innaskjzers pa det meste av
kyststrekningen pa Vestlandet,
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og dermed unnga trusselen fra allierte fly og ubater. Tanken om en skipstunnel ble tatt opp igjen

etter krigen, og i 1984 tok lokale krefter initiativet til a fa utredet prosjektet.

Planen er a bygge en skipstunnel i fjellet mellom to fjorder, markert med rgdt pa figuren. Med det

unngar man a seile utaskjaers pa en kort strekning der havet er spesielt vanskelig nar bglgene er

store. Dette var en god ide i gamle dager da batene var sma og passerte forholdsvis nzer land der



havet er farligst. | dag er batene st@rre og sikrere og gar lengre ut. Alvorlige skipsulykker hgrer
historien til.

Allikevel vil de lokale aktgrene bygge tunnelen. Staten, som skal betale regningen, sa nei fordi
konseptet, det vil si tunnelen, ikke er samfunnsgkonomisk Isnnsomt. Istedenfor realiserte staten to
andre konsepter for a bedre sikkerheten pa havet: For det fgrste ble skipsleden lagt utenfor det
problematiske omradet neer land, og for det andre ble det innfgrt Iepende overvaking og
rapportering av vind og bglgeforhold i omradet, apent tilgjengelig via Internett.

Men dette tilfredsstilte ikke de lokale initiativtakerne. De ville na bygge en stgrre tunnel som ogsa
kan ta store skip. Problemet er at dette konseptet i enda stgrre grad er uhensiktsmessig. Logikken er
den samme: En stgrre tunnel blir bade mindre relevant (store bater bergres ikke av problemet) og
mindre Ignnsom (kostnaden gker betraktelig). | tillegg er allerede sikkerheten vesentlig bedret ved
sikrere bater, ny skipsled og bglgevarsling. Det er lite trolig at skipstrafikken vil benytte tunnelen nar
veeret er godt. Resultatet dersom den store tunnelen blir bygget blir kan hende at det er fritidsbatene
som blir den st@rste brukergruppen - ikke skipstrafikken. Da vil den samfunnsgkonomiske
Isnnsomheten bli svaert mye lavere enn prognosene stipulerer.

Et konseptvalg uten alternativer

Hva menes med et konsept? Det er en idé eller tankekonstruksjon som er ment a skulle Igse et
bestemt problem. Konseptet skal veere prinsipielt i den forstand at en kan tenke seg flere ulike
konsepter som alternative Igsninger av det samme problemet.

| dette tilfellet har en altsa ett problem (sikkerhet til sjgs) og fem konsepter som skal Igse dette
(sikrere bater, ny skipsled, bglgevarsling, liten og stor tunnel). De tre fgrste konseptene er relevante i
forhold til problemet og det interessante er at de allerede er realisert. De to siste er ikke relevante,
og det oppsiktsvekkende er derfor at initiativtakerne fremdeles holder fast ved disse som konseptet.

Sp@rsmalet som kan stilles blir: Dersom problemet langt pa vei allerede er Igst, er ikke tiden kommet
for a foresla et helt annet konsept, eller kanskje heller a kaste inn handkleet?

Fravaer av en Igsning som utlgsende problem

En vanlig feil i konseptvalg er at en gar rett pa en teknisk Igsning, istedenfor a ta utgangspunkt i det
problemet som skal Igses. Det betyr i praksis at problemet defineres som fravaeret av én bestemt
Ipsning, noe som innebaerer at alternative konseptuelle

.. problemet defineres som Igsninger utelukkes. Eksempel: bondens problem er ikke at
fraveeret av én bestemt Igsning, avlingen ikke er sprgytet, da finnes det bare én Igsning pa
noe som innebeerer at alternative | problemet, nemlig sprgytemidler. Problemet er at
konseptuelle Igsninger utelukkes avlingen gdelegges av insektangrep, noe som det finnes
det mange Igsninger pa, hvorav sprgytemidler bare er én

mulighet.

