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UTGIVARENS FORORD

Ett utbyggt och vil fungerande nit av vagar och jarnvigar dr na-
got vi alla 6nskar. Men resurserna ar knappa, vi kan inte fa allt vi
onskar oss. En prioritering maste goras. Hur mycket ska satsas pa
infrastruktur och hur mycket ska satsas pa andra viktiga omra-
den? Hur mycket nya vagar och jarnvagar ska byggas? Och hur
mycket ska satsas pad reinvesteringar, drift och underhéll for att
uppratthalla kvaliteten pa de existerande transportlederna?

I slutinden ar det, dtminstone for den statliga infrastruktu-
ren, politikerna i regering och riksdag som avgoér hur mycket som
ska satsas och pé vilka projekt. For att styra dessa beslut har riks-
dagen faststallt mal for transportpolitiken. Det skedde senast un-
der 2009, men principerna har legat fast sedan lang tid tillbaka.
DetOvergripande mélet dr »attsiakerstilla en samhillsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hllbar transportforsorjning for medborg-
arna och niringsliveti hela landet«.

I den har rapporten stills principbeslut mot konkreta stall-
ningstaganden. Forfattarna till rapporten fran 2016 ars sns Kon-
junkturrdd menar till exempel att samhillsekonomiska kalkyler
kan pdvisa vilka projekt som ar samhillsekonomiskt l6nsamma,
och i vilken ordning de bor prioriteras. Infrastrukturpolitiska be-
slut medfor sa stora kostnader, och har sa langsiktiga konsekven-
ser, att samhallsekonomiska kalkyler, som genomfors pa ett en-
hetligt sitt, bor vara utgdngspunkten for besluten. Genom att pa
detta sitt gora besluten evidensbaserade blir det mojligt att bidra

till att det 6vergripande malet tillgodoses.



Utgivarens férord

Men ménga projekt som beslutas édr inte samhallsekonomiskt
lonsamma enligt forfattarna. De visar att resultaten av samhalls-
ekonomiska kalkyler i sjdlva verket har begriansad betydelse for
praktiskt beslutsfattande. Regionalpolitik, eller regional och
kommunal medfinansiering, kan till exempel ibland vara helt av-
gorande for vilket beslut som fattas.

Det dr sNs forhoppning att rapporten ska bidra till en fordju-
pad diskussion om den svenska transportpolitiken.

Konjunkturrddet 2016 har letts av Harry Flam, professor eme-
ritus i internationell ekonomi vid Institutet for internationell eko-
nomi vid Stockholms universitet. Ovriga som medverkar i Kon-
junkturradet d4r Maria Borjesson, docent i transportsystemanalys
vid Centrum for transportstudier vid Kungliga Tekniska hogsko-
lan, Ulrika Mérth, professor i statsvetenskap vid Stockholms uni-
versitet, och Jan-Eric Nilsson, professor i transportekonomi vid
Statens vig- och trafikforskningsinstitut (vT1). For analys, slutsat-
ser och forslag svarar rapportens forfattare. SNs som organisation
tar inte stdllning till dessa. sNS uppdrag ér att initiera och presen-
tera forskningsbaserade analyser av viktiga samhallsfriagor.

sNs tackar professor Lars Westin, Centrum for regionalveten-
skap vid Umead universitet, for vardefulla synpunkter pa ett utkast
till rapport. Ett tack framfors ocksa till Jan Wallanders och Tom
Hedelius Stiftelse for finansiellt stod.

Stockholmijanuari 2016
MIA HORN AF RANTZIEN
vd sNs



Sammanfattning

TATENS UTGIFTER FOR drift, underhall
och byggande av transportinfrastruktur — huvudsakligen statliga
vagar och jarnvidgar — ar budgeterade till 44 miljarder kronor ar
2016. Det ir mer 4n vad staten avsitter for riattsvasendet, och inte
langt ifran anslaget till forsvar och beredskap. Infrastrukturen ar
viktig for en stor del av landets invdnare och foretag som behover
ha tillgang till ett vdl fungerande ndt av vagar och jarnvagar for att
fa vardagen att g ihop.

I flera pd varandra foljande beslut har riksdagen, oavsett poli-
tisk majoritet, i stor enighet slagit fast att transportpolitikens mal
ar »att sakerstalla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hallbar transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i
hela landet«. Med andra ord ska nyttan per krona vara sa hog som
mojligt samtidigt som miljo- och regionalpolitiska mal tillgodoses.
Vér rapport syftar till att stilla den forda politiken pé transport-
omradet mot uppstillda mél och att foresla dtgarder for att uppnd

(9)
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en hogre grad av 6verensstimmelse mellan ord och handling.
Investeringar i transportinfrastruktur sags ofta bidra till battre
ekonomisk utveckling, hogre sysselsattning och — nar det galler
jarnvidgsinvesteringar — ligre utslipp av koldioxid. Dessutom ar
det en vanlig uppfattning att staten anslar for sma resurser till in-
vesteringar i och underhdll av infrastruktur. I rapporten granskas

aven dessa uppfattningar.

Politikens inneboende dilemma

De folkvalda har utformat principer for hur transportpolitiken
bor genomforas. Principerna omsatts i handling i form av beslut
om att genomfora investeringar eller ta betalt av dem som an-
vdnder infrastrukturen. Vi visar att det ofta ar svart att verifiera
att principerna foljs i faktisk handling. Regering och riksdag har
sjalvklar rattatt fatta de beslut man vid varje tillfalle finner limpli-
ga. Men dtgiarder som genomfors i strid med principerna minskar
effektiviteten i ekonomin och kan paverka tilltron till det politiska

systemet.

Befintliga vigar och jarnvdgar anvinds inte
pd ett sambdllsekonomiskt effektive sdtt

For mycket trafik pa vdgar och jarnvigar innebir onodigt stora
utslipp, manga olyckor och stort slitage; for lite trafik innebar att
den infrastruktur som byggts inte levererar den nytta som ar moj-
lig. For att sikerstilla en balans i nyttjandet ska skatten pd driv-
medel och avgifterna for att anvianda jarnvigar ligga pa en niva
som motsvarar de samhillsekonomiska kostnader som uppstar pa

marginalen till f6ljd av en resa eller en transport.



Sammanfattning

Dagens skatt pa bensin kan vara uppemot 50 procent hogre
an marginalkostnaden. Daremot betalar vare sig den tunga trafi-
ken pa vag eller de som kor person- och godstrafik pa jarnvag for
de kostnader de ger upphov till. Sammantaget talar detta for att
det behovs stora forandringar av bensin- och dieselskatten, lik-
som av de avgifter som tas ut for att kora tag pa statens banor. Ett
effektivt utnyttjande av vag- och jarnvagsnaten kan ocksd krava
att skatter och avgifter differentieras geografiskt och tidsmassigt
enligt samma modell som tillimpas for Stockholms trangselav-
gifter. Forst nar skatter och avgifter ar satta pa ratt nivd far man
en samhaillsekonomiskt effektiv anviandning av det befintliga vig-

och jarnvigsnitet.

