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Sammendrag
Nér man skal gi en gave s& ber man forsikre seg om at det er noe mottaker har bruk for.

Denne oppgaven vurderer fire caser med prosjekter der staten er den som part som beerer
brorparten av forpliktelsene, mens utfallet av prosjektet kommer en mindre gruppe til gode.
Siden staten barer forpliktelsene kan man betegne slike prosjekter som en gave, de som
mottar gaven har ikke noen grunn til & vere negative til gaven, tvert om kan de ha et enske
om a fa s& mye som mulig ut av statens velvilje. Utfallet av dette kan da bli noe annet enn det
som var malet til staten. Nar man lager insentiver som utilsiktet forer til at utfallet blir noe
annet enn det man hadde tenkt ved a lage insentivet 1 utgangspunktet kalles dette et perverst
insentiv. Samtidig er det ofte flere mal, og ofte uklart hva som faktisk er mélet. Oppgaven
benytter prinsipal-agent teori og en modell for offentlig oppgavelosning for & vurdere casene
der utfallet har blitt, eller trolig hadde blitt, noe annet enn det som var intensjonen til staten.
Oppgaven er utpreget kvalitativ og benytter dokumentstudier som metode. Om man ser pa
staten som prinsipalen og de lokale som mottar ytelsen som agent er det to problemer som ma
loses, motivasjonsproblemet og informasjonsproblemet. Oppgaven vurderer hvordan
prinsipalen har forsekt & lase informasjonsproblemet ved & bruke statens
kvalitetssikringsordning. Resultatene fra analysen av disse fire casene er at
kvalitetssikringsordningen i stor grad leser informasjonsproblemet, men om de perverse
insentivene ogsé finnes hos prinsipalen kan prosjekter som far et annen utfall enn det man

hadde tenkt allikevel bli realisert.
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Del 1 Innledning og problemstilling
Samfunnet har forskjellige behov, noen kan markedet dekke, mens andre er det mest

hensiktsmessig at staten pa vegne av alle innbyggerne realiserer. Nar staten gjennomferer et
tiltak kan resultatet av dette vaere bade nasjonal nytte og mer begrenset regional eller lokal
nytte. Det kan vaere fullstendig legitimt at staten pd, vegne av alle som betaler skatt,
finansierer et prosjekt med begrenset nytte for landet som helhet gjennom demokratisk
forankrede prosesser. Mange slike prosjekter som bruer og tunneler og kulturinvesteringer er
gode, kostnadseffektive losninger pa underliggende problemer og behov. Staten gir en ”gave”
til en gruppe som ikke kunne ha realisert tiltaket selv. Den som skal gi en gave ber forsikre
seg om at gaven kommer til nytte og at den er noe mottaker selv ville ha skaffet om det var
mulig. I noen tilfeller er imidlertid gaven ikke nyttig, gjerne fordi problemet ikke eksisterer.
De som far en gave har ingen grunn til & veere negative, s man overdriver gjerne behovet for
a fa den. Utfallet blir da noe annet enn det staten som giver hadde tenkt. Dette er et

insentivproblem. Det finnes mye litteratur om insentivproblematikk i skonomisk litteratur,

men mindre om problematikken knyttet til statlige investeringsprosjekter.

Malet med denne oppgaven er a belyse hvordan statens kvalitetssikringsordning (KS-
ordningen) kan bidra til & motvirke perverse insentiver i tidligfasen av offentlige
investeringsprosjekter. Problemstillingen blir derfor: Hvordan motvirker statens
kvalitetssikringsordning perverse insentiver i offentlige investeringsprosjekter? Med et
perverst insentiv menes det et insentiv som utilsiktet forer til at utfallet blir det motsatte av det

man har ensket nar man skapte insentivet.

Offentlige investeringsprosjekter gir mest nytte til de som kan nyttiggjere seg av prosjektets
resultat. Noen prosjekter kommer en mindre gruppe av landets befolkning til gode og er
derfor en form for fordelingspolitikk. Denne oppgaven diskuterer ikke hvorvidt det er
hensiktsmessig at staten pa denne maten driver omfordeling av felleskapets ressurser til
grupper som ikke har nedvendige ressurser til & iverksette ensket tiltak selv. Dette er et
politisk spersmaél. Det blir heller ikke diskutert problemet rundt ineffektiv gjennomfoering av
prosjekter, her finnes det en rekke kontraktsmessige og organisatoriske losninger, for
eksempel Offentlig-privat samarbeid (OPS) og ekstern og intern fristilling der enhetene blir

holdt ansvarlig for sine egne resultater.



Del 2 av oppgaven tar for seg teori og n@rmere om goder, hvem som skal fremskaffe de og
hvordan perverse insentiver kan vare et problem. Delen inneholder ogsa tidligere forskning
pa temaet, hvordan investeringsprosjekter kan vere en gave og teori om hvordan staten loser
problemer. I del 3 presenteres et teoretisk rammeverk med en prinsipal-agent modell og en
modell for offentlig oppgavelosning. I del 4 omtales bakgrunnen for statens
kvalitetssikringsordning og hvordan den er utformet i da. I del 5 blir 4 caser presentert og det
blir diskutert hvordan det er perverse insentiver og en gave til mottakerne i de forskjellige
casene. I del 6 blir casene sammenstilt og vurdert etter modellene. Del 7 har konklusjon og

forslag til videre forskning pa omradet.

1.1 Kort om metode

Oppgaven benytter dokumentstudier som metode og det benyttes kun offentlig tilgjengelig
informasjon som datagrunnlag. Det er utvalgt fire caser som har enkelte fellestrekk for &
belyse hvordan statens kvalitetssikringsordning kan lase informasjonsproblemet i et prinsipal-
agent forhold. De fire casene er ikke tilfeldig valgt, men valgt ut pa bakgrunn av hva slags
kvalitetssikringsregime som er gjennomfort. Et lite utvalg gir mulighet til & g dypt inn i hver
case, samtidig gjor dette det vanskelig & trekke allmenngyldige konklusjoner. Fokus i denne
oppgaven er videre pd ett aspekt ved offentlige investeringsprosjekter, mens i virkeligheten er
dette komplekse prosesser med mange akterer og forhold. Oppgavens ambisjoner er derfor &

vise et aspekt ved offentlige investeringsprosjekter som kan gjere seg gjeldende.



Del 2 Teoretisk grunnlag og tidligere forskning

2.1 Goder i samfunnet

I samfunnet nyter vi godt av forskjellige ytelser og tjenester. Alt i fra gatebelysning til iskrem.
Dette kalles goder i samfunnsegkonomiske termer. Det finnes forskjellige typer goder, noen er
private (de fleste varer), noen er allmenne, noen er klubbgoder og andre er kollektive, for
noen goder vil nytten av godet reduseres for eksisterende konsumenter dersom det kommer

flere konsumenter til (rivaliserende konsum).

Tabell 2.1 Ulike typer goder, eksempler i kursiv

Rivaliserende konsum Ikke-rivaliserende
konsum
Ekskludering mulig Rene private goder Klubbgoder (naturlige
(konsumgoder) monopol)
Klcer, flyreiser Satellittfjernsyn, musikk
Ekskludering ikke mulig ~ Allmenningsgoder Kollektive goder
Fiskeressurser Forsvar, fyrlykter, gatelys

Med private goder menes goder der det er mulig & ekskludere noen fra a fa nyte godet, mens
for et kollektivt gode er det ikke mulig & ekskludere noen fra & nyte godet. Fordi det ikke er
mulig & ekskludere noen fra & nyte kollektive goder er betalingsvilligheten for slike goder
liten, dette skyldes “gratispassasjerproblemet”. Gratispassasjerproblemet oppstar nér
ekskludering ikke er mulig. Om en person skaffer godet, sé vil det ikke veere mulig & stenge
ute andre personer fra & ogsd nyte godet. Enkeltpersoner vil vaere mest interessert i at andre
skaffer godet, slik at de selv kan nyte godt av det uten 4 betale noe, -de blir gratispassasjerer.
Et klassisk eksempel er forsvar, her nyter hele landets befolkning godt av et fungerende
forsvar, men ingen vil betale for det siden alle uansett far nytte av godet. Et uregulert marked
vil ikke veere i stand til & produsere slike goder, folgelig er slike kollektive goder finansiert av
skatter og selve bruken av dem er gratis (NOU 2003:34, 2003). Kollektive goder er en form
for markedssvikt, markedet vil ikke i tilstrekkelig grad produsere kollektive goder fordi det
ikke er mulig 4 ta betalt fra de som fér nytte av godet. Private goder kan markedet lett skaffe
til veie, markedet er svart effektivt for 4 allokere slike goder. Allmenningsgoder er typisk
ressurser som kan brukes opp, ingen har eierskap til fisken i havet for den er fisket opp. Det

foreligger her et insentiv til & skaffe seg ressursen forst. Uten regulering av markedet vil
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ressursen bli utarmet pa grunn av rivaliserende konsum. Problemet er at hver enkelt akter,
isolert sett, handler rasjonelt ved & forseke 4 sikre seg gevinsten som allmenningen tilbyr.
Kostanden ved utarming av ressursen ma alle beere kollektivt uansett, & ikke forseke a skaffe
seg ressursen betyr at man gar glipp av en fordel en annen akter far. Med klubbgoder eller
naturlige monopol menes goder der ekskludering er mulig, men de har ikke-rivaliserende
konsum, typiske eksempler er satellittfjernsyn eller musikk. Her kan markedet lett prise godet
etter betalingsvilligheten til de som ensker godet (Begg, Vernasca, Fischer og Dornbusch,
2011, pp. 338-341; Reste, 2008, pp. 32-48). Det er kollektive goder, og hvordan staten
fremskaffer og fordeler disse som er fokuset for denne oppgaven. Kollektive goder kan veare
av nasjonal karakter (for eksempel forsvar), eller de kan vare av regional eller lokal karakter

(for eksempel infrastruktur som veier og jernbaner eller lokalsykehus).

2.2 Hvilket forvaltningsniva skal fremskaffe godene

Oates (1999) teori om fiskal federalisme tar opp spersmalet om hvilket forvaltningsnivd som
ber ha ansvaret for & fremskaffe ulike kollektive goder basert pé tradisjonelle
velferdsekonomiske prinsipper. Det sentrale nivaet ved staten ber ha ansvaret for nasjonale
kollektive goder, men det lokale nivaet (kommunene i Norge) ber ha ansvaret for kollektive
goder med begrenset omfang, eller der en mindre gruppe fér nytte av det. Hovedbegrunnelsen
er det lokale nivéet har best kjennskap til variasjoner og lokale preferanser (Oates, 1999).0g
videre er Tiebout (1956) opptatt av borgerne stér fritt til 4 flytte til den kommunen som tilbyr
den beste totalpakken av offentlige tjenester sett i forhold til skattenivdet. Forskjellige
kommuner kan da tilpasse seg forskjellig, noe som vil tiltrekke ulike typer innbyggere. Dette
forutsetter at det er ssmmenheng mellom nivédet pd de lokale skattene og de tjenestene som
tilbys, dette kalles nyttebeskatning. Kommunene ma da ogsa ha muligheten til & pavirke egne
inntekter og utgifter ved & justere skattenivaet og ta opp lan og ved a endre pa det lokale

tjenestetilbudet (Tiebout, 1956).

Det kan vere gode grunner til at staten til tross for dette ensker & subsidiere kommuner. Det
kan veaere positive ringvirkninger mellom kommunene, eksempelvis transportinfrastruktur
eller et sykehus som behandler pasienter fra andre kommuner enn den kommunen det faktisk
er lokalisert i. Det kan ogsa vare enskelig med omfordeling fra sterke kommuner til svakere

kommuner. Om man skal ha nyttebeskatning kan man ikke ha omfordeling med kommunale



skatter. Fra fiskal federalisme blir det da en statlig oppgave a omfordele resurser, og dette ma

skje vis statlig skatt (Oates, 1999).

2.3 Mal med prosjekter og problemdimensjon

Staten invester hvert ar store summer i mange forskjellige prosjekter, resultatene av disse
prosjektene varierer med prosjekt, sektor og andre forhold. Med et prosjekt menes et
tidsavgrenset tiltak som skal levere et resultat. Dette tiltaket kan vere forskjellig i natur, alt
fra infrastrukturprosjekter der fysiske objekter bygges til mindre synlige tiltak rent fysisk,

som IT-systemer.

Det er staten, som pa vegne av alle som betaler skatt, som (for det meste) barer kostnadene
for offentlige investeringsprosjekter. Siden det er felleskapets ressurser som brukes er det et
naturlig ideal at man ensker en demokratisk forankring av slike investeringer. Investeringer i
infrastruktur som bruer og tunneler og lokale neringstiltak og kulturinvesteringer er mest til
nytte for de som kan benytte seg av slike offentlige tilbud daglig eller med en heyere frekvens
enn andre personer som bor lengre unna tiltaket. Mange offentlige investeringsprosjekter er
vellykket fordi tiltaket er gode, formélstjenlige og kostnadseffektive lasninger pa et
underliggende behov. Noen prosjekter medferer da heller ikke bare lokal nytte, men kan fa
positive ringvirkninger for en sterre region, i noen tilfeller kan prosjekter med lokal nytte
ogsa medfere nasjonal nytte. Samtidig medforer offentlige investeringsprosjekter en kostnad,
det er derfor viktig & sikre at de tiltak som iverksettes er gode og kostnadseffektive lasninger

pa et underliggende behov (Samset, Volden, Welde og Bull-Berg, 2014).

Fra et teoretisk perspektiv er investering i prosjekter en losning pé et problem eller en mate &
dekke et behov pa. Et gitt tiltak skal pavirke problemdimensjonen, med problemdimensjonen
forstas det bakgrunnen for & iverksette tiltaket og et enske om & pévirke dette (Mohr, 1995,
pp. 13-15). Hvordan problemet presenteres og viktigheten av & forbedre problemet kan legge
foringer for hvilken lgsning som velges, man snevrer inn mulighetsrommet ved & presentere
et behov pé en bestemt mate. Man utformer en politikk (policy) for hvordan problemet kan
loses eller behovet dekkes (Stone, 2012, pp. 155-268). Videre velger man et tiltak som antas a
pavirke problemdimensjonen, tiltak kan deles inn i flere kategorier (Stone, 2012, pp. 269-
377). Med output menes det som faktisk produseres etter at tiltaket er gjennomfert, eller mens

tiltaket pdgar. Output kan altsd vere en vei, et sykehus eller et program for a lere eldre



bilferer & handtere et moderne trafikkbilde. Med outcome menes resultatet av output, hvordan
problemdimensjonen faktisk blir pavirket av tiltaket gjennom output. Altsd om veien faktisk
forer til lavere reisetid, om sykehuset forer til mer effektiv pasientbehandling eller om
programmet forer til faerre ulykker med eldre (Mohr, 1995, pp. 15-23). Offentlig

politikkutforming som ferer til tiltak er vist i figur 2.1.

Figur 2.1 Offentlig oppgavelgsning

Figur 2.1 er basert pd Winter og Lehmann Nielsen (2008, p. 18) og Stone (2012)

2.4 Tidligere forskning pa perverse insentiver i investeringsprosjekter

I Whist og Christensen (2011) rapport om tidligfasen i prosjekter finner de at perverse

insentiver var tilstede i fem av 23 prosjekter som ble analysert.

Som Samset m.fl. (2014) skriver i NTNU Concept rapport nr 40 har alle prosjekter en side
med aktorer (for eksempel lokale krefter som en kommune eller interessegruppe) som mottar
ytelsen (mottakerne), eller far nytte av investeringen. Pa den andre siden er de som tar
avgjerelsen om investeringen fra statlig hold og som oftest betaler hele eller storstedelen av
kostnaden (giverne). Det pekes pa at dersom det investeres i prosjekter som har nytte for en
begrenset del av befolkningen, og det ikke stilles krav til motytelser fra mottakerne kan det
betegnes som en “gave”. Selv om slike gaver ikke er rene gaver i juridisk og leksikalsk

forstand.

Samset m.fl. (2014) finner at det vanligvis er lokale krefter og interesser som initierer et
prosjekt, initiativtakerne. De som fér sterst nytte av et prosjekt lokalt er sterkt involvert i
utformingen, planleggingen og de tidligste fasene i et prosjekt. Generelt er det tidlig i fasen en
systematisk underdrivelse av kostnader fra initiativtakernes side. Dette skyldes trolig at man
onsker & maksimere sannsynligheten for & fa prosjektet finansiert. Av samme grunn blir ofte
prosjektets nytte bade for samfunnet og lokale brukere ofte overdrevet. Prosjekter som i
utgangspunktet var fornuftige og nekterne utvides og overdimensjoneres. Dette kan skyldes at

ikke finnes noen insentiver for initiativtakeren for a serge for realisme og formalseffektivitet



pa grunn av manglende forpliktelser til de som faktisk skal betale. Prosjekter gér langt over
budsjetter, ikke nedvendigvis pd grunn av manglende effektivitet i gjennomferingen, men
muligens pé grunn av for lave anslag av kostnadene i tidligfasen som igjen skyldes et onske
om & fa finansiert prosjektet. Sentrale politikere eller andre akterer pa giversiden kan ha sin
egen motivasjon (for eksempel valgkamp eller lojalitet hos mottakerne) for a stotte
prosjektene. De finner ogsé at prosjektene ikke mater de oppsatte mal og heller ikke nytten av
prosjektene er uttalt positiv. I etterpaklokskapens lys kan man si at de var feilprioriteringer, de
investere ressursene kunne vart anvendt pd en annen mate enten til et annet konsept eller pa
et helt annet prosjekt, for & skape storre nytte for samfunnet eller meott de politisk satte mal
bedre (Samset m.fl., 2014). Altsé har prosjektene en alternativkostnad, og i noen tilfeller er
disse store. Med alternativkostnad menes kostnaden, mélt bide i nytte og ekonomisk utgifter
man paleper av a velge noe annet enn den beste alternative anvendelsen av en ressurs. Den
virkelige kostnaden er altsa ikke bare prislappen man ender opp med, men ogsa det tapet man
fér ved & gi avkall pa en annen potensiell investering som kunne generert storre gevinst for

samfunnet (Begg m.fl., 2011, pp. 127-128; Investopedia, ingen dato).