| tilfellet Stad-prosjektet har padriverne definert problemet som fravaer av skipstunnel. Kystverket
derimot har definert problemet pa fglgende mate: «Problemene pa Stadhavet skyldes at forholdsvis
grunt vann og kuperte bunnforhold gir svaert krevende bglgeforhold i darlig veer. En strekning pa



omlag fire nautiske mil er szerlig utrygg for mindre fartgy, og farer til at bater far forlenget seilingstid
fordi de blir liggende pa vent eller ma ga lenger omvei forbi Stadlandet». (Kystverket, 2007)

Det handler altsa om sikkerheten. Men dersom sikkerheten til sj@s ikke lengre er et vesentlig
problem, hva er da problemet? Er det regulariteten nar veeret er darlig? Eller skadene pa lasten? | sa
fall er kanskje ikke skipstunnelen svaret. Eller er det statens overmakt i denne saken som er
problemet? | sa fall vil det a fa bygget tunnelen etter alle disse arene opplagt vaere et svar.

Spgrsmalet som kan stilles blir da: kan det da tenkes at giennomfgringen av et alternativt og mer
samfunnsnyttig investeringstiltak ville roe ned gemyttene, sa sant det ble finansiert av Staten?

Store mal med lite mening

Prosjekters ambisjonsniva uttrykkes formelt giennom malene slik disse er formulert. Malene skal
veere slik at de er realistisk oppnaelige som resultat av prosjektet. Erfaringen er at malene i mange
tilfeller er trivielle og ikke gir noen begrunnelse for prosjektet. | andre tilfeller kan malene veere alt
for ambisigse og derfor uoppnaelige.

Den tyske okkupasjonsmakten hadde et klart mal og et realistisk ambisjonsniva for en skipstunnel
ved Stad. Det handlet om a sikre militaer forsyningstransport mot allierte angrep ved a kunne seile
innaskjeers. | de fgrst arene av dagens prosjekt var begrunnelsen for skipstunnelen a gke sikkerheten
til sjgs for mindre fartgyer. 1 1996 var begrunnelsen i tillegg a bedre regulariteten. | 2003 gkte man
ambisjonene dramatisk, og begrunnelsen var at tunnelen skulle resultere i gkt sysselsetting og
bosetting i omradet. Men ettersom det er lite trolig at skipstunnelen ville kunne gi slike effekter, ble
ambisjonsnivaet i 2010 justert helt ned til det & gke sjgtransporten ved a redusere ventetid og skader
pa gods. Sikkerhet til
sjés hadde man na

apenbart innsett ikke
lenger kunne begrunne
prosjektet.
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Liten, st@rre, stor - og aller st@rst

Vittige tunger forteller oss at «When in trouble, double». Det har sa til de grader skjedd i dette
prosjektet. Det opprinnelige forslaget i 1984 om en tunnel for mindre fartgy opptil 600 bruttotonn er
blitt endret to ganger, i 2001 til fartgy opp til 5000 bruttotonn og i 2007 til 16 000 bruttotonn, som
tilsvarer Hurtigrutens st@rste passasjerskip. En tunnel av denne stgrrelsen skal kunne ta 85 prosent



av trafikken som passerer Stad. En stgrre tunnel med dobbelt Igp for skip opp til 35.000 bruttotonn
ble ogsa vurdert, men forkastet som ikke samfunnsgkonomisk Ignnsomt.

Det bemerkelsesverdige er at etter hvert som Staten aviser prosjektet, sa kommer de lokale
interessentene tilbake med et nytt forslag, med en annen problemforstaelse og en annen

begrunnelse - men med det

samme konseptet bare i stgrre 3000
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kostnadene. Sa ogsa i Stad-
prosjektet, som vist i figuren. |

nominelle kroner er na kostnadsestimatet mer enn 20 ganger hgyere enn det opprinnelige estimatet
i 1985. Prisjustert dreier det seg om en tidobling.

Erfaringen er at det fgrste estimatet ofte er alt for lavt, som i dette tilfelet. Det kan veere mange
arsaker til feilestimering. Manglende informasjon, estimeringsteknikken, lang tidshorisont, osv. Men
vi vet ogsa at det i mange tilfeller, og seerlig i prosjekter som skal finansieres av Staten, sa vil de fgrste
estimatene veere sveert lave. Der dette er gjort med forsett og kalles for taktisk estimering.