Vivet inte om drift, underhdll och byggande

genomfors till ligsta sambiillsekonomiska kostnad

Trafikverket samlar in en mangd information som skulle kunna
anvindas for att systematiskt jamfora kostnadsutfall mot budget.
Med detta som stod dr det mojligt att bedoma om verksamheten
genomfors till ldgsta mojliga kostnad. Ndgon sddan redovisning
och uppfoljning gors inte. Vi menar att de principer som riksda-
gen stillt upp for politiken och kravet pa att all statlig verksamhet
bor genomforas till sa 1dga kostnader som mojligt innebar att Tra-
fikverket bor dldggas att systematiskt folja upp sin verksamhet pa
projektniva.
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De medel som anslds till investeringar

kan ge mycket mer nytia for pengarna

For att bedoma den samhillsekonomiska nyttan av olika inve-
steringsprojekt genomfor Trafikverket samhillsekonomiska kal-
kyler. I dessa jamfors investeringens kostnader med dess vinster i
form av kortare restid, hogre transportkvalitet, battre milj6, mins-
kade olycksrisker med mera. Kalkylresultatet utgor ett underlag
for myndighetens forslag om vilka projekt som ska genomforas.

Var granskning visar att regeringen inte sitter tilltro till Tra-
fikverkets prioriteringsforslag. Regeringen beslutar ocksd att
genomfora projekt som inte utretts och projekt som visats vara
samhillsekonomiskt olénsamma. Trafikverket instrueras ocksa
attisitt forslag till investeringsplan ta med investeringar vars sam-
hallsekonomiska lonsamhet 6ver huvud taget inte analyserats.

Vivisar att det hade varit mojligt att f4 ut en mycket storre sam-
hillsnytta av de medel som reserveras for infrastrukturbyggande
genom att prioritera projekt med hogre samhillsekonomisk 16n-
samhet. En del av det missnoje som finns med jarnvigarnas stan-
dard kan bero pa det fokus pa prestigeprojekt som regeringar med
olika majoritet haft och som tar resurser fran mindre spektakulira
atgarder som successivt pa ett mycket battre satt skulle kunna for-
battra jarnvagsnatets standard.

Trafikverket bor darfor aliggas att genomfora samhillseko-
nomiska kalkyler for samtliga potentiella investeringar. I de fall
som myndighetens forslag till investeringsplan inte foljer den
samhillsekonomiska prioriteringen bor detta motiveras och de
samhillsekonomiska merkostnaderna for sidana avvikelser re-
dovisas. P4 motsvarande sitt bor riksdagen alagga regeringen att
motivera sina avsteg fran Trafikverkets forslag och redogora for

konsekvenserna av dem. Detta ar ett sitt att 6ka samstimmighe-



Sammanfattning

ten mellan politikens 6vergripande mal och de dtgarder som fak-

tiskt genomfors.

Vivet inte om for mycket eller for lite

anslds till investeringar och underhaill

Eftersom Trafikverket inte fatt i uppdrag att identifiera de mest
lonsamma investeringarna ar det inte mojligt att bedoma om Sve-
rige avsatter for mycket eller for lite resurser till att bygga ny in-
frastruktur. De matningar som regelbundet gors av jirnvigarnas
standard redovisas inte heltickande och 6ver tid. Det gar darfor
inte att generellt bedéma standarden och dess forandringar 6ver
tid och foljaktligen inte om tillrackliga resurser satsas pa under-
hallet. Det finns inga tydliga indikationer om forsamringar av
jarnvagsnatets standard i det underlag som Trafikverket tillhanda-
héller. Eftersom det inte heller ar mojligt att bedoma om underhal-
let skots pé ett kostnadseffektivt sitt, ar det inte mojligt att avgora

om budgeten for jarnvagens underhall har limplig omfattning.

I regel underskattas investeringsprojektens

kostnader medan dess nyttor 6verskattas

En granskning av stora slutforda investeringar — sa kallade mega-
projekt — visar att kostnaderna i regel 6kar fran de forsta bedom-
ningar som gors fram till byggstart och vidare till projektens
slutforande. En delforklaring till kostnadsokningarna ar att nod-
vandiga foljdinvesteringar inte inkluderas i tidiga planeringsske-
enden. Granskningen visar ocksa att projektens nytta dverskattas.
Minga megaprojekt genomfors trots att den samhallsekonomiska

kalkylen visat att de dr olonsamma. Detta giller till exempel den
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nu beslutade hoghastighetsbanan mellan Jirna och Linkoping.
For att motverka dessa problem bor de ingdngsvarden som
anvinds i samhillsekonomiska kalkyler, som kalkylrdnta, tra-
fikprognoser med mera, beslutas av en oberoende stindig ex-
pertkommitté under Finansdepartementet. Dessutom bor man
genomfora atgirder som sikerstiller kvaliteten hos de samhalls-
ekonomiska kalkyler som gors. En oberoende och slumpmissig
granskning av nagra av de projektkalkyler som ligger till grund
for en investeringsplan skulle kunna tjana detta syfte. Bida dessa
ansatser for att sakerstalla enhetlighet och opartiskhet tillimpas i

Norge.

Det dr inte kostnadseffektivt att anvinda jirn-

vdgsinvesteringar [or att uppnd utslippsmal

Klimatpolitikens mal innebar att vigtrafikens koldioxidutslapp
ska minska med uppemot 40 procent fran 1990 till 2020. Att byg-
ga ut jarnvigsnitet i syfte att minska vigtrafiken och dess utslapp
kostar betydligt mer dn att anvinda andra styrmedel, exempelvis
koldioxidskatten pa drivmedel eller att bekosta atgirder i andra
lander. En klimatpolitik med denna héga ambitionsniva innebar
ocksd att Sverige kommer att f3 ett stort 6verskott av utslappsrat-
ter. Det saknas mekanismer som sidkerstiller att detta kommer att
bidra till minskade utslippsnivaer totalt sett. Regering och riks-
dag bor darfor ta fram en politik som sikerstiller konsistens mel-

lan transportsektorns klimatpdverkan och klimatfrigorna som

helhet.
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Infrastrukturinvesteringar som regionalpolitik skapar

inte stadigvarande hogre tillvixt och sysselsittning

En vanlig uppfattning ar att nya vagar och jarnvagar skapar hogre
tillvaxt och sysselsdttning, och att detta inte framgar av resulta-
ten av de samhallsekonomiska kalkylerna. Omfattande empirisk
forskning visar emellertid att de effekter som inte fangas av kalky-
lerna ir tillfilliga och sma. Okad produktion och sysselsittning i
en region tenderar ocksd att ske pa bekostnad av produktion och
sysselsdttning i andra regioner. Avgorande for att infrastruktur-
investeringar ska bidra till 6kad ekonomisk aktivitet dr att det
finns arbetslosa med ritt utbildning och andra lediga resurser.
Iannat fall tenderar infrastrukturinvesteringar att bli ett nollsum-
mespel mellan olika regioner.