2.5 Prinsipal-agent teori og informasjonsasymmetri

Agent-prinsipal modellen beskriver forholdet mellom en oppdragsgiver (prinsipal) og den
som utforer oppdrag (agenten) pa vegne av oppdragsgiveren. Prinsipalen eier malene, mens
agentens handlinger har betydning for maloppnaelsen. En av de store verkene innenfor agent-
prinsipal litteraturen er Laffont og Martimort (2002), denne oppgaven baserer seg i stor grad
pa dette verket. Det er imidlertid et poeng at ”The Theory Of Incentives - The Principal-Agent
Model” er fokusert pa problemene med a serge for at insentiver for agentene (ledelsen og de
ansatte) og prinsipalene (bedriftens eiere) for & maksimere bedriftens profitt er pa linje, mens
denne oppgaven benytter teorien for 4 forklare forskjeller i interesser og hvordan disse kan
bringes 1 linje mellom agenter og prinsipaler i offentlig forvaltning der intensjonen (stort sett)

ikke er & generere overskudd og profitt for eierne.

Et prinsipal-agent forhold kjennetegnes ved at en akter, agenten, far delegert myndighet eller
et oppdrag a utfore pa vegne av en annen akter, prinsipalen. I alle forhold der en aktor
(agenten) handler pa vegne av en oppdragsgiver (prinsipalen) er det et innebygd

spenningsforhold. Agenten kan ha egeninteresse som strider mot det beste for prinsipalen. I



stedet for & handle til det beste for prinsipalen kan agenten forrade prinsipalen og endre atferd

til egen vinning, agent opplever altsi en lojalitetskonflikt (Laffont og Martimort, 2002).

Pa grunn av informasjonsasymmetri kan ikke prinsipalen fullstendig kontrollere alt agenten
foretar seg, agenten har bedre og mer detaljert informasjon om tingenes tilstand enn det
prinsipalen har. Fordi agenten har blitt satt til 4 utfere en spesifikk oppgave pa bakgrunn av
sin spesialiserte kunnskap og kompetanse, kan aldri prinsipalen forvente & skulle kontrollere
agentens handlinger fullstendig. Dersom prinsipalen hadde hatt mulighet, kapasitet og
kompetanse til & overvéke agenten, ville agenten ikke vart nedvendig for & utfere oppgaven.
Informasjonsasymmetri oppstar derfor i alle forhold som kan betegnes som a vare et agent-

prinsipal forhold (Laffont og Martimort, 2002).

Et mye brukt eksempel er forholdet mellom ledere i en bedrift (agenten) og styret eller eierne
(prinsipalen). Prinsipalen ensker storst mulig avkastning, mens agenten kan ha sterst interesse
av personlig vinning. Fordi agenten hindterer den daglige driften har agenten mye mer
detaljert informasjon om bedriftens drift. Prinsipalen har delegert en viss grad av myndighet
til agenten for at agenten skal kunne lose sitt oppdrag. Dette betyr ogsa implisitt at agenten
kan skjule informasjon fra prinsipalen som agenten vet at endrer prinsipalens

myndighetsutevelse over bedriften.

2.6 Moralsk risiko

Med moralsk risiko, som beskrevet i Laffont og Martimort (2002), menes at en akter
(agenten) endrer sin atferd fordi en annen akter (prinsipalen) baerer kostnaden ved atferden.
Prinsipalen har ikke mulighet til & observere intensjonene som ligger bak en bestemt
handling. Et klassiske eksempel er fra forsikringsbransjen. Antakelsen er at forsikringstaker
endrer sin atferd til 4 ta sterre risiko fordi forsikringsselskapet uansett berer risikoen ved et
eventuelt tap. Man forseker & motvirke moralsk risiko ved & kreve egenandel fra
forsikringstaker og kreve redelighet fra begge parter gjennom kontrahering. Dette kan
imidlertid vere vanskelig & gjennomfere i praksis siden det ikke er mulig & observere

agentens handlinger direkte for prinsipalen.

Moralsk risiko betinger en informasjonasymmetri, der den parten som faktisk utferer

handlingen som medforer risikoen vet mer om intensjonene bak handlingen enn den parten



som faktisk baerer kostnaden ved risikoen. Sagt pd en annen, mer generell méte, oppstér
moralsk risiko nar parten med informasjon om sine handlinger eller intensjoner har en tendens
til & handle uredelig sett fra risikobarers (parten med mindre informasjon) perspektiv (Laffont
og Martimort, 2002, pp. 147-182). En moralsk risiko oppstar nér det foreligger et insentiv for

agenten til & handle mot prinsipalens intensjoner.

2.7 Gaver — nar staten betaler

Med en gave menes det som regel “en gjenstand eller ytelse som gis til noen uten forventning
om betaling” (Samset m.fl., 2014, p. 10). Det er videre ikke en gave om man mottar noe man
har rett til etter lov, forskrift eller politisk vedtak, selv om det ikke stilles krav til en
motytelse. Nar man gir noe og det foreligger en implisitt eller eksplisitt forventning om
motytelser, er heller ikke en gave. En ytelse som gis i hensikt & endre mottakerens atferd til
fordel for giver er en bestikkelse. Altsd er en gave som gis uten noen forventning om en
motytelse. A gi en gave er folgelig en gkonomisk transaksjon som kun gar en vei (Samset

m.fl., 2014).

Enkelte statlige investeringsprosjekter blir imidlertid betegnet som nettopp gaver i denne
oppgaven, dette til tross for at slike investeringsprosjekter er hjemlet i politiske vedtak.
Investeringer hjemlet i politiske vedtak blir da noe mottakerne har rett til. Imidlertid blir slike
investeringer betegnet som gaver i denne oppgaven om:

1) de medfoerer store skonomiske forpliktelser for giver

2) de kommer en mindre, avgrenset gruppe til gode, og

3) de medforer ingen/neglisjerbare forpliktelser for mottaker.

Naér staten bestemmer seg for & investere i et prosjekt er det pa vegne av alle skatteytere i
landet, utgifter som staten padrar seg mé dekkes av statens midler. De som far nytte av en
gave, mottakerne, betaler ogsé skatt. Imidlertid vil, i teorien, utgifter som staten pd vegne av
felleskapet padrar seg bli spredd pa alle, ogsé de som ikke far nytte av investeringen. Disse
mindre avgrensede gruppene vil fa sterstedelen av nytten, mens felleskapet betaler den storste

delen av regningen (Samset m.fl., 2014).

I et uforstyrret marked tilsier skonomisk teori at hver enkelt konsument maksimerer egen

nytte ut fra tilgjengelige ressurser og midler, mens bedrifter maksimerer profitt gitt sine



ressurser og midler. Som nevnt over er kollektive goder noe som mé finansieres av de
offentlige. Markedet vil ikke veare 1 stand til & skape goder der det ikke er mulig & ekskludere
enkelte fra 4 nyte godt av godet. Staten korrigerer for en svikt i markedet ved a tilby
kollektive goder (Begg m.fl., 2011, pp. 338-341; Samset m.fl., 2014). Det er en rimelig
antagelse at de lavere forvaltningsnivaene, fylkeskommune og kommune, pétar seg oppgaven
med & produsere kollektive goder som er av regional eller lokal karakter siden de lokale
nivéene kjenner de lokale preferansene best (Oates, 1999). Lokale tiltak kan finansieres med
for eksempel brukerbetaling eller skatt. Staten kan da ta ansvaret for & produsere nasjonale
kollektive goder, som for eksempel forsvar og fyrlykter. Imidlertid er det flere prosjekter som
er av lokal- og regional karakter som staten velger a finansiere. Som Samset m.fl. (2014)
skriver kan det imidlertid vare flere begrunnelser som ligger bak statens enske om finansiere
prosjekter med annet enn nasjonal nytte. Det kan vaere at prosjekter med lokal nytte ogsa forer
til positiv nytte for resten av landet, sdkalte ringvirkninger. Videre kan det ogsa argumenteres
for at staten, som har mye storre ressurser enn de lokale nivaene, opptrer som en assurander
for de lavere forvaltningsnivéene. Dersom det oppstar et uforutsett behov, og det trengs store
ressurser for a iverksette tiltaket som trengs er det ikke sikkert at de lavere
forvaltningsniviene har ressurser til & dekke behovet. Det kan da utstedes en ekstrabevilling
utover det normale for & dekke et ekstraordinart behov. Den siste begrunnelsen som kan
brukes er enske om & omfordele ressurser fra de som er i en finansielt sterkt posisjon over til
noen som er i en svakere posisjon. Dette kan vare fordi mottakerne er fa eller er i en presset

okonomisk situasjon.

Det er primert den siste begrunnelsen som kan brukes til & forklare investeringsprosjekter
som gaver, altsd at det er en slags omfordelingspolitikk som forsvarer utdeling av gaver. Det
kan vere vanskelig & skille begrunnelsen fra hverandre, spesielt vil grupper som ensker at
staten skal finansiere ”deres” investeringsprosjekt ofte peke pa at prosjektet vil fore til store
positive ringvirkninger for en bred gruppe mottakere. Fordi staten har en mye sterkere
okonomisk posisjon enn det andre forvaltningsnivder og grupper har er muligheten til & drive
en gavegkonomi mye storre for staten enn noen andre (Samset m.fl., 2014). Som Rattse og
Serensen (2008) skriver er det krevende for Norge som & vare svaert rike. Norske innbyggere
er godt utdannet og kravstore, det er viktigere at det tilfores ressurser i form av gkonomiske
tildelinger enn at resultatene bedres. Det er liten vilje til & yte mer eller reformere offentlig

sektor for & gke produktiviteten (Rattse og Serensen, 2008). Som Boulding (1981) skriver kan
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nyttemaksimeringsbegrepet fra ekonomi ogsa brukes til & forklare at gavegiving motiveres av
uselviskhet, offervillighet og andre forhold utenfor den klassiske ekonomiske teorien. A ta
hele landet i bruk og motvirke urbanisering i Norge er et legitimt politisk mal. Til tross for at
dette medferer en omfordeling fra urbane strek til rurale strok kan man tenke seg at
innbyggerne 1 urbane strok er enige i dette. Gaver kan gis pé forskjellige mater. Direkte
utbygging av infrastruktur til mer grisgrendte strok er en mate. Staten kan ogsa innfere (og
utforer ogsd) subsidiering av enkelte naringer, skatteletter, trygdeordninger i enkelte omréder.
Tollbarrierer, lisensiering og kvoter kan ogsa begrense konkurransen og kan betraktes som en
gave til de bedriftene og grupperingene som ordningene tilgodeser siden dette er en

forstyrrelse av markedet som resulterer i prisekning (Samset m.fl., 2014).

Dersom fordelingsmessige hensyn er det viktigste tilsier ekonomisk teori at det mest effektive
vil vaere rene pengeoverforinger i stedet for overforinger i form av konkrete gaver. Ved &
gripe inn 1 markedet ved & gi en gave skaper man ineffektive markedslesninger. Om man skal
gi en gave ber man forsikre seg om at gaven er noe mottakeren selv ville ha anskaffet, men
det er vanskelig 4 vite for giver om gaven er noe mottakeren far nytte av. Mottakeren har
generelt sett bedre informasjon om egne behov enn det giveren har. For en kommune vil det
vare minst like nyttig & f4 en pengesum som & fa en ny tunnel. Da kan kommunen selv
administrere og benytte pengene pa investeringer som gir innbyggerne mest mulig nytte. Om
dette er en ny tunnel eller noe annet har det lokale nivdet bedre informasjon for & vurdere enn
det statlige nivaet. Gaver blir til tross for dette gitt av staten, det begrunnes med at slike
investeringer sjelden er kun er for & omfordele kjopekraft. Mélet med politikkutforming er a
lose samfunnsproblemer og & né politiske mél, slike samfunnsproblemer kan for eksempel
vaere mangel pd vekst i en region. De lavere forvaltningsnivaene er kanskje ikke sterkt nok til
a handtere byggingen av store utbyggingsprosjekter eller implementeringen av komplekse
oppgaver. Staten kan fole et ansvar for de underliggende forvaltningsnivaene ved at sentralt
niva vet hva som er best for mottakeren, sdkalt paternalisme. Samtidig handler det om at
prosjekter med lokal nytte kan fé positive ringvirkninger for et sterre omrade eller gruppe. For
a kontrollere hva investeringer resulterer i settes det ofte mal som statlig finansierte
investeringsprosjekter skal bidra til & oppnd. M4l om vekst og utvikling, ofte i kombinasjon
med kulturpolitiske, utdanningspolitiske, transportpolitiske eller andre méal. Poenget med
disse malene er 4 bidra til at statlige investeringsprosjekter forer til en ensket

samfunnsutvikling (Samset m.fl., 2014).
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Prinsipalen/giver (staten) har pa grunn av informasjonsasymmetri mindre informasjon om
nytten av investeringen enn agenten/mottakeren. Dette gjelder bdde underlaget for
beslutningen, gjennomferingen av prosjektet, ringvirkninger og den langsiktige nytten. Staten
har heller ikke ubegrensede muligheter til & finansiere prosjekter, det ma derfor prioriteres
mellom forskjellige prosjekter. Denne informasjonen har agenten bedre og lettere tilgjengelig
adgang til. Agenten har ikke nedvendigvis de samme overordnede mélene som prinsipalen,
noe som kan fore til en malkonflikt. Agenten har gjerne et snevert og lokalt perspektiv, mens

prinsipalen har et bredt og nasjonalt perspektiv.

2.8 Perverse insentiver

Et insentiv er noe som motiverer en handling, enten direkte gjennom ekonomisk belenning
eller en annen form for belenning eller straff/sanksjoner. Straff eller sanksjoner avskrekker fra
en bestemt type atferd. I gkonomisk teori er insentiver svart viktig, fordi rette insentiver kan
fa folk til & gjere nesten hva som helst (Flynn, 2009; Laffont og Martimort, 2002; Stone,
2012, pp. 271-288). For en bedriftseier er motivasjonen gjerne & skape overskudd og
okonomisk gevinst, mens det for en politiker er en vanlig antagelse at motivasjonen er a bli

gjenvalgt.

Med et perverst insentiv menes et insentiv som forer til et uforutsett og uensket resultat sett
fra synspunktet til den som skaper insentivet. Den teoretiske bakgrunnen for at perverse
insentiver kan oppsta er at det eksisterer er prinsipal-agent forhold (n&rmere omtalt under)
(Laffont og Martimort, 2002). Det finnes flere klassiske eksempler pa problemet med
perverse insentiver. Nar myndigheten innferer ordninger med perverse insentiver for 4 lose et

problem, sé skaper ordningen utilsiktet nye problemer. Noen eksempler er:

-Vietnam var tidligere en koloni under fransk kontroll. Hovedstaden Hanoi var plaget med en
stor rottebestand og franskmennene innforte en ordning der innbyggerne fikk betaling for alle
rottehaler som ble levert til myndighetene. Dette forte imidlertid til at innbyggerne i stedet for
a fange ville rotter startet med organisert avling av rotter for & maksimere utbetalingene fra

myndighetene. Rotteplagen vokste derfor til & bli ett storre problem enn den var for ordningen

ble innfort (Vann, 2003).
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-Australia fungerte pa 1700- og 1800-tallet som en fangekoloni for Storbritannia og
myndighetene beserget transport av fanger til Australia gjennom en ordning der skipseiere ble
betalt stykkpris for hver fange de transporterte. Ordningen hadde imidlertid ikke noe krav om
at fangene skulle vare i live ved ankomst, noe som forte til at mange dede underveis.
Skipseierne hadde ingen insentiver for & serge for at fangene overlevde. Nar myndighetene
oppdaget det perverse insentivet ble ordningen omgjort slik at skipseieren fikk betalt for hver
fange som ankom 1 live, som igjen forte til en dramatisk nedgang i antallet fanger som dede

under overfarten (Samset m.fl., 2014).

-Under britisk herredemme i India besluttet britene at det var for mange kobraslanger i Dehli.
I likhet med franskmennenes losning pé rotteproblemet i Hanoi ble det utlovet duser for hvert
kobraskinn som ble overlevert til myndighetene. Innbyggerne reagerte pd samme méte som
innbyggerne i Hanoi og startet med avling av kobraslanger. Myndigheten fikk folgelig for
mange kobraskinn og bestemte seg for & trekke ordningen tilbake. Sidene slangene plutselig
tapte all verdi slapp innbyggerne de ut i byen. Dette resulterte i1 at kobrabestanden ble hoyere
enn for tiltaket ble innfert (Dubner, 2012).