Spersmalet som kan stilles er: Hadde prosjektforslaget Alvorlige skipsulykker hgrer

eksistert i dag dersom de tidlige estimatene hadde veert historien til. Dersom problemet

realistiske? langt pé vei allerede er lgst, er
ikke tiden kommet for a foresla et

Logikk med og uten en brist helt annet konsept, eller kanskje

Logikken er laeren om gyldige slutninger der en ser pa heller G kaste inn handkleet?

samsvaret mellom premisser og konklusjoner og vurderer

gyldigheten av disse. | en analyse av stgrre
investeringsprosjekter handler det om prosjektets forutsetninger og beslutningsunderlaget som
danner premissene, og tiltakets mal som representerer konklusjonen.

| tilfellet Stad skipstunnel, bygger en pa en slutning der tunnelen er hovedpremiss og konklusjonen er
sikkerheten for skipsflaten pa den aktuelle kyststrekningen. Slutningen mister sin gyldighet etter som
arene gar fordi premissene endres vesentlig ved at skipsflaten utgjgres av stadig st@rre og sikrere
bater, og rammebetingelsene endres ved systematisk og presis bglgevarsel og sikrere skipsled. Det



som er noksa opplagt er at behovet for tunnelen har avtatt over tid ogsa fordi det er blitt flere
transportveier og transportmidler i tillegg til kysttransporten, som ikke minst miljgmessig er mere
energieffektive har mindre klimaeffekter, som vist i figuren.

Det logiske og argumentasjonsteoretiske hovedproblemet i dette tilfellet ligger i at motstandere sa
vel som tilhengere av prosjektet har startet fra hver sin ende av resonnementet: Tilhengere har grovt
sagt veert av den oppfatning at etableringen av tunnelen etter hvert vil rettferdiggjgre behovene for
den. Motstandere, eller dem som har hatt betenkeligheter med prosjektet, har argumentert for en
behovsanalyse fgrst for deretter a vurdere hvorvidt prosjektet skal iverksettes. Dette har fgrt til at
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problemstillingene som skal avklares fgrst. Behovet for presisjon og detaljer er da begrenset. Det vil
gke etter hvert som prosessen skrider frem mot planlegging og gjennomfgring.

Erfaringen i utviklingen av prosjekter er at for mye informasjon og detaljer ofte er bortkastet og
virker tilslgrende heller enn avklarende nar en gnsker a fa frem en helhetsforstaelse. Skjgsnnsmessige
anslag har ogsa generelt lengre gyldighetstid enn eksakte tall. Dessuten reduseres kostnaden for
analysene dramatisk nar detaljeringsgraden er lav.

| tilfellet Stad skipstunnel er prinsippet snudd pa hodet. Her har en produsert den ene tekniske
detaljstudien etter den andre. | Igpet av arene har det veert et titalls stgrre utredninger, og i tillegg
adskillig flere tekniske delstudier. En har studert geologi, hydraulikk, logistikk, sikringstiltak,
ventilasjon, trafikkvirkninger, etc., det vil si detaljer som ikke gir svar pa de store spgrsmalene. En har
holdt seg lojalt til ett eneste konsept og ikke brukt anledningene til a vurdere alternativer.
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Bestiller Private Fylke Stat Stat Fylke/ Stat Stat Stat Stat Private Stat

Ar 1990 1991 1993 1994 2001 2003 2007 2010 2011/2012 2012
Kostnads- .
Analyse estimat Lgnnsomhet | Lgnnsomhet | Lannsomhet | For-prosjekt | Lannsomhet | Lénnsomhet | Lannsomhet | Lgnnsomhet | Lannsomhet
Netto naverdi N/A Negativ Negativ Negativ Negativ Negativ Negativ Negativ Positiv Negativ

Men det skal ikke underslas at det ogsa har vaert gjort overordnete nytte/kostnadsanalyser. Hele ti
ganger har uavhengige eksperter konkludert med at den samfunnsgkonomiske nytten er negativ. |
2007 reiste Kystverkets konseptvalgutredning spgrsmalet om ikke-prissatte konsekvenser ville kunne
tippe regnestykket over i det positive. Dette ble imidlertid

korrigert i etatens konseptvalgutredning i 2010, der en Hele ti ganger har uavhengige
anbefalte: «ut fra en helhetsvurdering, 4 ikke bygge en eksperter konkludert med at den
samfunnsgkonomiske nytten er

skipstunnel gjennom Stadlandet».
negativ.