Ett viktigt undantag dr storstadsregioner. Dar bidrar trans-
portinfrastrukturen till storre tillganglighet for manniskor och
foretag, och dirigenom till ett 6kat fléde och anvindning av inno-

vationer genom s3 kallade agglomerationsfordelar.

Hoghastighetsbanor mellan Stockholm och Géte-
borg respektive Malmé dr sambillsekonomiskt

olonsamma och kan inte viantas skapa héogre tillvixt

Hoghastighetsbanor antas skapa tillviaxt och 6kad sysselsittning
bade i de regioner som ligger i andpunkterna och pa stationsorter-
na utmed banorna. Det finns emellertid inga studier som stodjer
en sadan uppfattning. Orter som forbinds av banorna kan komma
att vinna, forlora eller inte paverkas nimnvirt. Sa har till exempel
Hallsbergi 150 dr variten knutpunkt pa stambanan mellan Stock-
holm och Géteborg utan patagliga effekter.

Investeringar i hoghastighetstag ar ocksd samhaillsekonomiskt

15
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olonsamma. Vi menar att kalkylen baseras pa en alltfor lag kal-
kylranta och allt talar for att investeringskostnaderna under-
skattats, 4ven med Trafikverkets senaste berakning pd 256 mil-
jarder kronor. Inte heller beaktas miljoeffekterna av att cirka 8o
mil jarnvig dras genom delvis orord natur och skapar buller och

geografiska barridrer for mianniskor och djur.

Medfinansiering har blivit en metod for regionala

intressenter att fd med projekt i investeringsplanen

Det har blivit allt vanligare att kommuner och regioner medfinan-
sierar investeringar i statlig infrastruktur. Den pagdende sa kallade
Sverigeforhandlingen ar ett aktuellt exempel. I flera fall har med-
finansiering fran regionala intressenter inneburit att man kopt
sig en plats i den nationella investeringsplanen for projekt som ar
samhillsekonomiskt olonsamma.

Medfinansiering innebar att kommunala och regionala intres-
senter bidrar till finansieringen. Detta snedvrider regionernas pri-
oritering mellan infrastruktur och andra kommunala och regiona-
la uppgifter. P4 motsvarande sitt ser dven staten hela nyttan men
bara sin del av kostnaden, vilket snedvrider statens prioriteringar
mellan olika projekt. Den sammantagna effekten kan bli att lan-
det som helhet inte bara genomfor olonsamma projekt utan ocksd
bygger for mycket ny infrastruktur.

Under tvd forutsdttningar finns det dnda skil att acceptera
medfinansiering: 1) det projekt som koper sig fore i kon maste vara
samhaillsekonomiskt l6nsamt och 2) nyttan av de extra medel som
medfinansieringen tillfor maste vara tillrackligt stor for att viga
upp den nytta som bortfaller till f6ljd av att (Ionsamma) projekt

inte genomfors.
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Systemfel, makt och ansvar

De brister vi identifierat dr systematiska till sin natur men har ing-
en partipolitisk profil. Bristerna leder till betydande samhallseko-
nomiska kostnader bade darfor att medel anslas till dtgdrder som
atminstone borde ha skjutits pa framtiden och kanske framfor allt
darfor att mer angeldgna dtgarder inte genomfors.

Underlaget for den politik som fors tas fram av regeringens
myndigheter medan makten 6ver besluten ligger hos de folkvalda.
Viéra rekommendationer innebir att merkostnaden for ineffekti-
va beslut bor synliggoras. Detta skulle bidra till en mer valgrundad
avvigning mellan samhillsekonomisk effektivitet och andra po-
litiska mal, till att stiarka tilltron till den politiska processen och
dessutom till att skapa en grund for att i demokratiska former ut-

krava ansvar for de beslut som fattas.
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KAPITEL 1

R 2016 ANSLAS 44 miljarder kronor i
statens budget for investeringar i och drift och underhall av vagar
och jarnvagar. Staten dr ansvarig for 9 850 mil vig och lamnar
bidrag till 7 630 mil enskild vdg. Dessutom finns 4 160 mil kom-
munala gator och vigar samt ett stort antal enskilda vagar — mest
skogsbilvigar — utan statsbidrag. Det svenska jarnvagsnitet om-
fattar cirka 1 200 mil som — framf6r allt med undantag frin den
cirka roo mil langa kommunigda Inlandsbanan - till storsta delen
ar statligt. Bade statliga vagar och jarnvagar forvaltas i dag av en
och samma myndighet, Trafikverket.

Den statliga transportpolitikens 6vergripande mal ar »att si-
kerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela lan-
det« (proposition 2008/09:93). Med »samhillsekonomiskt effek-
tiv« transportforsorjning menas att nyttan ska vara s3 hog som
mojlig per utgiftskrona, med »langsiktigt hallbar« att transport-
politiken ska bidra till milen fér miljopolitiken och med »hela lan-

det« att den ska bidra till malen for regionalpolitiken.
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Syftet med Konjunkturrddets rapport 2016 ar att granska den
faktiska politiken i forhallande till dessa av riksdagen uppstallda
mal. Nar vi identifierar avvikelser frin malen kommer vi ocksa
att foresla dtgarder for att nd en hogre grad av 6verensstimmelse
mellan faktisk politik och uppstillda mal.

Inom ramen for detta syfte dterkommer nagra fragor. Den fors-
ta fragan foljer direkt av de mal som politiken stillt upp: Hur han-
teras den konflikt som ligger i att politiken inom omrédet ska bi-
dratill att uppna tre olika mal? Vi kommer att visa att manga, men
inte alla, malkonflikter faktiskt kan hanteras med ett centralt ana-
lytiskt hjalpmedel, nimligen den samhillsekonomiska analysen.

Den andra dterkommande fragan handlar om infrastrukturens
betydelse for ett lands valfard. Fram till t8o0o-talets borjan reste
manniskor sillan 6ver sockengransen och resorna foretogs i fors-
ta hand till fots. De naturliga vattenvigarna hade stor betydelse
for godstransporter. Jarn och koppar fraktades ofta pa sjoisar och
manga leveranser upphorde darfor under 6vriga delar av aret. Sjo-
farten paverkades av svéra vintrar, bade nér det gillde handeln
mellan landets norra och sédra delar och handeln med utlandet.

Kanalbyggen, jarnvagsbyggen och den senare kraftiga utbygg-
naden av vagnatet gav viktiga forutsiattningar for den starka val-
stindsokningen i Sverige frdn mitten av 18oo-talet. Gota kanal
invigdes 1832 och fick stor betydelse for frakt av skogsprodukter,
malm och kol. T och med jarnvigsutbyggnaden under 180co-talets
senare halft forlorade Gota kanal till stor del sin betydelse. Vistra
stambanan mellan Stockholm och Goteborg invigdes 1862 och
gjorde det mojligt for bade industri och jordbruk att silja sina pro-
dukter inom och utom landet, och underlittade dessutom import.