Myndighetene innforer altsa en ordning der bestemte, enkle og lett malbare handlinger er
knyttet til en gevinst, i disse eksemplene en gkonomisk gevinst. Problemet oppstar nr
insentivet blir for gunstig. Myndighetens mél med 4 lage insentiver er gjerne mangesidig,
komplekst og langsiktig. Problemet er hvordan man skal male slike handlinger, det krever
gjerne en forenkling bort fra det mangesidige, komplekse og langsiktige. Noe som lett kan
méles er gjerne konkret, enkelt og kortsiktig. Forenklinger pa denne maten kan skape perverse

insentiver, som igjen gir perverse resultater.

Andre eksempler fra mer hjemlige forhold er stykkprisfinansiering av tjenester bade 1
utdannings- og helsesektoren. Malet er & oppmuntre til effektivitet i produksjonen av tjenester
og a redusere tiden pé ventelister. Baksiden av slike finansieringsformer er at det forer til
uheldige situasjoner som overkapasitet, volum pa bekostning av kvalitet, kunstig oppsplitting
av tjenester, manipulering av lister og registeringer med mer. Tilskudds-, erstatnings- eller
velferdsordninger kan ogsa skape perverse insentiver. Ordningene skal ikke fremme spesiell
atferd, men skal vare en stotte for personer som har havnet i en vanskelig situasjon.

Ordningene vi har i Norge har bred politisk stette. Perverse insentiver kan oppsté hvis
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ordningene er sdpass genergse at det er mer attraktivt & motta stenaden enn a forseke 4 unnga
situasjoner der man har behov for slik stenad. Et eksempel er arbeidsledighet, der personer
kan gé ut av arbeidslivet siden stenadsordninger for personer uten arbeid er generose. Enkelte
bender velger & la dyr ga pa beite i omrader med rovdyr, fordi ordningen med erstatning for
rovdyrskader er sapass gode. Det samme gjelder for skader som oppstar pa dyr ved toglinjer,
enkelte kan ha funnet at det er mer lonnsomt a fé erstatning enn a serge for tilstrekkelig
inngjerding. Dette er alle eksempler pa perverse insentiver, fordi man fér et utilsiktet og
uensket resultat som er stikk i strid med det prinsipalen (myndighetene) ensker som utfall

(Samset m.fl., 2014).

2.9 To teorier om byrakratiet

Det er to modeller som stort sett brukes som forklaringsmekanismer til & forklare byrakratiet
med forskjellig perspektiv. Webers modell forklarer byrakratiet som neytrale iverksettere av
politikk. I Niskanens budsjett-maksimerende modell” er det mer rom for byrakratiet til &

fremme egne interesser.

2.9.1 Rasjonelt byrakrati

Fra Webers ([1904] 2010) klassiske modell for byrékratiet har vi ’det rasjonelle byrakratiet”.
Det rasjonelle byréakratiet er organisert med spesialisering og arbeidsdeling i1 kontorer. Styring
og koordinering foregér ved regler og bruk av tvangsmidler er begrenset gjennom regler. De
hayere instanser forer ikke detaljkontroll med lavere instanser, men styrer med generelle
regler. Byrékratiet er hierarkisk ordnet med sjefer og underordnede, overordnede instanser
forer tilsyn med lavere instanser og kan instruere de lavere instanser. Hayere instanser kan
overprove lavere instanser, og kan ogsd overta oppgaver fra lavere instanser. Ansatte har hoy
kompetanse og utdanning og systemet belenner lojalitet og effektivitet. De ansatte i
byrakratiet foler en spesiell plikt til troskap, og belenningen er trygghet. I denne modellen er
byrakratiet den politiske ledelsens sentrale maktmiddel, et instrument for gjennomfering av
tiltenkt politikk, men det kan vare vanskelig & kontrollere effektivt. Byrdkratiet har ingen
egeninteresse her, men er noytrale iverksetter av politikk (Grindheim, 2008; Weber, [1904]
2010).

2.9.2 Budsjettmaksimerende byrakrati
En konkurrerende modell som kan forklare byrékratiets atferd finnes hos samfunnsekonomen

Niskanen ([1971] 1974) budsjett-maksimerende modell”. Mens konsumenter maksimerer
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nytte og bedrifter maksimerer profitt, argumenteres det for at byrakrater maksimerer sitt
budsjett. Det vil alltid vaere en interessekonflikt mellom det den politiske ledelsen og velgerne
onsker pa den ene siden og det byrakratiet ensker pa den andre siden. Den politiske ledelsen
og velgerne ensker minst mulig budsjett for gitt produksjon, mens byrékratene ensker storst
mulig budsjett for a klare & levere hayere lonn, fa mer prestisje, yte mindre innsats og

forbedre arbeidsbetingelsene (Niskanen, [1971] 1974).
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Del 3 Modeller for vurdering av prosjektene — Teoretisk rammeverk
Oppgaven skal ikke vurdere hvordan det politiske systemet i Norge fungerer i detal;.

Forholdene rundt hvordan et prosjekt initieres, hvordan prosjekter prioriteres og forholdet
mellom de forskjellige forvaltningsnivéene (stat, fylkeskommune og kommune) er
kompliserte og vil variere med sektor og andre forhold. Oppgaven fokuserer pé tidligfasen av
investeringsprosjekter fordi det er her det en eventuell feilbeslutning ferer til sterst risiko,
men samtidig denne fasen det har vaert minst fokus pa i litteraturen.
Kvalitetssikringsordningen har ogsa stort fokus pa tidligfasen, noe som kan sees pa som en

annerkjennelse av at det er her feil far storst konsekvenser for prosjektet.

Det som legges til grunn for at et prosjekt blir med i utvalget er:

1) at prosjektet finansieres og gjennomferes i hovedsak av staten.

2) at utfallet av prosjektet far nytte for en avgrenset gruppe (for eksempel regioner,
sektorer, kommuner).

3) at det lokale nivaet har bedre informasjon om bade behov/nytte og kostnader enn det
sentrale myndigheter (staten) har.

4) at et er i hovedsak motivasjon om fordelingspolitikk som ligger bak statens bidrag til &
finansiere prosjektene, selv om det ogsé forekommer argumenter om ringvirkninger.

5) at staten knytter mal til investeringen, som for eksempel verdiskaping, eller
okonomisk utvikling i en region.

6) at prosjektet blir finansiert som en ekstrabevilling, en skjennsmessig tildeling der

alternativet for mottaker er 4 ikke fa noe.

3.1 Modell 1 - Prinsipal agent

Modell 1 er en enkel prinsipal-agent-modell som brukes til & forklare hvordan statlige
investeringsprosjekter kan skape perverse insentiver for initiativtakerne (Samset m.fl., 2014).
Oppgaven fokuserer ikke pé selve gjennomferingen av prosjektet, selv om det ogsé her kan
oppsté perverse insentiver. Selve gjennomferingen av prosjektet omhandler typisk forholdet
mellom staten og underliggende etater og leveranderer, det samme gjelder for driftsfasen.
Slike forhold reguleres gjerne av mal- og resultatstyring og kontrahering. Ambisjonen med
modellen er altsa ikke & forklare alle forhold som pévirker prosjektinitiering, planlegging og
prioriteringen rundt et prosjekt, men & peke pa et fenomen som kan vare til stede ved statlige

investeringer i storre eller mindre grad.
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Modell 1 er tilpasset vurdering av situasjoner der staten finansierer investeringsprosjekter som
kommer en avgrenset gruppe til gode. Slike nermere avgrensede grupper kan vere
kommuner, regioner, sektorer, brukere osv. Hva slags gruppe det er snakk om vil variere fra

prosjekt til prosjekt.

Investeringsprosjektene som vurderes er enkeltstdende og ikke en del av normale

overforinger. De blir en ekstrabevilling, en slags “gave” til mottakerne.

3.1.1 Enkel situasjon — en giver og en mottaker

For a forklare hvordan perverse insentiver kan oppsta i et forenklet tilfelle er det i forste
omgang bare to parter. Prinsipalen (staten) som her som omtales giver og agenten (for
eksempel en kommune) som her omtales som mottaker. Det er mottakers insentiver som er
fokus. Det grunnleggende intensivproblemet som oppstir mellom prinsipalen og agenten i et
forhold der prinsipalen skal gi en gave til agenten er informasjonsproblemet og

motivasjonsproblemet.

Figur 3.1 Insentivproblemet — Enkel modell med to aktgrer

o Storsamfunnets mal
Darlig informert

e

Informasjonsproblemet : informasjon Motivasjonsproblemet
]
1}

Godt informert Snevre lokale mal

Med motivasjonsproblemet menes det at det er en interessekonflikt mellom giver og mottaker.
Mens giver (staten) har fokus pé brede nasjonale mal har mottaker fokus pa smale lokale mal,
altsé hva deres innbyggere kan fa ut av prosjektet. Fordi prosjektet ikke medferer noen (eller i
beste fall minimale) forpliktelser for den som mottar gaven vil mottaker kun fokusere pa
nyttesiden og det er derfor ingen insentiver for mottaker til & vaere negativ til gaven. Pa den
andre siden er det giver som ma veie dette spesifikke prosjektets kostnader opp mot andre
potensielle prosjekter, der nytten for mottakergruppen muligens ville vart storre. Det

foreligger her en vurdering av alternativkostnaden, -hva ma man gi avkall pa for & realisere
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dette spesifikke prosjektet? Den heltrukne pilen i figur 3.1 viser bytteforholdet som gér ¢n vei

siden dette er en gave.

Informasjonsproblemet er et klassisk problem fra prinsipal-agent teori der
informasjonsasymmetri finnes. For 4 kunne foreta fornuftige investeringsbeslutninger, hvilke
prosjekter som ber realiseres, nar og hvordan, trenger prinsipalen et upartisk og objektiv
informasjonsgrunnlag. Informasjon om hvor stor nytte prosjektet vil medfore, hvilke
alternativer som finnes for gjennomferingen, kostnader, risiko, osv. er ikke jevnt fordelt
mellom giver og mottaker. Giver er avhengig av informasjon fra mottaker som kjenner de
lokale forholdene best (Samset m.fl., 2014). Den stiplede pilen i figur 3.1 er ikke heltrukken

for & vise mangelen pa informasjon.

Kombinasjonen av disse to problemene kan fore til ulike insentivproblemer for agenten.
Insentivproblemer kan fore til lav effektivitet og darlig méloppnaelse pa flere nivaer. Dette
kan komme til syne gjennom disse problemene:

o Moralsk risiko - Ingen insentiver for mottaker for & forbedre eksisterende situasjon:
Om agenten vet at sannsynligheten for 4 fa et statlig finansiert prosjekt eker med et
klart behov, forsvinner insentivet for & forbedre eksisterende situasjon innenfor
eksisterende rammer slik at en nyinvestering blir nedvendig. For eksempel at en
kommune onsker og vet at det finnes muligheter, for en statlig finansiert skole.
Kommunen vil da ikke ha noen insentiver til & vedlikeholde den gamle skolen som
folgelig forfalle raskere enn nedvendig.

o Skjeve kostnad-nytteanalyser: Agenten vet at prinsipalen vurderer bade kostnader og
nytte for et prosjekt. Mottaker er den parten som, pa grunn av informasjonsasymmetri,
har best kjennskap til denne informasjonen. Fordi det er vanskelig for prinsipalen a
etterprove denne informasjonen oppstar det et insentiv for agenten til & overdrive
nytten og underdrive kostnadene og risikoen. Som Flyvbjerg (2007) finner er dette et
svart vanlig problem i offentlige investeringsprosjekter, ved at giver i etterkant far en
overraskelse med manglende nytte og kostnadsoverskridelser. Trolig er dette en
bevisst strategi for & maksimere sannsynligheten for & {4 finansiert prosjektet
(Flyvbjerg, 2007; Welde, Samset, Andersen og Austeng, 2014).

o Utvidelse og overdimensjonering: Siden agenten/mottakeren ikke berer noen

forpliktelser finnes det ikke noen insentiver for a serge for en ngktern og realistisk
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dimensjonering og kravspesifikasjon for prosjektet. Det stilles derfor strenge krav til
kvalitet og standard, dette skjer uten at formalstjenligheten av dette blir vurdert.
Prosjektet utvides ogsa til & omfatte andre, tilgrensende ytelser, noe som mottakeren
ellers hadde maétte betale for.

o Lobbyaktivitet: Fordi staten vurderer mange prosjekter finnes det et insentiv for
mottakerne til & drive lobbyvirksomhet for & fremme sitt prosjekt. Dette skyldes
”gavens natur”, der staten tar regningen og nytte tilfaller mottakerne.
Lobbyvirksomhet er ikke samfunnsnyttig bruk av ressurser, og resultatet kan bli at den
grupperingen som gir det beste inntrykket far statlig finansiering, uavhengig av om det
er det beste prosjektet for storsamfunnets mal.

o Manglende ressurser til drift: Et prosjekt er gjerne tidsavgrenset og nar prosjektet har
avlevert sitt sluttprodukt trekker giver seg ofte ut og overlate driften av prosjektet til
mottakerne. Mottaker er gjerne ikke forpliktet, og om grunnlaget for drift ikke er til
stede pa grunn av overdreven tro pa nyttesiden oppstér en situasjon der begge sider vet
at giver har satset mye. Giver ensker ikke at prosjektet med en gang skal bli registrert

som en feilet investering, og har derfor insentiver for & opprettholde driften.

3.1.2 Insentivproblemer i flere ledd

Det er gjerne mer enn en giver og en mottaker. Den forste situasjonen med en giver og en
mottaker er ofte for enkel. Det kan veere mange mellomledd, som underliggende etater og
forvaltningsniva, og andre interessenter (interessegrupper, lokalt naeringsliv, med andre) som
kan spille inn i initieringen, prosjekteringen, prioriteringen av prosjektet og konseptvalget. I
Norge vil det ofte vaere underliggende etater og forvaltningsniva som er et mellomledd for
prosjektet ndr innbyggerne. Det md ogsé nevnes at antakelsen om at staten kun er opptatt av
samlet velferd er noe forenklet. I praksis er det departementer, etater, stortingskomiteer,
politikere eller byrdkrater som handler pé vegne av staten, og alle disse kan ha egne interesser
eller agendaer. Fordi det er flere ledd og alle disse potensielt kan ha sin egen agenda kan det
det oppstd insentivproblemer mellom alle leddene, altsé trenger det ikke bare & vaere
insentivproblemer pd mottakersiden, men ogsa pa giversiden. Derfor er det viktig 4 analysere
hele kjeden av relasjoner og konteksten for & forstd hvorfor gaver ikke gir den enskede
effekten (Samset m.fl., 2014). Figur 3.2 er inspirert av Ostrom, Gibson, Shivakumar og
Andersson (2001) men er tilpasset et typisk akterbilde for et Norsk investeringsprosjekt.
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Figur 3.2 Eksempel pa aktgrbilde ved tildeling av gave — Flere interessenter og aktgrer

Byrakrater som

: frolltikers : : forvalter tildeling
- I | |
Fylkeskommune

Kommune | —— — — — —
—————— | |
[ |
| | I I
| Andre | | Leveranderer |
| interessenter | | |

Fordi et typisk norsk prosjekt vil vaere utfort av en annen akter som handler pé vegne av
staten og det kan veere flere forskjellige akterer som har interesser i prosjektet kan det vaere

motivasjons- og informasjonsproblemer mellom alle nivéene i hierarkiet.