Sparsmalet som kan stilles er: Hva er de samlete
kostnadene for analysene hittil, sett i forhold til (1) hva
det i sin tid ville kostet a bygge den opprinnelige tunnelen, og (2) hva nytten er dersom tunnelen ikke

blir bygget?

Nei, nei, nei - og egentlig ikke

"Jeg har egentlig sluttet” heter det. Det betyr det motsatte - at en ikke har sluttet. Ordet egentlig sier
noe om at det finnes en skjult virkelighet bak det en ser, der tingene forholder seg annerledes enn vi
tror. Egentlig ikke blir en dobbeltnegasjon, og derfor en bekreftelse pa at alt er ved det samme, er
uavklart, eller at en ikke bryr seg.

Staten har i denne saken gang pa gang sagt et klart og utvetydig nei, godt stgttet av de
samfunnsgkonomiske utrederne. Men signalene de siste arene er blitt mer uklare og kan kanskje
tolkes mer i retningen egentlig ikke, som figuren antyder.

1984 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2017

analyser  @—@—@0—0@O—C0@—0@—O 000

Statens anbefalinger ANA/\ A /\ A A—A
Beslutninger lokalt (Fylke/kommune) m A A A A
Positivt .
Negativt |
Avventende, positivt/negativt 1



Det er hittil bare to vesentlige og reelle vedtak som er fattet pa statlig hold i denne saken. Den f@rste
var Brundtland Ill regjeringens beslutning i 1996 om a skrinlegge prosjektet pa grunn av dets
begrensete nytte. Den andre var Bondevik | regjeringens helomvending i 1998 som innebar 3
giennomfgre et fullstendig forprosjekt. Deretter har Stortinget og forskjellige regjeringer bidratt til at
en har fatt en serie med utredninger uten at det har fgrt til en reell beslutning om prosjektet skal
giennomfgres eller ikke. Nar prosjektet etter hvert er kommet med i Nasjonal transportplan er toget
omsider kommet pa skinnene - og blir som kjent vanskelig a stoppe om det kommer i fart.

Erfaring fra prosjektfaget tilsier at en lang tidligfase med mange iterasjoner gker sannsynligheten for
a lykkes. Nar det gjelder tidligfasens lengde i Stad-prosjektet begynner man na a naerme seg en
norgesrekord, og slikt sett skulle lokalsamfunnet ha gkt sjansene betydelig for a til slutt innkassere en
seier over Staten.

| ettertid (2017) kan man registrere at Staten er kommet pa defensiven i denne saken. De lokale
padriverne engasjerte et lokalt Sintef-kontor til a gjgre en

ny samfunnsgkonomisk analyse, som pa grunnlag av sveert | v/ det vaere en seier for demokratiet

omdiskuterte antakelser konkluderte med at prosjektet i at de lokale kreftene vinner over
motsetning til tidligere analyser er sveert Ignnsomt Staten? ... eller et nederlag for
samfunnsgkonomisk, Kvalheim (2015). Etterfglgende demokratiet at Staten ikke en gang

for alle har greid d sette en stopper
for en saerdeles langvarig og
ressurskrevende politisk prosess?

ekstern kvalitetssikring kom til motsatt resultat. Men s3
ble presse og politikere invitert med pa tur om bord pa

Hurtigruten fra Bergen til Alesund der blant annet Sintef-

rapporten ble presentert. Det og andre lobbytiltak ma ha veert vellykket, prosjektet er na inne pa
Nasjonal transportplan og er naermere statlig finansiering enn noensinne.

Stortinget vil ha det avgjgrende ordet.

Dersom prosjektet mot alle odds og saklige vurderinger far bevilgning blir spgrsmalet som da bgr
stilles: Er det en seier for demokratiet at de lokale kreftene vinner over Staten. Eller er det et
nederlag for demokratiet at Staten ikke en gang for alle har greid a sette en stopper for et meget
darlig investeringsprosjekt og en seerdeles langvarig og ressurskrevende politisk prosess?
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