Vignitets successiva utbyggnad under 19oo-talet utgjorde ett

tredje steg i utvecklingen. I stillet for att socknens bonder under-



Syfte och inledning

holl vagar och broar okade statens inblandning i bide nybyggna-
tion och underhall. Fran och med 1940-talet hade Kungl. Vag- och
vattenbyggnadsbyran ett samlat ansvar for dessa fragor utanfor
kommungrinserna.

Aven om kanalerna, jirnvigarna och vigarna for sin tid var en
nodvandig forutsittning for den snabba ekonomiska utveckling-
en, finns det exempel pa att en god infrastruktur inte alltid ar en
tillracklig forutsittning. Inlandsbanan mellan Kristinehamn och
Gallivare byggdes for att fraimja handel och industriell utveckling
i mellersta och norra Sveriges inland, men kom aldrig att fa na-
gonnamnvard betydelse. Sveriges kanske viktigaste jarnvagsknut,
Hallsberg, har aldrig kommit att bli s4 mycket mer 4n just en jarn-
vagsknut. Vi granskar darfor vanliga argument for utbyggnad av
transportinfrastrukturen, namligen att den ger hogre ekonomisk
tillvaxt, hogre sysselsittning och — nir det giller jarnvag — mindre
negativa effekter pa miljon. Perspektivet i denna granskning ar om
dessa argument ser likadana utidag som de en gdng i tiden antag-
ligen gjorde.

Sverige har i ett internationellt perspektiv ett val utbyggt vag-
och jarnvagsnit av god standard. Men det betyder inte att trans-
portinfrastrukturen ar firdigbyggd. Befolkningsokningen, fram-
for allt i storstadsomrdden, och 6kade realinkomster skapar en
okad efterfrdgan pa person- och godstransporter och darmed pa
en utbyggd transportinfrastruktur. Kraven pa bekvima och snab-
ba transporter 6kar. Den tekniska utvecklingen innebar att olika
transportslag far dndrade forutsittningar. Allt detta betyder att
ut- och ombyggnad av transportapparaten kan generera stora
nyttor dven fortsittningsvis. Dessutom madste existerande infra-
struktur underhillas. Aven om transportinfrastruktur sillan ir

ett hinder for svensk tillvixt finns darfor starka skl for att lan-
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det ocksa fortsdttningsvis behover ha bra verktyg for att bedoma
ndr kapacitetsforstarkningar behovs, liksom for att bedoma den
limpliga omfattningen av den mangd resurser som ska reserveras
for lopande underhall.

Transportinfrastrukturen har egenskaper som i flera avseen-
den skiljer sig fran realkapitalet i andra delar av ekonomin. Detta
skapar speciella forutsattningar for politiken inom omradet. In-
vesteringar i infrastruktur dr ofta mycket stora och det tar lang tid
fran forsta planering till dess att nya anlaggningar kan tas i bruk.
Dessutom ar livslangden pd infrastrukturen mycket lang. Bade
vigar och jarnvigar kan anvindas under manga decennier och ar
ddarmed av betydelse inte bara, eller kanske inte ens i forsta hand,
for oss som lever i dag, utan ocksa for vara efterkommande.

Enannan egenskap hos transportinfrastrukturen ar att den vig
eller jarnvdg som en gdng byggts har ett ligt alternativutnyttjan-
devirde. Byggnader kan anvidndas pad manga olika sitt, men den
fardigbyggda vagen eller jarnvigen kan inte anviandas till annat an
mojligen som cykelbana eller gdngvig. Detta 6kar betydelsen av
att inte fatta felaktiga beslut, exempelvis att bygga nya broar eller
tunnlar som bara anvinds av ett begrinsat antal bilar eller tag.

Forutom den konflikt som finns inbyggd i malen for transport-
politiken finns det en latent motsittning i att statliga vagar och
jarnvidgar finansieras via statsbudgeten men har en blandning av
lokala, regionala och interregionala anvindare. I detta avseende
finns en skillnad jamfort med exempelvis skolan, dldreomsorgen
och sjukvarden som visentligen finansieras lokalt och regionalt
och huvudsakligen anvinds av kommunens och regionens inva-
nare. Likasa finansieras och anvinds kommunala gator och vagar
huvudsakligen av dem som bor i kommunen.

Beslut om investeringar i och drift och underhall av statens



Syfte och inledning

transportinfrastruktur fattas av riksdagen, inte av privata fore-
tag som konkurrerar pa en marknad. Det politiska perspektivet
ar darfor av stor betydelse ocksa av detta skil, och utgor en sjalv-
klar del av vér rapport. Det finns en inneboende spanning mellan 4
ena sidan blandningen av lokala, regionala, nationella och i 6kan-
de grad internationella intressen och & andra sidan det centrala
ansvaret for finansieringen. Som vi forsoker visa talar mycket for
att detta dr en grundliaggande orsak till att det finns en bristande
overensstimmelse mellan malen for transportpolitiken och den
faktiskt forda politiken.

Rapporten inleds med att i kapitel 2 ge en oversikt Over styr-
ning i svensk offentlig sektor med fokus pa transportfragor. Kapi-
tel 3 och kapitel 4 belyser skillnader mellan god hushéllning med
resurser i transportsektorn och den faktiska resursanviandningen.
Kapitel 5 granskar tillkomsten av ndgra av de storsta vdag- och
jarnvagsprojekten under senare tid med utgdngspunkt fran malen
for transportpolitiken. Kapitel 6 diskuterar vilket inflytande mil-
jopolitiken bor ha for transportpolitiken medan kapitel 7 grans-
kar argumenten for att bedriva tillvixt-, regional- och sysselsatt-
ningspolitik med hjilp av transportpolitiken. I kapitel 8 diskuteras
transportpolitiken i ett demokratiperspektiv, och sarskilt utifran
hur transportpolitiska beslut kan demokratiskt legitimeras. Ka-
pitlet identifierar olika systemfel i transportpolitiken och foreslar
atgarder for att dstadkomma en battre Gverensstimmelse mellan
malen for politiken och de faktiska resultaten. Slutligen fors i kapi-

tel 9 ett resonemang om nagra finansieringsaspekter pa politiken.
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Decentraliserad an-
vdndning, centraliserat

tillhandahdllande

KAPITEL 2

Sa fattas beslut om
transportinfrastrukturen

NVANDNINGEN AV VAGAR och jirn-
vagar ar helt decentraliserad, det vill siga beslut om att resa och
att utfora transporter fattas av hushall respektive foretag. Beslut
om att tillhandahélla infrastruktur tas diremot av det politiska
systemet. Figur 2.1 visar hur dessa beslut fattas om den statliga
transportinfrastrukturen. Folket viljer riksdagsledamoter som
fattar de yttersta besluten om statens resursanviandning. Med ett
antal drs mellanrum faststiller riksdagen principer som ska styra
verksamheten inom transportsektorn. Riksdagens transportpoli-
tiska beslut ar ett centralt dokument for politiken inom sektorn i

allmanhet och for infrastrukturfragor i synnerhet.