3.1.3 Giversidens insentivproblemer

Béde pé giversiden og mottakersiden kan det vere akterer som har andre interesser enn a
mete samfunnets mél pd en effektiv méte. Noen eksempler pa intensivproblemer som kan
oppsta pa giversiden kan vere folgende:

o Fokus pa symboleffekt foran effekt pd problemdimensjonen: Det kan vere tilfeller der
offentlig forvaltning ved staten eller politikere ensker & gi en gave for den symbolske
effekten, selv om den faktiske effekten pa problemdimensjonen ikke kan vises. Man
viser da handlingskraft og at man tar tak i problemet”. Sa lenge man har gjort noe
kan det veere fristende s sla seg til ro med at man har gitt en gave, uansett om det er

vanskelig 4 mdle om gaven pavirker problemdimensjonen i ensket retning.
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o Valgkamp: En naturlig antagelse er at politikere ensker a bli gjenvalgt, eller i alle fall
a bli valgt. I valgkampen og det politiske spiller forevrig er ikke malet nedvendigvis a
fremme fornuftige investeringsprosjekter, men a bli gjenvalgt. Det kan da vere
fristende for en stortingspolitiker & love sin valgkrets (i Norge er dette fylket) et statlig
finansiert investeringsprosjekt som kommer valgkretsen til gode. Dette er en naturlig
del av demokratiet og det politiske spillet, selv om dette kan resultere i at det mest
fornuftige sett fra et for eksempel samfunnsekonomisk perspektiv ikke blir valgt. Se
for eksempel Dye (2011).

o Byrakratenes egeninteresse: Som Weber ([1904] 2010) beskriver det rasjonelle
byrakratiet skal byrakratene vere lojale og iverksette den vedtatte politikk (Weber,
[1904] 2010). Det er imidlertid et iboende spenningsforhold mellom den siden av
byrakratiet som skal vare lojale mot den vedtatte politikk og den siden som skal vaere
lojale mot fagfeltet og fagstyre. Det er sveert vanskelig & ha vanntette skott mellom
politikk og fag (Jacobsen, 2001; Sejersted, 2014). Mens konsumenter maksimerer
nytte, maksimerer byrakrater eget budsjett i folge Niskanen ([1971] 1974). Byrakrater
har egne karrierer, prestisje, hva som er spennende arbeidsoppgaver og etatens
budsjettrammer & ta hensyn til, dette forklarer at byrakratiet kan ha egeninteresse som
strider mot det som samfunnet far storst nytte av. Resultatet kan bli at man velger
prosjekter som har mindre nytte for samfunnet fordi det for eksempel gir mer prestisje,
storre budsjett eller flere spennende arbeidsmuligheter. Et eksempel kan vare at en
stor utbygging av infrastruktur er mer spennende enn vedlikehold av gammel
infrastruktur. Egeberg (1995) finner imidlertid at egeninteresser hos byrékratiet
sjelden spiller en rolle i Norge.

o Giver overtar de lokales verdier, mél og situasjonsoppfatning: I Norge er det som
nevnt tidligere ofte mellomledd fra den sentrale forvaltningen for resultatet av
prosjektet nér ut til innbyggerne. Det er ofte slik at det ikke er staten sentralt som
styrer prosjektet, men underordnede etater. Saerlig der etatene har delegert noe
myndighet til lokale enheter (for eksempel regionkontorer) som har tett kontakt med
lokale myndigheter kan problemet lett oppsta. Det kan da hende at man mister

oversikten over det nasjonale nivaet fordi man ser de lokales behov best.
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3.1.4 Mottakersidens insentivproblemer
Pa mottakersiden kan det vere andre akterer i tillegg til malgruppen som har interesser i
prosjekter og sdledes skaper insentivproblemer, eksempler kan vere:

o Lokalpolitikere som ensker & vise styrke i mote med staten: En ordferer kan ha et
onske om & vise innbyggerne at han greier & fa statlig finansiering av lokale
prosjekter. Ordfereren gker populariteten og sine sjanser for & bli gjenvalgt, det er
imidlertid ingen garanti for at det ordfereren ensker & i gjennomfort er det beste for
storsamfunnet.

o Andre akterer: Utover lokalpolitikere og malgruppen for prosjektet kan ogsa andre
grupper engasjere seg om de har noe 4 tjene pé prosjektet. Dersom et prosjekt gjelder
for eksempel en ny vei finnes det insentiver for lokale grunneiere og na@ringsakterer
til & fremme et prosjekt som vil gagne dem. Lokale grunneiere kan ha et enske om &
stigende eiendomspriser og de naringsdrivende kan ha et enske om & utvide aktivitet
tilknytte veien. Konsulenter og entreprenerer kan ogsa fa nytte av prosjektet for sin
virksomhet. Risikoen er at prosjektet utformes slik at overordnede samfunnsmaél
skyves til side og underordnede hensyn som kommer andre akterer til gode blir

premissgivende for prosjektet.

3.1.5 En teoretisk Igsning pa insentivproblemene

Fra prinsipal-agentteori er svaret pa hvordan man overkommer badde motivasjons- og
informasjonsproblemet illustrert over at man ma bringe agentens interesser i samsvar med
prinsipalens interesser. Nar man gir en gave er dette en transaksjon som kun gér en vei. Om
man endrer pd dette slik at mottaker/agenten fér forpliktelser skaper man insentiver for
mottaker/agenten til & serge for at de investeringsprosjekter skal vaere samfunnsnyttige,
effektive og veere gode losninger pd problemdimensjonen. Dette er illustrert i1 figur 3.3 der det

er innfort en ny pil pa heyre side som viser forpliktelser til giver for mottakeren.
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Figur 3.3 lllustrasjon av Igsning pG motivasjons- og informasjonsproblemet

| Lasning pa informasjons- I ) I Lesning pa motivasjons- I
roblemet — Informasjon Gave problemet —
I A forpliktt ttak
okt transparens | orplikte mottaker |

Informasjonsproblemet kan lgses ved at det overferes mer informasjon til giver/prinsipalen,
dette er illustrert i figur 3.3 med pilen til venstre. Dette vil gjore det vanskeligere & fremme
uriktig eller partisk informasjon. I en tidligfase kan dette fore til at givers prioriteringer endres

som folge av styrket beslutningsgrunnlag.

Giver kan forplikte mottaker pa flere mater og pa den maten serge for at prosjekter med stor
nytte for samfunnet blir prioritert. En &penbar losning er & kreve skonomiske forpliktelser fra
mottaker. Fra forsikringsbransjen er egenandel mye brukt som et middel for & bringe agentens
interesser i samsvar med prinsipalens interesser. Det er samtidig en test av mottakers
innsatsvilje og betalingsvillighet til & f4 gjennomfort prosjektet. En kan tenke seg forskjellige
former for medfinansiering, enten direkte fra kommuner, neringsliv eller brukerbetaling. En
annen form er rammefinansiering, som tidligere nevnt er det mest effektive & gi gaver i form
av penger, ikke konkrete ytelser. Dette skyldes informasjonasymmetri, mottaker har best
oversikt over hva de har bruk for. Far mottaker overfert en sum penger kan de selv bruke
midlene pd det som gir mest nytte. Forutsetningen er at mottaker er i stand til & gjennomfere
prosjektet det er snakk om. En kan ogsé gi faste subsidier til bestemte investeringer dersom
disse medforer for eksempel ringvirkninger som er enskelig for samfunnsutviklingen, andre
utgifter dekkes av mottaker. Belenning av gode resultater ex post. Dette har likhet med mange
lederlennsordninger der leders godtgjering knyttes til langsiktige gode resultater og
overskudd for bedriften. Mal- og resultatstyring i kombinasjon med resultatbasert finansiering
i offentlig sektor er et annet eksempel. Et forslag er at man kunne laget en etat som fikk
ansvaret for prioritering av prosjektene og deretter malt hva man fikk ut av pengene.
Innfering av denne typen tiltak handler om a gi mottaker motivasjon for a sikre at samfunnets

ressurser brukes pa en hensiktsmessig méte. Mottaker ma fa eierskap til prosjektets resultater.
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Nér det kommer til potensielle motivasjonsproblemer pé giversiden mé det skapes en
kunnskapsbasert diskusjon rundt realisering av effektene som tiltaket skal skape. For
byrakratenes del ber karrieremuligheter kobles til hvilke effekter de faktisk oppnar av
investeringene de har ansvaret for, det ber ogsd reduseres antall mellomledd fra staten og ut til

innbyggerne som fér nytte av tiltaket.

Det er imidlertid ikke sikker at disse tiltakene vil gi de type investeringer som er gnsket. En
ekstrem variant vil vaere at staten ikke gir gaver, men krever at alle ma finansiere enskede
tiltak selv, altsd 100% egenandel. Det kan ogsa fere til at prosjekter ikke gjennomfores fordi
mindre akterer (som for eksempel kommuner) pé grunn av sin sterrelse ikke kan baere
kostnadene og risikoen som usikkerhet, risikotaking og hey egenandel medforer. Det er
billigere og mer effektivt at en risiko deles pa en storre gruppe og at den enkelte part da ikke
baerer kostnadene fullt ut selv. Egenandel ber derfor ikke vaere 100%, folgelig klarer man ikke
a lase motivasjonsproblemet helt. Imidlertid reduseres det betraktelig ved & innfore en

egenandel.

Giver kan bruke flere metoder for & styrke sitt beslutningsgrunnlag. Det kan for eksempel
vare aktiv informasjonsinnhenting eller krav om uavhengighet pd informasjonen. Det kan
selvsagt veere slik at interessene til giver og mottaker er de samme, i et slik tilfelle vil ikke
informasjonsproblemet vere stort. Om motivasjonen for & fa gjennomfert prosjektet er
vanskelig 4 lose er det enda viktigere & lose informasjonsproblemet. Et tiltak kan vaere & sende
forslaget ut pd hering, dette vil virke disiplinerende for mottaker. Med en offentlig hering fér
de som blir berert av tiltaket sagt sin mening og man kan fa motstridende synspunkt frem, alle
argumenter kan da lettere komme frem til beslutningstaker og saken blir opplyst s& godt som
mulig. En annen disiplinerende metode er etterevalueringer av prosjektets suksessfaktor og
effekt pa problemdimensjonen, spesielt disiplinerende er etterevalueringer om man knytter
sanksjoner til manglende effekt. Dette pavirker ogsa motivasjonsproblemet. Slike
evalueringer bidrar ogsa til leering, som kan overferes til andre prosjekter. Giver kan ogsa
krevet kontroll av kvaliteten pa beslutningsgrunnlaget utfert av en tredjepart. En slik ordning
reduserer risikoen for manglende effekt og budsjettoverskridelser. I store prosjekter brukes
det en slik uavhengig revisjon av beslutningsgrunnlaget, KS-ordningen, (n&rmere beskrevet

under).
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Avhengig av prosjektets natur kan flere av disse tiltakene iverksettes for & lgse problemet med
perverse insentiver. Motivasjonsproblemet lases ved & bringe mottakers snevre og lokale
interesser i samsvar med givers nasjonale og overordnede mal. Giver ma forplikte mottaker
og serge for at mottaker pa den méten for eierskap til prosjektet. Om staten av
fordelingshensyn ensker & finansiere et tiltak vil dette veere vanskelig & lose fullstendig, men
krav om egenandel kan bidra til & begrense perverse insentiver. Mer ekstreme tiltak vil vaere a
gi kommunene fritt spillerom med rammemidler, men det kan vere flere arsaker til at dette
ikke er realistisk. Informasjonsproblemet kan leses ved a kreve okt gjennomsiktig og & sikre
god og upartisk informasjon om behov og forventet effekt sett i forhold til kostnad og risiko.
Det kan selvsagt vere legitimt at staten til tross for lav samfunnsekonomisk lennsomhet
allikevel ensker & gjennomfore et gitt prosjekt, & sikre at beslutningstakere har riktig grunnlag

for & fatte avgjorelsen er da desto viktigere.

3.2 Modell 2 - Offentlig oppgavelgsning
Modell 2 bygger pad modellen fra Winter og Lehmann Nielsen (2008) og viser en teoretisk

modell for offentlig oppgavelosning. Modellen er meget enkel og forutsetter rasjonelle
akterer som handler i storsamfunnets interesse. Modellen forutsetter at for eksempel
egeninteresse eller et byrdkrati med sin egen agenda ikke er et problem, men som Stone
(2012) diskuterer og som diskutert over er dette en noe naiv antakelse. Modellen er uansett
nyttig for & demonstrere en ideell situasjon, selv om det i praksis vil vere avvik fra denne. I
en ideell situasjon er det et klart problem eller behov. Politikken utformes slik at tiltaket blir
en effektiv og formélstjenlig losning pd problemet. Tiltaket implementeres slik det er utformet
og byrakratiet er noytrale iverksetter av vedtatt politikk. Output pavirker outcome slik at

problemdimensjonen pavirkes i ensket retning.

I denne modellen er et tiltak noe som skal pavirke problemdimensjonen. Problemdimensjonen
er det som ligger til grunn for 4 starte tiltaket og det man ensker & pavirke (Mohr, 1995, pp.
13-15). Problemdimensjonen kan vare av forskjellig karakter ut i fra hvilket type prosjekt
man ser pd, det kan vaere bade et problem eller et behov. Nér man har et problem ensker
staten a lose dette problemet. Investeringen i prosjekter er en méte a lose et problem pa, altsé
et tiltak. For et tiltak iverksettes er det imidlertid en politikkutforming eller policyutforming
(Stone, 2012). Det er i denne delen man velger hva slags tiltak som skal iverksettes, pa

hvilken mate og det er ogsa gjerne her man setter mal om hvordan tiltaket skal pavirke
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problemdimensjonen. Etter dette iverksettes tiltaket, tiltaket produserer et produkt eller en
ytelse av noe slag, det som blir produsert kalles output. Det er imidlertid ikke sikkert at output
forer til en forbedring av problemdimensjonen, hvordan problemdimensjonen faktisk pavirkes
kalles outcome (Mohr, 1995, pp. 15-23). Offentlig oppgavelesning er vist 1 figur 3.4 med et
eksempel pa et tenkt tiltak.

Figur 3.4 Offentlig oppgavelgsning med eksempel pa tiltak

Problem/behov Politikkutforming/

policy

Tiltak

« Stor trafikk * Vurdering av
med store forskjellige

* Ny vei

* Bygging av ny * Mindre

vei forsinkelser

forsinkelser alternativer,
vedtak om et

I figur 3.4 er det bla boksene modellen, mens de hvite boksene er et tenkt problem, tiltak og
losning. Det er imidlertid problemer med en slik modell, flere av disse er diskutert i storre
detalj over i delen om modell 1 enn de blir her. I praksis er det gjerne slik at et tiltak ikke skal
lose bare et problem, det er gjerne flere problemer som et tiltak skal lase. Under
politikkutformingen knyttes det derfor gjerne flere mal til prosjektet. Disse kan vare klare og
konsise, eller av mer diffus og vanskelig malbar karakter. Hvor klare malene er varierer med
hva slags prosjekt det er snakk om (Dye, 2011; Stone, 2012, pp. 37-154). Under selve
implementeringen av tiltaket spiller byrikratiet bestdende av underliggende etater en stor
rolle. Det er de som 1 praksis skal gjennomfore tiltaket, politikerne har begrenset med
muligheter til & fullstendig kontrollere alle aspekter. Som Niskanen ([1971] 1974) diskuterer
kan byrakratene ha andre ambisjoner og mal enn det den politiske ledelsen har. De kan derfor
pavirke hvordan tiltaket faktisk blir implementert, og det er da ikke sikkert at det blir utfort pa
samme mate som politikerne hadde tenkt (Winter og Lehmann Nielsen, 2008). Output kan
derfor bli noe annet enn det som ble bestemt under politikkutformingen. Outcome kan ogsa
bli noe annet enn det som var forutsetningen for prosjektet. Altsé blir den tiltenkte effekten av
tiltaket ikke som planlagt (Mohr, 1995, pp. 23-30). Det er ogsé en tendens til at politikere er
mer opptatt av & vise handlekraft og iverksette populare tiltak enn a fokusere pa hvilke tiltak
som faktisk fungerer (Dye, 2011, pp. 323-339). Det kan derfor tenkes at det viktigste med
modellen, altsé hva den faktiske effekten av tiltaket er pa problemdimensjonen, ikke i

tilstrekkelig grad tas hensyn til.

27



I denne oppgaven er det de tidlige fasene, og da spesielt behovet som er hovedfokus, selv om
det kan oppsta perverse insentiver i de andre delene av modellen er dette ikke fokuset for
oppgaven. Effektiv gjennomfering av prosjektene er noe som typisk kan leses med for
eksempel kontraheringsstrategi eller mél- og resultatstyring. Samtidig kan ikke de andre
komponentene i modellen settes til side fullstendige. Casene som blir evaluert her er 1
forskjellig stadium av gjennomfoering, hva som blir output og outcome for enkelte er derfor

vanskelig & vurdere konkret.
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Del 4 Statens kvalitetssikringsordning

4.1 Statens kvalitetssikringsordning - KS-ordningen

Hosten 1997 besluttet regjeringen & igangsette et prosjekt som hadde til hensikt & gjennomga
hvordan staten forvaltet store investeringsprosjekter. Som Samset og Volden (2013) skriver
var bakgrunnen for statens prosjektmodell (ogsa kjent som Finansdepartementets ordning for
ekstern kvalitetssikring av store investeringsprosjekter, eller KS- ordningen) flere statlige
investeringsprosjekter der forutsetningene som 1a til grunn for vedtakene om igangsetning
delvis ikke ble oppfylt. Dette gjaldt serlig kostnadskontroll, men ogséd manglende
samfunnsekonomisk nytte etter prosjektets ferdigstillelse, forsinkelser og endringer av
prosjektenes omfang i gjennomferingsfasen (Samset og Volden, 2013; St.prp. nr. 1, 1998-
1999, kap. 7.4). Det finnes flere konkrete eksempler pé statlige investeringsprosjekter som
gikk langt over kostnadsrammen. For eksempel ble utbyggingen av Gardermobanen dobbelt
sa dyr som anslétt pd grunn av en rekke forhold, herunder manglende utredning av geologiske
forhold og trasévalg. Rikshospitalet ble stadig utvidet og endret pé underveis pd grunn av okt
ambisjonsniva. Norges Banks hovedkvarter endte med en sluttpris pa 2,8 milliarder kroner,
mens det opprinnelige kostnadsanslaget var pd 500 millioner kroner (Samset og Volden,
2013). Kostnadsoverskridelser var vanlig pa 1990-tallet, det var nesten forventet. Som
Flyvbjerg, Skamris Holm og Buhl (2003) viser i sin internasjonale studie hadde ikke
kostnadskontrollen verken blitt bedre eller verre i lopet av de siste 70 arene (Flyvbjerg m.fl.,

2003). Altsa var ikke dette problemet noe spesielt for Norge, men mer et generelt problem.