Overgripande mal

Den nu gillande transportpolitiken formulerades i regeringens
proposition 2008/09:93 och godkindes av riksdagen i maj 2009.

Transportpolitikens 6vergripande mal ar att sikerstilla en sam-

(24)
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Folket viljer

riksdag som utser

regering som anvdnder

myndigheter som anvdnder

entreprendrer/ som gor
utférare jobbet dt

anvindarna.

Figur 2.1 Den demokratiska ansvars-
delegeringen i Sverige.

Kalla: Nilsson m.fl. (2012).
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hallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hdllbar transportforsorj-

ning for medborgarna och naringslivet i hela landet.

Funktionsmal

Portalparagrafen kompletteras av ett funktionsmal och ett hin-
synsmal. Funktionsmalet ar att skapa tillganglighet i sa matto att
transportsystemets utformning, funktion och anvandning ska bi-
dra till att ge alla en grundlidggande tillganglighet med god kvali-
tet och anvindbarhet samt till utvecklingskraft i hela landet. Sy-
stemet ska ocksd vara jamstallt, det vill sdga likvardigt tillgodose

kvinnors och mins transportbehov.

Hinsynsmal

Hansynsmalet avser sikerhet, miljo och hilsa. Avsikten ar att
transportsystemets utformning, funktion och anvandning ska bi-
dra till att ingen dodas eller skadas allvarligt i trafiken, till att mil-

jokvalitetsmdlen uppnas och till 6kad hilsa.

De olika malen for politiken innebar sammanfattningsvis att sta-

tens verksamhet ska ge maximal samhillsekonomisk nytta inom

den givna budgetramen men med hiansyn till andra politiska mal.

Dessa mal utgor darfor restriktioner eller bivillkor fér det 6vergri-

pande mdlet om maximal nytta. Restriktionerna utgors av

= en regionalpolitisk restriktion, genom att transportsystemet
ska ge grundliggande tillganglighet med god kvalitet och an-

vandbarhet samt utvecklingskraftihela landet
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« enjamstilldhetspolitisk restriktion, genom att transportsyste-
met utformas sa att det likvardigt tillgodoser kvinnors respek-
tive mans transportbehov

= en miljopolitisk restriktion, genom att skapa ett hallbart
transportsystem, till exempel genom att 6ka anviandningen av
fornybar energi och genom att reducera koldioxidutslapp med
viss mangd under viss tid

= en folkhilsopolitisk restriktion, genom att ingen dodas eller
skadas allvarligt i trafiken.

Riksdagens transportpolitiska beslut innehéller ocksa ett antal
principer som ska kanneteckna politikens genomférande. En sa-
dan princip ar att resendrer och transportkopare sjdlva ska be-
stimma om och hur de vill resa och hur transporter ska utforas.
Beslut om foretagens produktion av transporter bor ocksa ske i
decentraliserade former och man vill frimja konkurrens mellan
olika trafikutévare och transportalternativ. Men man vill samti-
digt fraimja samverkan inom och mellan trafikslag. En tolkning dr
att man ser ett behov av samverkan mellan de myndigheter som
tillhandahéller infrastruktur. Ytterligare en av de utpekade princi-
perna dr att trafikens samhillsekonomiska kostnader ska vara en
utgangspunkt for utformningen av transportpolitiska styrmedel.
Ett 6vergripande mal for genomforandet av all verksamhet i
offentlig sektor har direkt relevans for verksamheten i sektorn.
Myndighetsforordningens tredje paragraf (SFs 2007:515) lyder:
»Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksam-
heten och skall se till att den bedrivs effektivt [...], att den redo-
visas pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten
hushallar vil med statens medel. « Utover att ansvariga myndig-

heter ska uppfylla sektorspecifika mal innebar detta att malen ska
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uppnas till sd lig kostnad som mojligt: ju hogre kostnadseffektivi-
tet, desto storre nytta per anslagen krona.

Dagens transportpolitik baseras pa visentligen samma resone-
mang som varit styrande ocksa for tidigare riksdagsbeslut pd om-
radet. Det innebdr bland annat att effektivitetsmalet under lang
tid varit betydelsefullt i de officiella malformuleringar som styrt

verksamheten.

Riksdagen och regeringens
arbete med infrastrukturfragor

Den plan som pekar ut de projekt och verksamheter som ska ge-
nomforas under den kommande planperioden ar en viktig ut-
gdngspunkt nir regeringen ska verkstilla de av riksdagen faststall-
da principerna for politiken. Planen omfattar for narvarande tolv
ar. Den langa planeringshorisonten motiveras av den ldnga pro-
cess som foregdr faststillandet av en plan liksom de konsekvenser
planen har for andra samhillsbeslut. Exempelvis fattar kommu-
nerna utifradn dessa planer beslut om var bostader och arbetsplat-
ser ska lokaliseras.

Arbetet med en ny plan inleds med att riksdagen fattar beslut
om den ekonomiska ramen for verksamheten under de tolv aren.
Vid den senaste planeringsomgangen skedde detta i propositionen
Investeringar for ett starkt och hdllbart transportsystem.' Med ut-
gangspunkt fran de transportpolitiska principerna och detta riks-
dagsbeslut om planeringsramar, utformar regeringen i nasta steg
i processen ett planeringsdirektiv for Trafikverkets arbete med att

1. Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
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ta fram ett underlag for det kommande planbeslutet.

Direktiven for den plan som giller nar detta skrivs (slutet av
20715) beslutades i december 2012. Tjuni 2013, det vill siga efter
sex manaders arbete, hade Trafikverket tagit fram ett forslag till en
trafikslagsovergripande plan som skickades ut pa remiss. Remiss-
svaren foranledde vissa omarbetningar varefter regeringen i april
2014 fattade beslut om en plan som totalt omfattar 522 miljarder
kronor under perioden 2014-2025. Av dessa medel avsitts 241
miljarder kronor for drift och underhall och 281 miljarder for in-
vesteringar. Planen pekar ocksa ut de investeringsprojekt som ska
prioriteras liksom tilldelningen av medel for drift och underhall.

Planen ges numera stor uppmarksamhet av regeringen och i
medierna. Planen ar emellertid just en plan. Den ligger till grund
for den arliga budgetpropositionen och har pa sa sitt en styrande
inverkan for den verksamhet som ska genomforas under de kom-
mande dren. Regering och riksdag kan emellertid anpassa bade
prioriteringen av projekt och reserveringen av medel i budgetpro-
positionen i forhallande till planen.

Forutom attriksdagen fattar arliga beslut om hur stora resurser
som ska anslds till byggande, drift och underhéll av transportin-
frastruktur, avgor den hur verksamheten ska finansieras. Det finns
i Sverige inget samband mellan de skatter som tas ut och storleken
pé de resurser som avsitts. Riksdagens beslut om skatter pa driv-
medel och viagfordon saknar exempelvis koppling till dess beslut
om resurstilldelning till vigsektorn.”

Den sa kallade fyrstegsprincipen ska ocksa ligga till grund for

2. Entolkning dr att detta baseras pa grundtanken om att ta ut skatter pa de
aktiviteter som paverkas i minsta mojliga omfattning medan medlen anvinds dar
de gor storst nytta. Motsatsen till denna princip ar att 6ronmarka skatter till den

sektor som betalar skatten.
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att genomfora trafikpolitiken. Principen anger i vilken ordning
som olika slags dtgarder ska Overvigas for att 1osa ett problem i
ndgon del av infrastrukturen. Det forsta steget ar dtgarder for att
begransa trafiken eller for att forma resendrer eller transportkopa-
re attanvianda andra transportmedel, se tabell 2. 1.

Det andra steget ar dtgarder som kan forma trafikanter och
transportorer att vilja andra vagar for att minska belastningen pa
det stille dar problemet finns. Det dr uppenbart att ekonomiska
styrmedel som trangselavgifter i princip skulle kunna vara aktuel-
la bade i steg ett och i steg tva. Steg tre i fyrstegsprincipen innebar
smirre ombyggnader, medan steg fyra betyder nybyggnation.

Planeringen i transportinfrastruktursektorn har sedan lang tid
haft fokus pd nyinvesteringar. Fyrstegsprincipen har vixt fram i
en stravan efter att anvanda billigare och battre sitt att hantera
kapacitetsproblem 4n att bygga nya vigar eller jarnvagar. De tva
forsta stegen innebar anvindning av generella styrmedel som en-
dast regering och riksdag forfogar over. Det utesluter inte att Tra-
fikverket kan utreda och foresld atgarder av detta slag.

Fyrstegsprincipen dr inte oproblematisk. Den baseras pd att
ndgon identifierar vilka problem som bor dtgirdas. Det dr emel-
lertid uppenbart att alla inte har samma problembild. Nar ett visst
problem identifierats uppstir dessutom ofta ett tryck i forvalt-
ningen och politiken p4 att det dtgidrdas, aven om det saknas kost-
nadseffektiva atgarder for att [6sa problemet.

Som en del av den senaste planeringsomgdngen utarbetade
Trafikverket en handledning for val av atgarder inom ramen for
fyrstegsprincipen.’ Handledningen begrinsar sig till de styrmedel
som myndigheten har radighet 6ver och tar darfor inte upp ekono-

3. Trafikverket (2012a).
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Analysstegen enligt fyrstegsprincipen.

. /&tgérder som kan
paverka transport-
efterfragan och val

avtransportsatt.

. ,&tgérder som ger
effektivare utnytt-
jande av befintlig
infrastruktur.

. Begrénsade om-

byggnadsatgarder.

. Nyinvesteringar
och stérre om-

byggnadsatgérder.

Omfattar planering, styrning, reglering, paverkan och information med béring
pa savél transportsystemet som samhallet i dvrigt for att minska transportefter-
fragan eller féra éver transporter till mindre utrymmeskravande, sakrare eller

miljovanligare firdmedel.

Omfattar insatser inom styrning, reglering, paverkan och information riktade
till transportsystemets olika komponenter for att anvanda befintlig

infrastruktur effektivare, sékrare och miljévanligare.

Omfattar forbattringsatgarder och ombyggnader i befintliginfrastruktur, till

exempel trafiksakerhetsatgarder eller bérighetsatgarder.

Omfattar ny- och ombyggnadsétgirder som ofta tar ny mark i ansprak, till
exempel nya vég- eller banstrackningar.

Kalla: Proposition 2011/12:118.

miska styrmedel. Lokala kapacitetsanpassningar eller forandring-
ar av trafikregler och liknande kan 6vervagas som ett alternativ till
storre nyinvesteringar. Handledningen behandlar ocksa utbytbar-
het mellan investeringar 4 ena sidan och drift och underhall 4 den
andra. Dessutom ingdr mojligheten att samarbeta med berérda
kommuner och regioner for att genomfora atgarder i de delar av
vag- och jarnvagsnitet som Trafikverket inte direkt kan paverka

men som har betydelse for de statliga niten.



KAPITEL 2

Regeringens genomforande av politiken

Samtidigt som regeringen bereder de propositioner som riksdagen
har att ta stillning till har den ocksd ansvaret for att implementera
riksdagens beslut. Detta innebar konkret att regeringen organise-
rar och styr verksamheten i sektorn.

Alla statliga myndigheter dr understillda regeringen, forutom
Riksbanken och Riksrevisionen som ar direkt understillda riks-
dagen. Myndigheternas beslut fattas pa regeringens uppdrag och
deska darfor folja regeringens instruktioner sd 1dngt dessa har pre-
ciserats. Ett viktigt undantag utgors av beslut som ror rittigheter
och skyldigheter for enskilda individer och foretag utifran gillan-
de lagstiftning. Inneborden av begreppet myndighetsutovning ar
att sddana beslut ska fattas utan inblandning fran regering eller
folkvalda.

Styrningen tar sig flera former. Varje myndighet har en instruk-
tion som pa ett overgripande plan formulerar myndighetens upp-
drag. Efter det att riksdagen fattat beslut om anslagstilldelningen
omformas beslutet till ett arligt regleringsbrev. Dar specificeras
inte bara myndighetens budgetram utan ocksa vad regeringen for-
vantar sig att myndigheten ska dstadkomma inom budgetramen.
En annan viktig del av styrningen ir tillsdttningen av myndighets-
chef.

Sedan borjan av 1990-talet utgar styrningen i staten frin upp-
stillda mal. Nir det galler transportpolitiken aterfinns dessa i den
aktuella transportpolitiska propositionen. I myndigheternas arli-
ga verksamhetsredovisning gors darfor en uppfoljning av hur re-
spektive myndighet lyckats genomf6ra de uppdrag man fatt. Mal-
styrningsprocessen avslutas genom att regeringen sammanfattar

myndigheternas verksamhetsuppféljningar i den arliga budget-
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propositionen och avrapporterar pd si sitt utvecklingen inom
varje sektor till riksdagen.

Regeringens avrapportering utgors inte sillan av en lakonisk
slutsats om att uppstillda mal har uppnétts. I de fall malen inte
uppnatts saknas ofta en analys av orsaker eller forslag till ytterli-
gare atgarder. Den del av regeringens uppfoljning som offentlig-
gors ar darfor otydlig. Det dr ocksa uppenbart svart att halla isdr i
vilken utstrackning som eventuella problem med maluppfyllelsen
kan hinforas till regeringens styrning, till myndighetens satt att
genomfora verksamheten eller till forhallanden som vare sig re-
gering eller myndigheter kan paverka. Verksamhetsredovisningen
lagger ocksa mycket lag vikt vid uppfoljningar pa projektniva, en
fraga som vi dterkommer till.