For a fa kontroll pd problemet vedtok man i ferste omgang et system med kvalitetssikring av
kostnader og styringsunderlag som skulle fremlegges for vedtak i Stortinget (kvalitetssikring
2, KS2). Det var serlig relevant & kontrollere realismen i budsjetteringen av
investeringsprosjekter. KS-ordningen skulle gjelde alle statlige investeringsprosjekter som
hadde en forventet kostnad pd over 500 millioner kroner, og ordningen ble innfert fra &r 2000.
Finansdepartementet fikk ansvaret for & administrere ordningen, og det ble inngatt
rammeavtale med fem konsulentkonsortier med tung kompetanse innen prosjektstyring og
kostnadsestimering etter anbudskonkurranse. Det ble obligatorisk & benytte seg av disse
konsulentkonsortiene nar kvalitetssikringen skulle gjennomferes. Noen typer investeringer ble
holdt utenfor ordningen. Olje- og gassvirksombhet i regi av Statens direkte ekonomiske

engasjement (SDQE), statlige aksjeselskaper (herunder helseforetakene) og rene finansielle
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transaksjoner fikk alle unntak fra kravet om kvalitetssikring. Statlige aksjeselskaper
administrerer selv sin investeringsportefolje og sine midler. Rene finansielle transaksjoner
(for eksempel de som blir utfert av Norges Bank som administrerer Statens pensjonsfond
utland) falt utenfor begrepet investering. Folgelig var det i praksis investeringer over terskelen
pa 500 millioner kroner i infrastruktur og samferdsel (ikke luftfart), forsvarsinvestering,
byggeprosjekter i statlig regi og IKT-prosjekter som skulle kvalitetssikres (Samset og Volden,
2013; St.prp. nr. 1, 1999-2000, kap. 7.4).

Fra 2005 ble ordningen utvidet til & omfatte enda et kontrollpunkt, nd var det altsa totalt to.
Kvalitetssikring 1 (KS1), ble innfert for regjeringen tar sin formelle investeringsbeslutning.
Innferingen av KS1 var en annerkjennelse av at valget om konseptuell losning er den
viktigste beslutningen for statlige investeringsprosjekter. Hvilket konsept som blir valgt har
stor betydning for hvor vellykket resultatet blir, da det er vanskelig & sikre god
samfunnsekonomisk nytte uten at forskjellige losninger (konseptuelle valg) for & lose
problemet har blitt diskutert. KS1 ordningen ble derfor innfert for a sikre at rett konsept ble
valgt. Dersom man ikke sikrer at man velger det konseptet som dekker samfunnets behov best
har det liten hensikt a sikre realistiske skonomiske rammer og styringsunderlag. Det ble
inngétt en ny rammeavtale med gyldighet fra juni 2005 til utgangen av 2010 som ni altsd
innbefattet to kontrollpunkt, KS1 og KS2 (Samset og Volden, 2013; St.prp. nr. 1, 2004-2005,
kap. 10.2).

I mars 2011 ble det inngétt en ny rammeavtale for ekstern kvalitetssikring av
Finansdepartementet. KS-ordningen i denne perioden er stort sett uendret fra tidligere
periode, men terskelverdien er né okt til 750 millioner kroner. Det er ogsa gjort en endring
med tanke pd unntaksmulighet fra KS1, dette forutsetter at prosjekter er et rent
oppgraderingsprosjekt der det &penbart ikke finnes noen alternative lasninger. Unntakene som

beskrevet over gjelder fortsatt (Samset og Volden, 2013).
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Figur 4.1 Statens kvalitetssikringsordning, KS-ordningen

Regjerings- Stortings-
beslutning vedtak

Forstudie Forprosjekt _
@)

. . Kvalitetssikring av
Kvalitetssikring kostnadsramme og
av konseptvalg styringsunderlag

(Samset og Volden, 2013, p. 5)

KS-ordningen er bygd opp med to overordnede beslutningspunkter, altsa en enkel modell.
Etter KS1 tar regjeringen beslutningen om hva som skal skje med prosjektet, altsa
konseptvalget. Etter KS2 er det Stortinget som beslutter om prosjektet skal startes etter
forprosjektering. En slik modell med forankring pd heyt styringsniva sikrer legitimeten til

prosjektene (Samset og Volden, 2013).
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Del 5 Utvalgte caser
Prosjektene som er med i denne oppgaven er ikke tilfeldig valgt, det er med fullt overlegg

plukket prosjekter som er forskjellig i natur for & vise forskjeller mellom prosjektene.
Prosjektene varierer i kostnad og hva slags type det prosjekt det er. Det er en svakhet at
prosjektene ikke er tilfeldig valgt, men for & kunne belyse problemstillingen pé en annen mate
ville man stett pa andre problemer som for eksempel at de tilfeldig valgte prosjektene

muligens ikke hadde problemer med perverse insentiver.

5.1 Case 1: OL i Oslo 2022 - Eksempel der det er perverse insentiver for mottaker og
KS-ordningen blir brukt

Oslo kommune og Norges idrettsforbund og olympiske og paralympiske komité (NIF)
(heretter initiativtakerne) ensket & arrangere de Olympiske Leker og Paralympics (heretter
OL) i Oslo i 2022. Initiativtakerne var avhengig av en statsgaranti for utgiftene som lekene
ville medfore for bade initiativtakerne, dette var en forutsetning for a i det hele tatt kunne
soke den internasjonale olympiske komité (IOC) om a f arrangere lekene (Oslo kommune og
Norges idrettsforbund og olympiske og paralympiske komité, 2013a, 2013b). Initiativtakerne
skulle bare en del av utgiftene selv, men storsteparten skulle bares av staten. Tromse hadde
tidligere ensket & arrangere OL 1 2018, men dette ble stoppet da det i en KS1 rapport fra
Advansia AS, Det Norske Veritas AS og Samfunns- og Neringslivsforskning AS (2008) kom
frem at OL i Tromse ville bli betydelig mye dyrere enn forst antatt. KS1-rapporten
konkluderte med at OL i Tromse 1 2018 ville blitt over 10 milliarder dyrere enn det som var
budsjettert med (Advansia AS m.fl., 2008; Ramm, 2013a, 2013b), noe som var
utslagsgivende for at seknaden ble trukket tilbake (Grindvoll, 2015; Hjellen, 2008; Ramm,
2013a, 2013b).

Med erfaringene fra planleggingen av OL i Tromse hadde initiativtakerne laert at det ikke
nyttet 4 underdrive kostnadene for prosjektet med for mye. Det ville ikke vert politisk
spiselig. KS1 rapporten fra DNV GL AS, Samfunns- og nzringslivsforskning AS og AF
Advansia AS (2013) viser at OL i Oslo 2022 sin KVU har mindre prosentvis forskjell pd
kostnadene som KVU og KS1 finner enn det Tromse sin seknad gjor. I stedet for 10
milliarder som Tromse sin seknad medforte i ekstrautgifter etter KS1, var belopet for OL i
Oslo en del mindre, totalt 1,4 milliarder i differanse mellom KVU og KSI.

Kvalitetssikringsgruppen (KSG) fant altsé at forslaget medferte noe sterre utgifter enn
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beregnet (DNV GL AS m.fl., 2013; Oslo kommune og Norges idrettsforbund og olympiske
og paralympiske komité, 2013b).

OL 1 Oslo 2022 ville medfere en stor investering, totalt pd over 35 milliarder kroner brutto.
En del av dette skulle dekkes av tilskudd og inntekter fra private. Nettobelgpet ble av KSG
anslétt til mellom 21,7 og 24,5 milliarder, avhengig av hvilket konsept som ble valgt (DNV
GL AS m.fl., 2013). I forkant av regjeringens behandling av seknaden fremmet
initiativtakerne forslag om en rekke kostnadsreduserende tiltak. I september 2014 sendte de
inn et nytt forslag til Kulturdepartementet, der foreslo initiativtakeren forslag som skulle
senke kostnadene med 8,8 milliarder. Dette nye forslaget ble kvalitetssikret av DNV GL AS,
Samfunns- og naringslivsforskning AS og AF Advansia AS (2014). KSG kom frem til at det
nye utkastet medforte at utgiftene ble redusert med cirka 4,8 milliarder og offentlige tilskudd
med cirka 1,8 milliarder, altsé cirka 4 milliarder dyrere enn det initiativtakerne hadde kommet

frem til. Samtidig sank den samfunnsekonomiske nytten noe (DNV GL AS m.fl., 2014).

Det var uklarheter i hvem som skulle betale hva, kostnadsfordelingen mellom stat og
kommune ble klart samme dag som Heyres stortingsgruppe skulle ha et mote for & diskutere
sin anbefaling til regjeringen (Glomnes og Mellingsater, 2014). For regjeringen skulle
behandle saken var det en politisk tautrekking, da spesielt internt i regjeringspartiene, og det
sd en periode ut til at regjeringen ville si ja. Imidlertid ble det klart at Hoyres stortingsgruppe
var splittet og endte til slutt opp med et nei (Dovik og Nordahl, 2014). Da dette ble klart trakk

initiativtakerne sgknaden tilbake.

Vurdering

I all hovedsak vil fokus vaere pa Oslo kommune som mottaker, selv om det ogsd ma papekes
at andre ville fatt nytte, da spesielt omradet rundt Lillehammer og noen nabokommuner til
Oslo. Hovedmottakeren og initiativtaker var Oslo kommune. Prosjektet forte til store og
kostbare anlegg som for det meste skulle komme initiativtakerne til gode (Mordt og Juven,
2013; Oslo kommune og Norges idrettsforbund og olympiske og paralympiske komitg,
2013b). Na var det slik at initiativtakerne skulle betale for en del av investeringene selv, men
dette var investeringer som uansett var nedvendige, initiativtaker uansett hadde forpliktet seg
til & gijennomfere og ville ha blitt realisert uten at OL ble gjennomfert, om enn i annen

rekkefolge enn om OL hadde blitt gjennomfert (Glomnes og Mellingsater, 2014). Nar det da
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var klart at det ikke ble noe av prosjektet var det fortsatt mange som egnsket seg statlige
finansierte idrettsanlegg i Oslo (Hansen og Ridola, 2014; Haram, Gimminsgrud, Sund og
Ridola, 2014).

Figur 5.1 Modell 2 for OL i Oslo

Problem/behov

Politikkutforming/
policy

Outcome

* OL i Oslo * Mange « Infrastruktur og « Uklart og

forskjellige stor vanskelig

tiltak, mye bygningsmasse malbart
infrastruktur

De rade boksene i figuren har ikke blitt realisert.

Det fremstér derfor som noe uklart hva slags behov et OL i Oslo faktisk skulle dekke. I
soknaden fra initiativtakerne, Oslo kommune og Norges idrettsforbund og olympiske og
paralympiske komité (2013a), pekes det pé at OL vil vere en “nasjonal begivenhet som
binder landet sammen”. OL skulle videre vere et utstillingsvindu for Norge

som destinasjon, skape gode opplevelser/lage en folkefest, skape helseeffekter og fore til
bygging av idrettsanlegg, infrastruktur og bygninger med etterbruk. Disse tilleggseffektene,
som vanskelig lar seg tallfeste, métte vere i storrelsesorden 15-18 milliarder kroner avhengig
av hvilket konsept som ble valg for at prosjektet skulle bli samfunnsekonomisk lennsomt.
Kvalitetssikringen stiller ogsd spersméil ved etterbruken av anleggene (DNV GL AS m.fl.,
2013). Hva suksesskriteriene eventuelt skulle vare lar seg vanskelig male utover realiseringen
av byggeprosjekter. I tillegg skulle bidraget fra initiativtakerne vere forholdsmessig lite, 2,2
milliarder (Glomnes og Mellingsater, 2014) mot totalt over 35 milliarder for hele prosjektet,
og dette var investeringer som uansett matte gjennomferes pé et eller annet tidspunkt. Denne
kostnadsfordelingen mellom giver og mottaker kom samme dag som regjeringspartiet Hoyre
diskuterte saken. I kommunal sammenheng er 2,2 milliarder kroner en stor investering, men
Oslo er da ogsé en stor kommune med et meget stort budsjett som fyller funksjonen til bade
en kommune og en fylkeskommune. Det ble, som tidligere nevnt, foretatt en
kostnadsreduksjon fra mottakers side. Mottaker forstod etter publiseringen av KS1-rapporten
at kostnadene var store (Lote og Leokken, 2014), muligens for store for & vere politisk

spiselige.
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Tabell 5.1 Vurderingstabell for OL i Oslo 2022 etter Modell 1

Insentivproblemer for agenten i forenklet situasjon Insentivproblemer i flere ledd
Giversidens insentivproblemer Mottakersidens
insentivproblemer
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Insentivene for Oslo kommune er todelt, for det forste ville prosjektet medfere stor prestisje
og internasjonal oppmerksombhet, for det andre ville prosjektet for til mange og til dels
kostbare idrettsanlegg og enkelte oppgraderinger av infrastruktur betalt av staten. I tillegg til
investeringer i anlegg i omrdder rundt Oslo ville det ogsé fort til investeringer i omrédet rundt
Lillehammer. Det var altsa flere som mottok nytten av prosjektet, og det var fé eller ingen
forpliktelser utover det som allerede eksisterer for mottakerne, om enn i en annen
prioriteringsrekkefolge. Det var derfor ingen grunn for initiativtakerne til & vaere negative til

prosjektet.

Det var ogsé vanskelig & male en stor del av prosjektets nytte, da disse vanskelig lar seg
tallfeste. Pa den maten ble det vanskelig 4 i etterkant skulle vurdere om prosjektet hadde vert
en suksess eller ikke, det lar seg for eksempel vanskelig méile om OL forer til bedre helse og
okt fysisk aktivitet for befolkningen. Som Gripsrud (2012) skriver er effekter som okt
okonomisk aktivitet, gkt turisme og bedre omdemme i forbindelse med store
idrettsarrangement lite sannsynlige konsekvenser av OL. Turisme og okt ekonomisk aktivitet
1 forbindelse med selve arrangementet er av mer forbigdende karakter. Vinter OL ville fort til
oppmerksomhet i media, men det er ingen automatikk i at stor mediedekning forer til positive
okonomiske ringvirkninger. Mye tyder pa at effektene pa ekt turisme, fremtidig eksport og
omdemme er begrenset for sma arrangementer som ski-VM og Vinter-OL, i alle fall
sammenlignet med sommerleker. Sa da blir den sterste effekten som gjenstir begeistring for
landets innbyggere, noe som sannsynligvis kan oppnas til en lavere kostnad og med storre

sikkerhet gjennom andre metoder (Gripsrud, 2012). Ogsa Storm (2012) finner ikke noe som
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tyder pd at et overskudd for samfunnet eller langsiktig vekst, men mer at store arrangement er

en kostbar fest (Storm, 2012).

Totalt sett en stor gave der mottakerne stdr for investeringer de uansett skulle gjennomfere
(smé forpliktelser). Mottakeren far videre prestisje, kostbare anlegg og en stor fest som
felleskapet via staten mé betale for. Kvalitetssikringsordningen brakte regnestykket pa banen
og det forte til et forslag om en reduksjon av utgiftene (overnevnte kostnadsreduserende
tiltak) fra mottakers side, men til slutt ble det klart at regjeringen ikke ensket a gjennomfore

prosjektet.

Perverse insentiver og gaver

Kvalitetssikringsgruppen har tilpasset KS-ordningen til & passe seknaden og KVUen som
initiativtakerne har sendt inn. Selv om det var krav om egenandel sorget ikke nedvendigvis
dette for a fjerne de perverse insentivene fordi det (i alle fall frem til tolvte time) var uklart
hvem som skulle betale for hva, og fordi de investeringene som mottaker matte bare var

investeringer mottaker uansett var forpliktet til.

For Oslo kommune (agentens) del er insentivet & fa store og svart kostbare anlegg, prestisje
og en folkefest. For statens (prinsipalens) del ensker man at prosjektet totalt sett skal vaere
positivt samfunnsekonomisk sett. Nér prinsipalen kontroller agentens regnestykke (gjennom
KS1) finner man at gevinsten totalt sett er svaert usikker. P4 beslutningstakerniva er det ikke
noen perverse insentiver, OL var svaert omdiskutert og befolkningen var lunke til prosjektet

(Devik og Nordahl, 2014).

Mottakerne skulle i kostbare anlegg og prestisje, mens storsamfunnet endte opp med en stor
regning med svert usikre gevinster tilbake. Til tross for en egenandel pa flere milliarder er

dette en gave fordi egenandelen var kostnader man uansett var forpliktet til.