For att komplettera forstdelsen av styrningen i svensk offentlig
sektor ar det viktigt att notera att Regeringskansliet ar litet i for-
hallande till de myndigheter som ska genomfora politiken. Det-
ta forhallande, som Sverige delar med Norge och Danmark, kan
i praktiken ha stor betydelse for verksamhetens genomférande.
Imdanga andra linder forhaller det sig annorlunda. Exempelvis be-
stod regeringskansliet i Storbritannien tidigare bade av delar av
davarande kommunikationsdepartementet och av motsvarighe-
ten till Vagverket. Under senare ar har ansvaret for vigar flyttats
over till en fristiende myndighet (Highways Agency). Fortfarande
ar den brittiska motsvarigheten till regeringskansliet, Whitehall,
vasentligt storre an i Sverige.

Sektorsmyndighetens storlek kan i sig ha betydelse for den re-
ella makten over besluten: Ju kraftigare personell obalans mellan
den som styr och den som styrs, desto storre tenderar den reella

handlingsfriheten for den senare att vara.
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Trafikverkets uppgifter

Trafikverket har for narvarande cirka 6 500 anstillda och en bud-
get for 2016 om cirka 44 miljarder kronor for investeringar, drift
och underhall. En del arbetsuppgifter ar av tillfallig karaktir och
formuleras oftast i det arliga regleringsbrevet eller i sirskilda re-
geringsbeslut.

Tva viktiga arbetsuppgifter dterkommer dock fran ar till ar.
Den ena ar att planera vad som ska goras pd lang sikt. Som redan
noterats ger riksdagen utgdngspunkterna for detta arbete i form
av de ramar (den preliminira framtida anslagstilldelningen) som
ska avsittas for att bygga nytt och for att underhalla existerande
anlaggningar. Trafikverkets planeringsavdelning tar fram forslag
till prioritering av investeringsprojekt under den kommande plan-
perioden. Man formulerar ocksd 6vergripande principer for prio-
ritering av drift- och underhéllsatgarder. Trafikverkets ansvar ar
darfor att sikerstilla att det finns ett bra underlag for de slutliga
stallningstaganden som gors av regeringen.

Trafikverkets andra arligt dterkommande uppgift ar att omsdt-
ta styrande principer, utpekade projekt och anslagsramar i hand-
ling. Nya vagar och jarnvagar ska byggas. Den infrastruktur som
redan finns ska underhallas i form av sparbyten, underhallsbe-
liggning, vixelrenovering, malning av vigmarkering med mera,
och dessutom hallas 6ppen for trafik vintertid.

Samtidigt som Trafikverket ar en traditionell statlig byrakrati
nar det giller de arbetsuppgifter som avser langsiktig planering ar
formerna for att genomfora uppdraget nya. Under en stor del av
1900-talethar verksamheten utforts i egen regi med egen personal,
egna maskiner och annan utrustning for att bygga och underhalla

anliaggningarna. Vigverket hade fram till borjan av r99o-talet en
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egen division for byggande av nya vigar som genomforde 20-30
procent av alla nybyggnadsprojekt. En annan av Vagverkets divi-
sioner hade ansvar for drift och underhall.

Men utvecklingen de senaste 20—3 0 drenisvensk offentlig sektor
har inneburit att regeringar med olika politisk majoritet successivt
overgdtt till att [ata allt fler typer av verksamheter genomforas av
kommersiella foretag vars tjanster upphandlas i konkurrens. Detta
galler sedan mitten av 1990-talet for vagnitet. De anbudsgivare som
lamnat de ekonomiskt basta anbuden vinner uppdragen att bygga
nya vigar, samt att under cirka fem r vara ansvariga for underhal-
let av vart och ett av cirka 110 underhallsomraden. Dessutom upp-
handlas arligen sa kallade underhallsbeldggningar —storre och mera
sammanhingande belaggningsarbeten — for flera miljarder kronor.

Enligt ssmma modell genomfordes i slutet av 1990-talet en se-
paration av Banverkets organisation i en bestillande och en utfo-
rande del, Banverket Produktion. Ar 2002 pabérjades vergingen
till upphandling ocksa av jarnvagens underhall. Efter att tidigare
direkt ha tilldelats alla avtal, fick nu Banverket Produktion limna
anbud i konkurrens med kommersiella foretag. Banverket Pro-
duktion har sedermera helt frikopplats fran bestillaren och ar ett
statligt 4gt bolag, Infranord, som fortfarande genomfor cirka 6o
procent av jarnvagens underhdll. Darutover finns i dag ett par, tre
konkurrenter som limnar anbud pa de underhéllskontrakt som
upphandlas for en period av fem till sju ar.

Omvandlingen fran egen regi till konkurrensupphandling in-
nebar att Trafikverket i praktiken omvandlats till att vara statens
bestillare av entreprenadtjanster for underhdll och byggande av
transportinfrastruktur. Delegeringen av arbetsuppgifter fran val-
jare till politiker har efter konkurrensutsattningen fitt ytterligare

en niva pa det sitt som framgdr av figur 2.1.
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MYNDIGHETERNATETT
HISTORISKT PERSPEKTIV

Under flera hundra ar skottes landets vagar av bonderna, nagot
som ursprungligen reglerades i landskapslagarna. Skotte de inte
sina aligganden botfilldes de vid hdradstinget for forsummat
vig- eller brounderhall. Vid tinget beslutades ocksa var och nar
nya vagar eller broar skulle byggas.

Kungl. Maj:t forordnade 18471 (SFS 1841:38) Styrelsen for
allmanna vdg- och vattenbyggnader att handlagga tekniska och
administrativa drenden rérande anldggningar och forbattringar
av kanaler, slussar, vigar, broar, farjor samt andra vatten- och
landkommunikationer, hamnbyggnader och muddringar,
stromrensningar, arbeten for beredande av storre odlingsfore-
tag medelst utdikningar eller avtappningar av sanka trakter och
sjoar. Ar 1882 indrades namnet till Vig- och vattenbyggnads-
styrelsen (instruktion SFs 1882:53).

Myndigheten gavs ocksd ansvaret for att leda statens
jarnvagsbyggande och ha dverinseende 6ver de enskilda
jarnvagarna. Med anledning av detta inrdttades en sirskild
jarnvdgsbyra inom myndigheten. Uppdraget att leda statens
jarnvagsbyggande 6vertogs 1888 av den da inrdttade Jarnvigs-
styrelsen och jirnvagsbyrans ansvarsomrade begransades till de
enskilda jarnvigarna. Ar 1936 ombildades Jarnvigsstyrelsen
till Jarnvigs- och luftfartsbyrdn. Luftfartsfrigorna 6verfordes
1945 till den dd inrdttade Luftfartsstyrelsen. Jarnvagsavdel-
ningen fortlevde som fristiende enhet till 1958.