5.2 Case 2: E16 Lardalstunnelen - Eksempel der det er perverse insentiver pa
mottaker og giversiden og KS-ordningen ikke blir brukt

Mellom Bergen og Oslo har det i flere tiar veert diskusjoner om hvilken trasé en stamvei skal
bruke. Diskusjonen har vart preget av store interessemotsetninger mellom forskjellige lokale

grupperinger, a fa en stamvei via sitt tettsted med hey standard er positivt bade for den lokale
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naringen samt lokale og regionale transportsystemer (Samset m.fl., 2014). En vintersikker
stamvei med hey regularitet, fergefritt og god standard har vert en mélsetning i lang tid.
Statens vegvesen startet pa 1970-tallet arbeidet med & utrede problemstillingen, Stortinget
vedtok i 1975 at den viktigste forbindelsen skulle vaere E16 over Filefjell. Det finnes
imidlertid mange forskjellige veier for komme seg fra vest til est. Totalt ble det under siste
utredning fra Statens vegvesen (2015) utredet for sju forskjellige veiforbindelser med diverse
varianter, totalt 11 alternativer ble beregnet i transportmodellanalyse og det ble anbefalt to
forbindelser som hovedvei mellom landets to sterste byer (Statens vegvesen, 2015). Pa grunn
av mange alternativer var det enskelig & sette inn ressursene pa et av alternativene for 4 fa en
strekning med god standard. Stortingets vedtak om E16 fra 1975 innebar ogsa en opprustning
av Rv. 50 Hol-Aurland (fra 2010 nedgradert til fylkesvei) som et ledd i en midlertidig losning.
Vegvesenet onsket Rv. 7 over Hardangervidda som sommervei og E134 over Haukeli som
vintervei. Samferdselsdepartementet var ikke enige og foreslo Rv. 50, siden dette var en

fergefri forbindelse (Stamvegutvalget E16, 2011).

Det var to store utfordringer med & velge en strekning som stamvei, nemlig
vinterproblematikk (stenging pa grunn av dérlig ver) og ferger. Bdde Rv. 7 over
Hardangervidda og E134 over Haukeli er belastet med begge problemene. Rv. 50 Hol-
Aurland var fergefritt, men ogsé her var det problemer med stenginger vinterstid, om enn noe
mindre enn Rv. 7 og E134, Rv. 50 var preget av krevende stigningsforhold. E16 over Filefjell
var det tryggeste alternativet med tanke pd vinterproblematikk, men inkluderte da et av

landets lengste fergesamband, Lardal-Gudvangen (Samset m.fl., 2014).

Stortinget konkluderte igjen med stamveien skulle g& via E16 over Filefjell i St.meld. nr. 53
(1990-91) 1 likhet med vedtaket fra 1975. Vegvesenet ensket Rv. 50 Hol-Aurland, men
departementet hadde igjen en annen vurdering enn fagetaten. De onsket E16 over Filefjell og
videre (gjennom tunnel) mellom Laerdal og Aurdal. Dette ville serge for bedre
kommunikasjon med fylkessentret i Sogndal og et bedre samband mellom en sterre region. I
tillegg ville en slik losning serge for at stamveien hadde lite stenging péd grunn av
vinterproblematikk. Samferdselsdepartementet pekte pa at trafikkmengden som ferdes
mellom Oslo og Bergen var liten og at regionale virkninger matte tillegges storst vekt, dette
var en kontroversiell anbefaling. Bade pa grunn av at det var 1 strid med faglige anbefalinger,

at det var regionale hensyn som veide tungt og at dette forte stamveien mellom landets to
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storste byer gjennom Laerdal. Det var heller ikke gjort noen forsek pa & vurdere den

samfunnsekonomiske lennsomheten i de forskjellige alternativene.

Et slikt vedtak medferte de facto et vedtak om bygging av tunnel, etter departementets
anbefaling lukket Stortinget mulighetsrommet selv om selve bevillingen til tunnelbyggingen
ikke kom pa plass for et senere tidspunkt. Selve linjevalget var gjenstand for omfattende
debatt og utredninger inntil man i 1993 kom frem til at verdens lengste veitunnel (24,5 km)
skulle bygges mellom Lardal og Aurland. Byggingen tok til i 1995 og tunnelen med
tilherende veinett dpnet i slutten av &r 2000 til en kostnad av rett over 1 milliard (2000-
kroner). Det ble ikke avsatt midler til oppgradering av resten av E16 og ulike grupperinger,
muligens med andre malsetninger enn de nasjonale malsetningene, fortsatte arbeidet for a fa
midler til sine prosjekter pa de evrige alternativene pa strekningen mellom Oslo og Bergen

(Samset m.fl., 2014).

Vurdering

Et viktig poeng med hele vedtaket om 4 bygge E16 Lardalstunnelen er at det var flere andre
alternativer for en stamvei mellom Oslo og Bergen og det ble ikke foretatt noen vurderinger
av den samfunnsekonomiske lennsomheten mellom de forskjellige alternativene. Etter
apningen av tunnelen egkte trafikken pa strekningen markant, den ble om lag tidoblet. I dag
bruker omtrent halvparten av veitrafikken i transportkorridoren mellom Oslo og Bergen de
nordlige fjellovergangene. Men resten av strekningen pad E16 mellom de to byene har ikke
blitt oppgradert til god standard, en forutsetning for Stortingets vedtak var at E16 skulle
prioriteres foran andre traséer. Dette har ikke skjedd, tvert om har flere av alternativene blitt
oppgradert. For eksempel har Rv. 7/Rv. 13 har fatt Hardangerbrua og andre prosjekter som
korter ned reisetiden for alternativet via Hardangervidda, pa E134 over Haukeli pagér det

ogsé et stort utbyggingsprosjekt.

Figur 5.2 Modell 2 for E16 Laerdalstunnelen
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Poenget med E16 Lerdalstunnelen var a stadfeste Stortingets vedtak om at E16 skulle vaere
en vintersikker og fergefri stamvei mellom Oslo og Bergen. Forst nar man brukte
argumentasjon om regional nytte ble det bevilget penger til tiltaket. Innen norsk
samferdselspolitikk er Stortingsvedtaket om E16 Lerdalstunnelen siden blitt karakterisert
som en av tidenes storste politiske hestehandler. Flere politiske akterer, de borgerlige og SV,
anséd det som unedvendig omvei at stamveien skulle ga gjennom Sogn- og Fjordane fylke,
hjemfylket til davaerende samferdselsminister Kjell Opseth. Arbeiderpartiet fikk SV med pa &
stotte prosjektet, til gjengjeld skulle Ringeriksbanen fa stotte fra AP. Ringeriksbanen ville fort
til en times kortere reisetid med tog mellom Oslo og Bergen, denne banen er imidlertid ikke
pabegynt enda (Maland, 2012; Valestrand, 2012). Davarende samferdselsminister Opseth
har fétt mye kritikk for at fikk Stortinget med pé at stamveien mellom Oslo og Bergen skulle
gé via hans hjemfylke, til tross for en betydelig lengre reisevei i forhold til andre alternativer.
Som nevnt tidligere vedtok Stortinget allerede 1 1975 at stamveien skulle ga pa E16, dette var
for Opseths tid. Na nar Hardangerbrua, som tidligere ble ansett som langt utenfor rekkevidde,
er ferdigstilt og praktiske hensyn og teknologiske begrensninger spiller mindre rolle er

mulighetene annerledes, dette gir rom for politisk spill.

Tabell 5.2 Vurderingstabell for E16 Laerdalstunnelen etter Modell 1

Insentivproblemer for agenten i forenklet situasjon Insentivproblemer i flere ledd

Giversidens insentivproblemer Mottakersidens

insentivproblemer

lokales verdier, mal

Ingen insentiver for
mottaker for &

og situasjons-
oppfatning

forbedre
Valgkamp/ politikk

Andre aktorer med

som gnsker 4 vise
interesser

Moralsk risiko —
eksisterende
situasjon

Skjeve kostnad-
nytteanalyser
Utvidelse og over-
dimensjonering
Lobbyaktivitet
Manglende
ressurser til drift
symboleffekt
Byrakratenes
egeninteresse
Giver overtar de
Lokalpolitikere
styrke

Fokus pa

El6
Lerdals-

tunnelen

Ja

Ikke benyttet

Delvis
Delvis
Ja/nei

Delvis
Delvis

Ja
Nei
Ja

Nei

Fordi bare et mindre antall bilister velger E16 som rute mellom ost og vest pa grunn av svert
varierende standard pa strekningen og lang kjerevei fremstar tunnelen som et prosjekt der
brorparten av nytten tilfaller regionen. I motsetning til mange andre tilsvarende tunneler er det
ikke brukerfinansiering. Lerdalstunnelen er i sin helhet finansiert av staten (Samset m.fl.,
2014). Krav om egenandel kunne ha dempet de perverse insentivene, selv om det kunne

medfort finansieringskostnader i et prosjekt med lite trafikk.
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At det heller ikke ble foretatt noen samfunnsgkonomisk lennsomhetsvurdering mellom de
forskjellige alternativene er ogsa problematisk, de regionale virkningene var viktigere enn
storsamfunnets mal. I dag finnes det ingen stamvei mellom vare to sterste byer som holder
onsket standard, diverse utbyggingsprosjekter péa de alternative veiene forer til at det stedvis

er god standard, men en stamvei med gjennomgaende god standard mangler (Johansen, 2013).

Perverse insentiver og gaver

Det er lite sannsynlig at man i dag ville valg E16 som stamvei for trafikk mellom ost og vest
(Samset m.fl., 2014). For de lokale interessegruppene og lokalpolitikerne var det ingen grunn
til & vaere negativ til prosjektet der de fikk en kostbar tunnel uten noe krav til motytelser i
form av egenandel eller andre forpliktelser. Hadde resten av strekningen p& E16 blitt
oppgradert hadde bildet muligens vert noe annerledes, mens om nevnt over har ressursene
blitt fordelt pa flere av de andre alternativene slik at man totalt sett stir uten en stamvei

mellom ost og vest med ensket standard.

For de lokale pressgruppene og regionen (agenten) var motivasjonen a erstatte landets lengste
fergestrekning med en tunnel som bandt regionen tettere sammen. For statens (prinsipalens)
del var motivasjonen a bidra til en stamvei med hey standard mellom @st og vest samtidig
som man bidro til positive virkninger i en region, men prinsipalen har i etterkant ikke fulgt
opp med de ressursene som trengs for 4 fullfere det forste mélet. Trolig var det politiske
spillet s& viktig at man kan snakke om perverse insentiver pd beslutningstakernivé, for
samferdselsminister var det et populert tiltak. Om man antar at malet er & bli gjenvalgt er det
ikke negativt & kunne vise til slike prosjekter. Fordi staten betalte prosjektet i sin helhet er
med, begrunnelsen av regionale forhold, er dette utvilsomt en gave til regionen betalt av

felleskapet. Det er regionen som far sterst nytte av tunnelen, uten selv & ha bidratt.

5.3 Case 3: E6 Stjgrdal - Eksempel der det er perverse insentiver pa mottakersiden

men kun KS2 blir brukt

E6 Stjordal er et veiprosjekt pa strekningen Varnes-Kvithammer pa E6 i Nord-Trendelag.
Det ble bygd tunneler, kryss og 5 km ny vei med hey standard pé strekningen som ble &pnet 1
november 2013 (Statens vegvesen, ingen dato-b). Strekningen er en del av veiprosjektet E6
Trondheim — Stjordal, tidligere E6 ost. Prosjektet er en viderefering av et Stortingsvedtak

fattet tilbake 1 1986. Strekningen mellom de to byene er ferdig utbygd med for det meste to-
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felts vei og flere tunneler ferdigstilt mellom slutten pa 1980-tallet og midten pd 1990-tallet.
Hele prosjektet har to parseller, den ene er i Trondheim, mens den andre er i Stjerdal, her er

det parsellen i1 Stjerdal som er fokus.

Utbyggingen forte til at veinettet pa Stjerdal holder en svert hoy standard sett i forhold til
trafikkmengden. Det har for eksempel blitt bygd fire-felts vei pa hele E6 pé strekningen,
trafikkmengden tilsier at en billigere to-felts vei hadde vert tilstrekkelig. For utbyggingen var
det ogsa det som var tilfelle. E6 gér ogsa over til to-felts vei pd hver side av strekningen. Det
har ogsa blitt bygd en kostbar tunnel pé flatmark, Tangtunnelen er en miljetunnel der
meningen er a dpne Stjordal sentrum mot sjeen, minske stoy og frigjere areal. Imidlertid gar
jernbanen og andre veier fortsatt over bakken og det er store bygg (herunder Statoils
kompleks) som fortsatt er en barriere mellom sentrum og sjeen. Tunnelen var ogsé teknisk
komplisert pa grunn av vanskelige grunnforhold, hvilket var kostnadsdrivende. Tunnelen er
ikke utformet for noe annet enn grentomrader pa taket, det frigjorte arealet kan derfor ikke
brukes til bygging av hus. Det har ogsé blitt bygd fire-felts vei pa hovedatkomsten inn til
Stjerdal sentrum som er en del av E14. Dette er en kort strekning og ogsa her gar veien over
til to-felt etter & ha passert gjennom sentrum. Det ble ogsé bygd et ringveisystem som kan
brukes ved stenging av tunnelen og som gér rundt sentrum av Stjerdal (Holte Consulting og
Econ Poyry, 2008). Mélet med prosjektet var flerfoldig, bedre trafikksikkerhet, miljo, bedre
fremkommelighet og & bidra til en god stedsutvikling av Stjerdal var mélsetningene til

prosjektet (Statens vegvesen, ingen dato-b).

Som Fordal (2011) skriver var Stjerdal kommune en stor padriver av at E6 skulle legges i
tunnel og at veien for gvrig skulle bygges med hey standard. Totalt kostet parsellen rett under
1 milliard. Prosjektet ble finansiert av bevillinger fra staten som utgjer 20%, de resterende
80% ble finansiert av brukerbetaling i form av bompenger (Statens vegvesen, ingen dato-b). I
Nasjonal transportplan (NTP) for 2006-2015 er prosjektet omtalt og det forutsettes
bompengefinansiering pa 60% (St.meld. nr. 24, 2003—04), grunnen til gkningen til 80% er
nye elementer innlagt i prosjektet som oker kostnaden betydelig (Statens vegvesen, ingen

dato-a).
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Vurdering

Om man ser pé trafikkmengden pa Stjerdal, som fér sterst nytte av prosjektet, er denne liten i
forhold til veiens standard. For gjennomgangstrafikken representerer ikke den hoye
standarden pé en kort strekning mye nytte siden veien snevres inn til to felt pd begge ender av
parsellen (Holte Consulting og Econ Poyry, 2008). Ekstraregningen for tunnelen ble cirka 70
millioner (Fordal, 2011) mens man kunne spart over 200 millioner om man hadde valgt en

losning med to-felts vei pé hele parsellen (Holte Consulting og Econ P&yry, 2008).

Figur 5.3 Modell 2 for E6 Stjgrdal

Problem/behov Politikkutforming/ Tiltak

policy

Outcome

« Flere behov
« Flest lokale mal

* Ny vei
* Ny tunnel

* Ny vei * Bygging av « Lokal stor nytte
* Hoy standard nytt veianlegg * Begrenset

* Ny tunnel nasjonal nytte

Som nevnt over er egenandel i form av bompenger pa 80%, noe som man kan forvente vil
redusere perverse insentiver. Selve innkrevingen av bompengen er imidlertid plassert mellom
Stjerdal og Trondheim. Om man kun ferdes rundt Stjerdal uten a kjere inn mot Trondheim
betaler man ikke bompenger. Denne bompengeinnkrevingen er heller ikke noe nytt, men har
eksistert siden dpningen av parsellen mellom Trondheim og Stjerdal (Holte Consulting og
Econ Poyry, 2008). P4 denne bakgrunnen slapp lokalpolitikerne i Stjerdal den belastningen
det er & innfore et upopulert tiltak som bompengeinnkreving. Det er de som kjerer hele
strekningen som betaler egenandelen for parsellen som de lokale brukerne pa Stjerdal far

storst nytte av, mens de som kjerer en lengre strekning har begrenset nytte av prosjektet.

Det har ikke blitt gjennomfert KS1 av prosjektet, men en KS2 rapport forfattet av Holte
Consulting og Econ Poyry (2008) kvalitetssikrer styringsunderlaget og kostnadsoverslaget.
Denne rapporten har ikke som oppgave & vurdere forskjellige konseptuelle valg, og det er da
heller ikke meningen med en KS2-rapport. Konseptet er ’14st” nar det kommer til KS2, men
rapporten er uansett interessant, og da spesielt delen som omtaler kuttlisten. Det anbefales at
de prosjektene Statens vegvesen har foreslatt star, men at kuttlisten utvides til & omfatte store
kutt pd Stjerdalsparsellen av prosjektet. P4 grunn av liten trafikk foreslas det at det bygges
kun to-felts vei uten miljetunnel (Holte Consulting og Econ Poyry, 2008). Det er ogsa
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interessant at man papeker at det kan vere perverse insentiver i prosjektet som gjor at disse

tiltakene ikke allerede er pa kuttlisten:
“Den kommunale forankringen sikrer et bredt eierskap til kuttlisten. Pd den annen side kan en slik for-
ankring motvirke en tilstrekkelig omfattende kuttliste, ettersom kommunene — som selv beerer minimale

kostnader — har all interesse av et sa omfattende veisystem som mulig.”

- (Holte Consulting og Econ Poyry, 2008, p. 21)

Det kan ogséa tenkes at Statens vegvesen pa lokalt niva har delvis overtatt de lokales mél og
virkelighetsoppfatning. Det forer prestisje og sysselsetting med a bygge en teknisk komplisert
tunnel og et stort og flott veianlegg, Vegvesenet har derfor ingen insentiver til & skalere
prosjektet ned. Samtidig vet vi at kommunen er viktige premissgivere, og vegmyndighetene
ma forhandle med kommunen og andre lokale interessenter nér en ny vei skal bygges.
Kommunen er en viktig part i forbindelse med bygging av veianlegg siden de har stor
myndighet etter plan- og bygningsloven (Strand, Olsen, Leiren og Halse, 2015; Welde,
Eliasson, Odeck og Borjesson, 2013). Statens vegvesen ved Regionvegkontoret har tett dialog
med kommuner, fylkeskommuner og andre interessenter, og det er derfor naturlig & anta at
regionale behov veier tyngre enn nasjonale behov for disse lavere administrasjonsniviene.
Det er Regionvegkontorene som prioriterer mellom prosjektene som skal inn i NTP (Strand

m.fl., 2015).

Tabell 5.3 Vurderingstabell for E6 Stjgrdal etter Modell 1

Insentivproblemer for agenten i forenklet situasjon Insentivproblemer i flere ledd
Giversidens insentivproblemer Mottakersidens
insentivproblemer
= —_—
i
& D < E 5 |3
| ' o & R= o .2 g
o = Zon - h=} = S og
Sz S = 7} 5 - o » O = .0 ¢ T o 5
=R =R © s o on g = hv] [ o @ sS5 a8 v =4
v = O - R @ o o > o= 2] ~ o @ e = = 1]
‘00w = g > = B2 g e foe] =9 ] 5 8.9 % =9 ISEEY
cZ2500g8|l 25| 28| ¥ g 5 23 g = 2>z E | BE X3
- —_— 172}
ZC2522| 25| B8 2| 9L | 28 | E 52 | 2825 | 25| 28
508 82 ] = g ) S & =y =] O3 7B g - 5 =
SawoLZE2| v z E s 3 < € < 50 22 o ET| 28
: > = .= e o = on o e
SEECTEE| BE| DB 2| =8 A > -y [CRERSES Q25| <E
E6 Stjordal
o
[
B
>
g
2 S 2 2 2
= o) = o = = = = = o
5] j - 5] 5] 5] 5] 5] 5] 5] 5]
A = = Z Z Z Z A A A Z

Perverse insentiver og gaver
Her har man bygd et kostbart veianlegg med stor lokal nytte og liten nasjonal nytte.
Kommunen har vert padriver for 4 fa et omfattende veisystem med en kostbar tunnel der et

viktig argument for 4 bygge tunnelen har vart 4 &pne sentrum mot sjeen, men bade jernbane
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og store kontorbygg ligger fortsatt i veien. I retning mot Trondheim er det samtidig et stort
behov for oppgradering av et ulykkesbelastet veinett (E6) som narmer seg
kapasitetsbegrensningen. Det er stor trafikk mellom Trondheim lufthavn Vernes og
Trondheim, men et svakt togtilbud som ogsa trenger investeringer i infrastruktur for & komme
opp til god standard (Statens vegvesen og Jernbaneverket, 2011), man kan derfor vurdere om
ressursene har blitt satt inn pa rett sted, her kan man tenke seg alternativkostnader. Som nevnt
over sitter statens fagetat (Statens vegvesen) i forhandlinger med de lavere
administrasjonsnivdene om veiprosjekters utforming, kommunen har her makt i forhold til sitt

ansvar etter plan- og bygningsloven.

Staten (prinsipalen) ensker velfungerende og effektive transportkorridorer, mens de lokale
kreftene (agenten) onsker et s& omfattende veianlegg som mulig uten & vurdere om dette er
formélstjenlig. Agenten hadde neglisjerbare forpliktelser siden det er bilistene som ferdes pa

et lengre strekning sammen med prinsipalen som betaler for prosjektet.

Totale sett har Stjerdal fatt et veianlegg med hey standard og god kapasitet uten at de lokale
har padratt seg noen forpliktelser, altsa en gave. Anlegget far lite nytte for andre enn de som
ferdes lokalt da gjennomfartstrafikken uansett er begrenset av veinettets kapasitet pa begge

sider.

5.4 Case 4: Stad skipstunnel: Eksempel der det er perverse niva pa alle niva, ogsa pa
beslutningstakersiden og KS-ordningen blir brukt

Langs norskekysten er det gode muligheter for & seile innaskjers, Stadlandet som ligger
lengst nord i Sogn og Fjordane fylke er det mest kjente unntaket mellom Stavanger og
Alesund. I sjoen utenfor Stad er det undervannstopografi med grunt vann og bratte fjellsider
med belgerefleksjon, dette skaper svaert krevende belgeforhold i ddrlig veer og gjer det
krevende & fore skip forbi. En strekning pa omtrent fire nautiske mil er spesielt krevende nér
belgeforholdene er harde og ferer til at mindre skip enten ma vente til veret har loyet eller
seile langt utenfor Stadlandet. Lenger ut er belgene mer stabile og problemet unngés ved a
ferdes 1 lenger ut, store skip som uansett seiler langt ut blir ikke berert (Kystverket, 2010). Pa
1870-tallet ble den forste ideen om en skipstunnel gjennom Stadlandet lansert. Det har blitt
fremmet forslag om en kanal forbi og under andre verdenskrig hadde den tyske

okkupasjonsmakten planer om a realisere en tunnel, men krigen ender for prosjektet startes. I
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1984 starter en interessegruppe bestdende av lokale interessenter et mer mélrettet arbeid med
a fa en tunnel realisert og dannet et selskap til formélet. Denne gruppen gjennomforte
forprosjekter og innhentet anbud pa bygging av en skipstunnel gjennom Stadlandet. Gruppens
arbeid resulterte, etter en rekke utredninger om saken, i 1991 i en sgknad fra Sogn- og
Fjordane og Mere og Romsdal fylkeskommuner til regjeringen om bygging av tunnelen
(Flaaten, 2014). Tanken var at kommune, brukere og stat skulle bidra med en tredjedel av
kostnadene hver. Etter hvert som arene har gétt, skiftende regjeringer har hatt forskjellige
vurdering og prosjektet blitt utredet en hel rekke ganger sd har det foreslatte prosjektet
utviklet seg voldsomt. Prislappen har mer enn tidoblet seg (prisjustert). Det forste forslaget
var en tunnel som skulle takle sma fartoy pa opptil 600 bruttotonn, deretter ble det okt til skip
pa opptil 5.000 bruttotonn og i dag skip pé 16.000 bruttotonn, som tilsvarer Hurtigrutens
storste skip (Samset m.fl., 2014).

Argumentene for 4 bygge tunnelen har forandret seg i lopet av de dreyt 30 drene siden
interessegruppen organiserte seg i et selskap. Det forste argumentet var sikkerheten til sjos,
etter hvert ble det sysselsetting og bosetting lokalt, videre var neringsutvikling brukt som
argument, men i dag er det igjen sikkerheten til sjos som er hovedargumentet. Det har blitt
gjennomfort en hel rekke med forskjellige utredninger og flere kvalitetssikringsrapporter.
Staten har betalt for de fleste av disse kostbare utredningene og rapportene. De lokale
interessegruppene, kommunen og fylkeskommunen har mobilisert kraftig for & fa prosjektet

realisert (Samset, Strand og Hendricks, 2009).

Samtlige av de utredningene som har blitt gjennomfort viser til negativ samfunnsekonomisk
gevinst. Antallet problemer har blitt endret over tid og nye har kommet til, samtidig har ikke
andre konseptuelle losninger blitt vurdert, kun forskjellige dimensjoner. Uansett hva
problemet har vert sé har tunnel, og gjerne i stadig ekende dimensjon, vert losningen (Whist
og Christensen, 2011). Den siste KVUen fra Kystverket (2010) finner at tunnelen ikke er
samfunnsgkonomisk lennsom. SINTEF Bedriftsutvikling Alesund ble hyret inn av Maritimt
Forum Nordvest for a ta en kritisk gjennomgang. Resultatet av denne er en at prosjektet blir
veldig samfunnsekonomisk lennsomt, faktisk blir det anslatt en netto nytte pa over en milliard
(Flaaten, 2014). KVUen fra Kystverket blir kvalitetssikret av Holte Consulting og Econ Poyry
(2012), de finner 1 likhet med KVU at tunnelen ikke er lennsom uansett hvilket av

alternativene fra KVU som realiseres. Igjen har en ny gjennomgang blitt bestilt av Maritimt
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Forum Nordvest der SINTEF Bedriftsutvikling nok en gang kommer frem til at skipstunnelen
blir samfunnsgkonomisk lennsom, om enn noe mindre enn forrige gang de regnet pa det

(Flaaten, 2014).

Vurdering

Det er uklart hva slags problemer skipstunnelen faktisk lgser. Dersom argumentet er
sikkerheten til sjos sé er dette langt pé vei ivaretatt av bedre og sterre skip, bedre ver- og
belgevarsling og en endret skipsled som gar lenger fra land. I tillegg har bedre
navigasjonsutstyr, sikringsutstyr og redningstjenester redusert risikoen. Det har ikke veert
alvorlige ulykker pa strekningen de siste 25 ar. Dersom argumentet er transport av varer og
personer sa finnes det mange alternative transportmidler og transportveier. Det argumentet
som da star igjen er lokale effekter som midlertidig oppsving som felge av utbyggingen og
muligens noe lokal sysselsetting over tid for betjening av trafikk og turisme (Samset m.fl.,
2014). Merk at tunnelen forutsettes fjernstyrt fra en av Kystverkets eksisterende
trafikksentraler (Kystverket, 2010). Disse argumentene er ikke det som er fokuset 1 debatten,
men mer storsamfunnets nytte i form av unngatte ulykker, mindre ventetid for sjetrafikken og

mer transport over til sjoveien.

Figur 5.4 Modell 2 for Stad skipstunnel

Problem/behov

Politikkutforming/ Tiltak Output Outcome

policy

« Uklart
* Trolig ingen

* Tunnel
» Stadig sterre

« Tunnel

* Ny tunnel

dimensjon virkning pa

sikkerheten

De rade boksene i figuren har ikke blitt realisert.

De lokale kreftene er sterkt medvirkende til at saken ikke forsvinner, hver gang de sentrale
beslutningstakerne har sagt nei har de kommet med nye momenter pd banen, enten ved &
endre pa prosjektet eller ved & komme med egne rapporter som viser noe helt annet enn det
staten har kommet frem til 26 (Samset m.fl., 2009). Som nevnt over har prosjektet stadig okt i
omfang etter hvert som tiden har gétt, og samtidig har behovet for tunnelen blitt mindre pa
grunn av sterre og sikrere bater, endret skipsled og andre forhold som medforer at passering
av Stad utgjer et stadig mindre problem. Videre forer gkende dimensjoner p tunnelen til at
prosjektet blir enda mindre samfunnsekonomisk lennsomt. Et godt spersmal er hvorfor dette

prosjektet far lov til & fortsette til tross for flere velfunderte argumenter mot det. En forklaring
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er sterkt engasjement fra lokalt niv4 til & holde prosjektet i gang. En annen &penbar drsak at
sentralt nivd ikke evner 4 si nei, men hele tiden utsetter avgjerelsen og kommer med stotte til
Kystverket for & fortsette arbeidet med prosjektet. De lokale kreftene har etter hvert klart &
gjore dette til en kamp mellom Vestlandet og Ostlandet og mellom sentrum og periferi, der
det er staten som skal finansiere prosjektet i sin helhet. Regjeringen har lagt inn et premiss om
de lokale ogsd mé bidra, men ikke med hva. Trolig er dette bidraget av neglisjerbar

storrelsesorden tatt prosjektets dimensjoner i betraktning (Samset m.fl., 2014).

Tabell 5.4 Vurderingstabell for Stad skipstunnel etter Modell 1

Insentivproblemer for agenten i forenklet situasjon Insentivproblemer i flere ledd
Giversidens insentivproblemer Mottakersidens
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Nér mottaker frigjores fra forpliktelser er det snakk om en ressursoverfering som kun gér en
vel, altsa en gave. | et slikt insentivbilde er det ingen insentiver for mottaker a serge for
realisme eller moderasjon, nér prosjektet forst ble foreslatt i 1984 var det av en betydelig
mindre skala og kostnad, her skulle 2/3 av finansiering komme fra lokalt nivd. Det
opprinnelige forslaget var at mindre bater (de med storst problemer med & passere rundt
Stadlandet) skulle {4 en trygg passeringsmulighet, i en utredning fra Kystverket (2007) var det
faktisk et alternativ med to parallelle lop i1 tunnelen som skulle kunne ta skip pa opptil 35.000
bruttotonn. Det vil si at to oljerigger kan passere samtidig (Samset m.fl., 2014). Prosjektet er
omtalt i NTP og regjeringen har valgt 4 g videre med prosjektet til KS2 med begrunnelse &
oke sikkerheten til sjos (Meld. St. 26, 2012-13). Det er altsd pd god vei til a bli realisert.

Perverse insentiver og gaver
Om prosjektet realiseres er det et klart eksempel pd hva som kan skje om man har perverse
insentiver i et statlig finansiert investeringsprosjekt. Det blir 1 sa fall bygd et svaert kostbar

anlegg med liten nytte. Tunnelen vil ikke fore til bedre sikkerhet pé sjoen, fordi dette er et
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problem som langt pé vei er lost og for skip av en viss sterrelse vil det vaere raskere, tryggere
og billigere & gd i vanlig skipsled. Det vil trolig heller ikke fore til mer sjogéende transport
siden det finnes gode alternativer. De som far storst nytte er de smé skipene som tunnelen i
utgangspunktet var tiltenkt, de fér i sd fall god plass. Det er ogsa interessant at det ikke er en
typisk informasjonasymmetri her, sentrale myndigheter fir god informasjon gjennom
utredninger og rapporter mens de lokale jobber hardt for a avvise disse og holde prosessen

géende (Samset m.fl., 2014).

Prosjektet har fort til perverse insentiver pé alle niva. For mottakersiden (agenten) er
insentivet a f& en stor tunnel som vil fore til investering i et grisgrendt omréde uten noen
forpliktelser. For giversiden (prinsipalen) er insentivet en symboleffekt, et enske om & vise at
man bryr seg om periferi og oke populariteten til de folkevalgte i posisjon. Man har gjort noe
med et problem, sé fir det nd sa vaere om effekten blir noe serlig stor. Det er i dette tilfellet
enkelt for mottaker & fortsette prosessen siden giver betaler for arbeidet med dette, staten har
betalt for mange svert kostbare utredninger og stetter arbeidet med prosjektet videre. Sa for
mottaker er det bare a avvise det som kommer, i visshet om at uansett hva utfallet blir sa forer

det ikke med seg noen forpliktelser.

Prosjektet er i aller storste grad en gave fordi det ikke er noe krav om forpliktelser for

mottaker.
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Del 6 Sammenfattende analyse

Alle prosjektene har innslag av perverse insentiver, i noen er de klarere enn i andre. Mélet
med oppgaven er a belyse hvordan statens kvalitetssikringsordning kan motvirke perverse

insentiver i tidligfasen av prosjekter.

To av prosjektene har blitt gjennomfort, ett har blitt stoppet og ett er i en KS2 prosess. To
prosjekter har gjennomgatt baide KVU og og KS1, ett har kun gjennomgétt KS2 og ett har
ikke blitt kvalitetssikret.

6.1 Analyse etter Modell 2

Om man ser pé vurdering av prosjektene fra modell 2 fra kapittel 3.2 gér det igjen at det
prosjektutlosende behovet er uklart i for OL i Oslo og Stad skipstunnels del. For E6 pa
Stjerdal er det flere behov som skal dekkes, men resultatet blir at man far en stor lokal nytte,
men liten nasjonale nytte. For Lardalstunnelens del er det et overordnet behov om stamvei
mellom ost og vest, men samtidig en mélsetning om & knytte regionen nermere sammen, med

det forste mislykkes prosjektet men det andre lykkes prosjektet dels med.

Under selve politikkutformingen er det for OL i1 Oslos del et politisk spill mellom Oslo
kommune og regjeringen. I prosjektet om Laerdalstunnelen er det virkelig et politisk spill, som
nevnt en stor hestehandel. I tilfelle E6 Stjordal er det konseptet 1ast i samarbeid mellom de
lokale for det kommer til beslutningstaker, det samme gjelder for skipstunnelen, men av andre
arsaker. For Stad skipstunnel er det ikke noe annet konsept som har blitt vurdert, bare

forskjellige dimensjoner.

Nér det kommer til selve tiltaksbiten og output har det i det to prosjektene som har blitt
ferdigstilt (E6 Stjerdal og E16 Lardalstunnelen) stort sett blitt gjennomfert som planlagt.
Gjennomferingsstrategi og praktiske forhold vil avgjere og kunne ha avgjort for forholdet

mellom politikkutforming via tiltak til output for de to siste.

Outcome, altsd hvordan tiltaket faktisk pavirker problemdimensjonen, er mer interessant for
denne oppgavens del. I tilfellet med OL i Oslo var dette svert usikkert, bade pa grunn av et
komplekst prosjekt og fordi problemet ikke var klart definert. I tilfellet med Leerdalstunnelen

har det veert et bra outcome for mélsetningen om & binde regionen sammen, men for landet
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som helhet der mélet var en stamvei med hoy standard mellom est og vest har det ikke blitt
onsket outcome pa grunn av manglende oppfelging. For E6 Stjerdal har malene til dette
prosjektet, som stort sett var av lokal karakter, delvis blitt mett. For storsamfunnet som helhet
som har et onske om effektive transportkorridorer er et begrenset med nytte. For Stadtilfellet
blir outcome trolig det motsatte av hva man ensker, verken sikkerheten eller transporten til

sjos vil gke.

6.2 Analyse etter Modell 1 - Insentivproblemene

Tabell 6.1 sammenfattet vurderingstabell for prosjektene etter Modell 1

Insentivproblemer for agenten i forenklet situasjon Insentivproblemer i flere ledd
Giversidens insentivproblemer Mottakersidens
insentivproblemer
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Som tabell 6.1 viser er det flere forskjellige insentivproblemer i de fire casene som er omtalt
her. Et fellestrekk for alle casene er at man ved a starte prosjektene i storre eller mindre grad
fjerner insentiver for mottakerne til & forbedre sin egen situasjon, en slags moralsk risiko. For
OL 1 Oslo ferte insentivet om & fa flere store anlegg betalt fra sentralt hold til at insentivet om

a bygge ut slike anlegg selv reduseres. For E16 Lardalstunnelen og E6 Stjerdal er det
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vanskelig for de lokale kreftene & bygge ut prosjektet, bade pa grunn av den kompleksiteten
med prosjektet og manglende gjennomferingsevne for de lokale og fordi riksveier er statens
ansvar. Samtidig ble ikke andre alternative losninger vurdert, slike losninger kunne muligens
de lokale ha gjennomfert selv. For Stad skipstunnel er det ingen insentiver for de lokale &
forbedre eksisterende situasjon, i all hovedsak fordi problemdimensjonen som tiltaket skal
pavirke (bedre sikkerheten til sjos) i stor grad er lost, i alle fall forbedret fra prosjektet
opprinnelig ble initiert. Nar det kommer til kost-nytteanalyser og mottakers insentiver til &
overdrive nytte og underdrive kostnad er dette tilfelle for OL i Oslo og Stad, OL i Oslo er
imidlertid et mindre grovt tilfelle fordi man innremmer at det vil vaere en kostnad og
gevinsten er usikker og vanskelig lar seg talfeste. I Stads tilfelle er det en enorm overdrivelse
av nytte, nytten gér fra sterk negativt i KVU til veldig positivt i mottakeres egen rapport. Det
er ogsa spesielt at etter hvert som dimensjonene og kostnadene blir stadig oppskalert og
nytten derfor blir desto mer negativ, sd viser ogsa samtlige utredninger fra sentralt hold
negativ nytte og mottakerne svarer med rapporter som viser det stikk motsatte. For de to
veiprosjektene er det ikke gjennomfert kost-nytteanalyser. I Lardalstunnelens tilfelle har man
fatt prosjektet med begrunnelse i regionale virkninger, mens det overordnede perspektivet har
veart fravaerende. For E6 Stjerdal har prosjektet vart planlagt lang tilbake i tid, og
losningsrommet er snevret inn for mange ar siden. Alternative losninger har derfor ikke blitt

vurdert.

Nér det kommer til insentivproblemet om utvidelse og overdimensjonering sa gjor dette seg
gjeldende i alle casene. For OL i Oslos del skulle staten baere brorparten av kostnadene, nér
det kom signaler om at prosjektet var for dyrt foreslo mottakerne raskt & redusere det med
hele 8 milliarder kroner. For E16 i Lardalstunnelen ble ikke noen alternativer naermere
vurdert, og det er fa andre muligheter enn tunnel om man ferst har bestemt at veien skal ga
via Laerdal, 1 et nasjonalt perspektiv er imidlertid nytten av tunnelen begrenset. For E6 i
Stjerdal var de lokale kreftene en sterk padriver for & fa en vei med hey standard og en
kostbar tunnel, det ferdige anlegget er i dagens situasjon overdimensjonert og poenget med
tunnelen minimal siden jernbanen fortsatt gir over bakken. De lokale fér stor nytte og slipper
a bidra, mens i et starre perspektiv utgjer ikke den heye standarden pa denne korte
strekningen noe serlig gevinst. For Stad skipstunnel er prosjektet kraftig oppskalert fra en
moderat og nektern tunnel som skulle betjene lokale fiskebater opp til to parallelle lop som

kan ta to oljerigger samtidig. De skipene som har sterst nytte av en sikker farled forbi
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Stadlandet far mer enn god nok plass i tunnelen mens storre skip trolig ikke vil benytte
tunnelen. I to av prosjektene bruker mottaker ressurser péa lobbyaktivitet, bade for OL i Oslo
der man hadde dialog med regjeringen og for Stad der man har organisert et eget selskap som
skal drive lobbyaktivitet. For Lardalstunnelens del fikk man prosjektet mer i fanget etter en
politisk hestehandel pé sentralt niva selv om det hadde veert interesser pa forhénd for
veiutbygging i omrddet. Mens E6 Stjerdal var vedtatt, riktignok uten finansiering, pa 1980-
tallet. For de to veiprosjektene er det ikke manglende ressurser til drift. Her er det sentralt
hold som tar regningen for driften av prosjektene etter ferdigstillelse gjennom sin fagetat. For
OL i Oslos del var det lenge uavklart hvem som skulle betalt, men det ble delvis avklart rett
for avgjerelsen skulle fattes. For Stad sin del er det meningen at skipstunnelen skal bli
selvfinansiert ved brukerbetaling for drift, imidlertid er dette enda et insentiv for trafikken til
ikke & benytte den. Det er uklart om trafikkmengden vil vare stor nok til & dekke lopende

driftsutgifter.

Symboleffekten av OL i Oslo var et viktig poeng for mottaker, men for giversiden var det et
viktig symbol & kunne si nei til prosjektet pa grunn av manglende oppslutning i befolkningen.
Saledes utgjor ikke dette et perverst insentiv for giver. Symboleffekten er ogsa delvis gjeldene
for Lerdalstunnelen som en underbygning av Stortingets vedtak og bidra til en bedre regional
utvikling. Man lykkes med & gi nytte til regionen, men i det store bildet er nytten begrenset.
For E6 Stjerdal er symboleffekten liten. For Stads del er Symboleffekten stor. Her er det stor
fokus pa selve gaven og & vise at man gjor noe, mens effekten er det lite fokus pa. Flere
utredninger har vist negativ nytte og problemet man skal lase er i stor grad lest pa andre

mater.

OL 1 Oslo er preget av det politiske spillet og den politiske kapitalen man kan opparbeide seg
ved 4 fa et stort prosjekt betalt av staten er utvilsom en motivasjon for de lokale politikerne,
men ikke for giver siden prosjektet ikke var populert pé nasjonalt niva. Lardalstunnelen er
som tidligere nevnt resultatet av en politisk hestehandel mellom Ap og SV der Ap far vei og
SP far en jernbane, som riktignok ikke er realisert enda. For E6 Stjerdal er det vanskelig & si
om politisk spill var tilfellet, men det er i sa fall langt tilbake i tid og prosjektet var da ikke 1
den skalaen det endte opp med 4 bli. For Stad skipstunnel har de lokale kreftene klart & gjore
prosjektet til en politisk kamp mellom vest og ost og mellom sentrum og periferi, der sentrum

og ost er representert ved staten. Nir det kommer til byrékratenes egeninteresse kan den vare
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til stede for OL i1 Oslo, men det er i sé fall for byrékratene pa mottakersiden. For E6 Stjerdal
er det for fagetaten med lokal forankring et insentiv i & bygge et prosjekt med hoy standard og
en teknisk komplisert tunnel som gir prestisje og sterre budsjetter. For Lardalstunnelen og
Stad skipstunnel har administrasjonen satt seg imot prosjektene og pek pd andre alternativer

(Leerdal) og at prosjektet ikke ber gjennomferes pa grunn av liten nytte (Stad).

Nér det kommer til insentivproblemet med at giver overtar de lokales situasjonsoppfatning og
mal er dette ikke gjeldende for OL i Oslo der staten har holdt seg til det nasjonale
perspektivet. For Lardalstunnelens del var regionale behov viktigere enn nasjonale méal nér
man argumenterte for byggingen og for Stads del har man til tross for gode argumenter ikke
klart & avvise prosjektet, men tvert om overtatt de lokales argumentasjon. For E6 Stjerdal kan
dette ha veert tilfelle nir fagetaten forhandlet med de lokale om prosjektets utforming. I alle
prosjektene har man lokale interesser som ensker a vise styrke overfor staten og sentralt hold,
men det er spesielt relevant for Stads del. Her har man lokale politikere bdde pa kommunalt

niva og fylkeskommunalt nivd som jobber hardt for & fa prosjektet realisert.

I tilfellene OL i Oslo, E16 Lardalstunnel og Stad skipstunnel har man andre akterer enn de
som direkte fir nytte av gaven med interesser 1 prosjektet. Bdde andre kommuner, naringsliv
og interessegrupper har interesse av a se prosjektene realisert. Andre kommuner far
ringvirkninger, naringsliv far oppsving i form av gkt etterspersel, da kanskje spesielt bygg-
og anleggsnering, og interessegrupper vil fremme sin sak og da er disse prosjektene med i det
bildet. For Stads del er interessegruppen spesiell ved at den er svart godt organisert. For E6 i
Stjerdal er det fa andre akterer en de som er direkte involvert, de kan sé klart ha interesser,

men mulighetsrommet er lukket og fagetaten i samarbeid med kommunen bestemmer.

55



56



Del 7 Konklusjon og videre forskning

7.1 KS-ordningens effekt for 3 motvirke perverse insentiver

Som nevnt i kapitel 3.1 er det to problemer som ma loses i et forhold mellom giver og
mottaker om man skal motvirke perverse insentiver, nemlig informasjonsproblemet og
motivasjonsproblemet. Det er flere potensielle losninger pd motivasjonsproblemet, men fokus

1 denne oppgaven er en potensiell losning pé informasjonsproblemet.

Det kan vare mange forhold som bidrar til & forklare hvorfor man velger en losning foran en
annen nar det kommer til offentlige investeringsprosjekter. Denne oppgaven har da heller ikke
som malsetning & belyse alle sider pd en uttemmende mate. Fokus er hvordan KS-ordningen
kan bidra til 4 redusere perverse insentiver, et fenomen som kan oppstd nér staten tar
regningen for prosjekter med nytte for en begrenset gruppe. For de casene som er valgt ut er
det tilfellet at staten tar regningen, det eneste egenbidraget som er av noe storrelse er for OL i
Oslo der man fra for var forpliktet til investeringene som skulle utgjore egenandelen. For E6
Stjerdal er det riktignok brukerbetaling, problemet er bare at de lokale som far sterst nytte

ikke er den samme gruppen som betaler.

I alle tilfellene blir resultatet noe annet enn det som er intensjonen og gevinsten for samfunnet
som helhet er minimal eller fravaerende. Det skyldes forskjellige forhold, noen av prosjektene
har uklar problemdimensjon (OL i Oslo, Stad skipstunnel) og noen har en problemdimensjon
der lokale og regionale forhold er underordnet nasjonale behov (veiprosjektene). Som Strand
m.fl. (2015) skriver er det ikke bare samfunnsgkonomisk nytte som bestemmer hvordan et
veiprosjekt prioriteres, men ogsa historikk og ensket om god standard. Grunnen til at
prosjektene treffer dérlig pa problemdimensjonen pa nasjonalt niva er for det forste at
problemdimensjonen er uklare for noen, men ogsa at prosjektene representerer en stor
ressursinnsats fra samfunnets side for sma eller negative gevinster for landet som helhet.
Samtidig har de stor nytte pd det lokale/regionale nivaet. Fordi prosjektene blir finansiert av
staten uten forpliktelser for mottaker oppstar det en mulighet for perverse insentiver for
mottaker. Som diskutert tidligere kan det vare fullstendig legitimt at staten gjennom en
demokratisk godt forankret prosess finansierer ulennsomme prosjekter, men da er det uhyre
viktig at politikerne har oversikt over kostnader og forventet nytte. Det er her KS-ordningen

kommer inn og bidrar med upartisk bilde av situasjonen.
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Tabell 7.1 Sammenstilt prosjektvurdering, kvalitetssikring og realisering

OL i Oslo El6 E6 Stad skipstunnel
2022 Leardalstunnelen Stjerdal
Gaveoverfering uten Ja Ja Ja Ja
forpliktelser
Utfallet et annet enn intensjonen | Ja Ja Delvis Ja
Gevinst for storsamfunnet Sveert usikkert | Minimal Minimal Nei
Gevinst for de lokale/regionale | Stor Stor Stor Stor/delvis
Motivasjonsproblemer Ja Ja Ja Ja
Informasjonsproblemer Nei Delvis Delvis Nei
Finansiering, primar Stat Stat Stat Stat
Finansiering, egenandel Kommune Nei Nei Uklart
Kvalitetssikring KVU og KS1 | Nei KS2 KVU, KS1 og KS2
HHE
Realisering Nei Ja Ja Planlagt

Alle prosjektene har minimale, negative eller svaert usikre gevinster for samfunnet som

helhet. Pa tross av dette har to blitt realisert og ett er planlagt gjennomfert. Lardalstunnelen

ble bygd selv om man visste at det var lite sannsynlig at E16 ble den fremtidige stamveien

mellom ost og vest og fagetaten frarddet prosjektet. Her var det en politisk hestehandel pa

heyt niva, og det finnes derfor et perverst insentiv for giver og mottaker av gaven. Pa Stjerdal

ble det bygd et kostbart veianlegg som de lokale (agenten) ikke hadde noen grunn til &

dimensjonere ned, prinsipalen (staten) har heller ikke gjennomfert tilstrekkelige tiltak for &

motvirke informasjonsproblemene. For Stad skipstunnel er det perverse insentiver bade for

mottaker som ensker et stor infrastrukturtiltak med negativ nytte for samfunnet og for giver

som egnsker 4 bli gjenvalgt og symboleffekt. For OL i1 Oslo var det ikke perverse insentiver for

giver, velgerne var lunkne til prosjektet og man hadde derfor ikke noe & vinne pa & iverksette

prosjektet, for mottaker var det perverse insentivet i anlegg og prestisje.

Altsd, for OL i Oslo var det perverse insentiver kun for agenten (mottaker). Nér prinsipalen

(staten) da iverksetter et arbeid gjennom KS1 for & kontrollere informasjonen, altsé lose

informasjonsproblemet, motvirket man de perverse insentivene og resultatet ble at prosjektet

ble droppet. For Lardalstunnelen ble det ikke gjennomfoert noe kvalitetssikring, men

informasjonsproblemet var ikke sa gjeldene. Til tross for dette valgte staten & gjennomfore

prosjektet og gi en gave til agenten. Fra et teoretisk perspektiv skyldes dette perverse
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insentiver bade for mottaker og for giver. For E6 Stjerdal var det perverse insentiver for
agenten til & dimensjonere prosjektet opp, prinsipalen godtok store dimensjoner pd grunn av
informasjonsproblemet. Prinsipalen hadde ikke god nok informasjon om agentens behov. For
Stad skipstunnel har det blitt gjennomfort et stort antall kvalitetssikringer sa her er
informasjonsproblemet lost, til tross for dette gar prosjektet videre. Det kan skyldes perverse

insentiver bade for mottaker og giver.

Dette tyder pa at den avgjerende variabelen er hvor de perverse insentivene ligger. KS-
ordningen er en god lesning pd informasjonsproblemet og serger for at giver far god
informasjon om hvilket behov mottaker faktisk har, giver kan da justere sin innsats etter dette.
Dersom de perverse insentivene er hos agenten/mottakeren sd vil KS-ordningen trolig i stor
grad serge for at ulennsomme prosjekter blir stoppet. Som Grindvoll (2015) viser er det
imidlertid bare 6% av prosjektene i hennes analyse der nullalternativet foretrekkes og 3% der
forslaget blir trukket. Norge har god rdd og det kan derfor som Rattse og Serensen (2008)
skriver veere vanskelig & si nei til prosjekter, selv om de er ulennsomme fra et
samfunnsekonomisk perspektiv. Om det finnes perverse insentiver ogsa pa giversiden blir det
mer tilfeldig om KS-ordningen bidrar til & stanse ulennsomme prosjekter. Selv om
informasjonsproblemet loses gjennom bruk av KS-ordningen, og da spesielt KS1, kan
politikerne gjennom helt legitime demokratiske prosesser velge & gjennomfoere prosjekter som

ikke har noen samfunnsekonomisk gevinst.

7.2 Videre forskning

Det er absolutt et problem at ulennsomme prosjekter blir gjennomfert. KS-ordningen er en
god lgsning pd hvordan informasjonsproblemet kan lgses. Denne oppgaven har et lite utvalg
prosjekter som ikke er tilfeldig valgt der informasjonen er hentet via sekunderkilder. Det
trengs mer forskning pa tidligfasen i prosjekter og hvilket insentiver som skapes. Det kan
vare interessant & sammenligne prosjekter gjennomfort under dagens kvalitetssikringsordning
med perioden for 2005 nar KS1 ble innfort. Samtidig trengs det ogsé nermere forskning pa

forskjellige mottiltak mot perverse insentiver og hvor effektive de er.
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