Ar 1887 bildades sy (Statens Jarnvigar) med uppgiften att
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forvalta och underhalla statens jirnvigar. Ar 1988 delades s7
uppitvd delar. Banverket gavs ansvaret for infrastrukturen
medan det som nu heter sJ AB bedriver trafik. Tdgtrafiken har
sedermera avreglerats.

1Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen ingick en regional
organisation med sex vagdistrikt for byggande, tillsyn och
underhall. Distrikten upphorde 1930 dd viagvisendet kom
attskotas av lansstyrelserna med hjilp av en vigingenjor och
vigingenjOrsassistenter i varje lin (SFS 1930:160). Vigingen-
jorernas verksamhet 6vervakades av tre viginspektorer med
inspektionsomrdden som ungefarligen motsvarade Norrland,
Svealand och Gotaland. Vid vigvasendets forstatligande 1944
ersattes denna organisation av en vagforvaltning i varje lan.
Tillsynen av de enskilda jirnvagarna 6verfordes 1930 till tre
baninspektorer som 1936 inlemmades i Jarnvigs- och luft-
fartsbyran. Ar 1967 omorganiserades myndigheten till Statens
vigverk och 1983 till Vigverket. Ar 2010 bildades Trafikverket
samtidigt som Vigverket och Banverket lades ner.

Fram till 1944 var den nationella samordningen av vag-
natets utbyggnad svag och beslut om vilka forbattringar som
skulle genomforas fattades i betydande omfattning pa lokal och
regional nivd. Mojligheten att samordna utbyggnaden okade i
och med att ansvaret centraliserades. Fortfarande var emellertid
Vigverkets regionala indelning med en vigforvaltning ledd av
envagdirektor i varje lan en stark aktor.

Under 19 50- och 1960-talen byggdes landets viagnat uti
snabb takt. Merparten av utbyggnaden f6ljde av naturliga skil
strackningar som anvants under 1dng tid men innebar ocksa
ratningar och férkortningar. Huvuddelen av utbyggnaden
innebar emellertid att viigarna blev bredare. Ar 1954 gav reger-
ingen i uppdrag till Delegationen for 6versiktlig vagplanering

att utreda den fortsatta vigutbyggnaden. Slutbetinkandet hette
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Vigplan for Sverige.' I delegationen ingick huvudsakligen ett

antal tjdnsteman fran Vdg- och vattenbyggnadsstyrelsen samt

tva experter, Ingvar Svennilson (professor i nationalekonomi)
och Gerd Enequist (professor i kulturgeografi). Prioriteringen
av vigprojekt kom dirfor att i betydande utstrackning styras av
tjdnsteman.

Som kommer att framga av den fortsatta framstallningen
har beslut om investeringar i transportinfrastruktur i kande
omfattning kommit att bli foremal for politiska dverviagan-
den. Det finns ingen tydlig tidpunkt for nir detta skedde.

I och med kommunaliseringen av skolan pd 1990-talet och ett

skatteutjamningssystem baserat pd en klumpsumma som inte

oronmarkts for specifika andamal eller delar av kommunernas
verksamhet kom infrastrukturfragor att bli ettav de f4 omraden
dir kommunerna kunde forsoka paverka statens beslut om
resursanvandning.

Man kan som avslutning av denna beskrivning skissera ett
par anekdoter som antyder hur beslut om resursanvandning
inom omrddet kan ha forandrats:

e Ienavlandetsregioner hande det sig att man skulle bygga en
vig som en storbonde tyckte kom att ligga alltfor langt fran
hans gard. Efter en glad samvaro med ansvarig byggledare
kom vigenifrdga att gd i en svarforklarlig boj som i folkmun
kom att heta konjakskurvan.

e Under vigdirektorens storhetstid florerade historier som
handlade om vilken roll denne potentat hade. Det hande sig
exempelvis att man i slutet av ett budgetdr kom att ha of6r-
brukade medel i vigforvaltningens kassa, ndgot som sades
kunna forklara att vigen till vigdirektorens golfklubb fick en
valbehovlig upprustning.

I. SOU1958:1.
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Anvands vagar och jarnvagar effektivt?

OR ATT VAGAR och jirnvigar ska utnyttjas pd
ett samhillsekonomiskt effektivt sitt bor anviandarna betala for
vad utnyttjandet kostar pd marginalen. Det innebir i praktiken
att drivmedelsskatter for fordon och banavgifter for tag ska sit-
tas pa en nivd som motsvarar den samhillsekonomiska marginal-
kostnaden for att anvdnda anldggningarna. » Marginalkostnad«
avser den kostnad som uppstdr for den sist korda kilometern.
»Samhillsekonomisk « innebdr att bade pekuniira och icke-peku-
nidra kostnader ingar. Vigtrafikanter och tdgoperatorer bor dar-
for betala bade for den marginella forslitningen och for sa kallade

externa effekter, som koldioxidutslapp och buller.

Anvdndarna bér be-
tala vad det kostar pd
marginalen att utnyttja

vdgar och jérnvdgar
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Skatter och avgifter i forhallande
till marginalkostnader

Under en lang foljd av ar och i olika sammanhang har forskare och
myndigheter analyserat nivan pa skatter och avgifter i forhallande
till trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader. Myndig-
heten Trafikanalys har numera ett regeringsuppdrag att arligen
uppdatera denna bedomning. Statens vig- och trafikforskningsin-
stitut (vTI) fick dessutom 2012 regeringens uppdrag att inventera
den forskning kring sddana beridkningar som genomforts under
senare ar och att bedoma om det finns nya forskningsinsikter som
borde inkluderas i underlagsmaterialet.

I tabell 3.1 sammanfattas en del av resultatet fran den rapport
som VTI lamnade i november 2014. En forsta observation ar att
uttaget av skatt pd drivmedel for personbilar ar hogre an den kost-
nad trafiken ger upphov till. Detta skiljer sig fran tidigare bedom-
ningar som funnit att skatt och marginalkostnad ar ungefar lika
stora. En delforklaring till forandringen ar de nya bedomningar
som gjorts av kostnaden for trafikolyckor. En tinkbar anledning
till att den forvantade olyckskostnaden nu ar lagre an tidigare ar
att trafiksakerheten forbattrats jamfort med de bedomningar som
gjordes i slutet av 1990-talet. Ocksa beridkningen av kostnaden
for klimatgaser har forandrats, vilket beskrivs narmare i kapitel 6.

Tabellen visar ocksa att avgifterna pa den tunga vigtrafiken
(dieselskatten) och pad person- och godstrafik pa jarnvig (banav-
gifter) inte tacker de kostnader som trafiken ger upphov till. Den-
na observation har ocksa gjorts i tidigare studier, det vill saga detta
forhdllande har varit kdnt under en lingre tid.

Uppgifternaitabellen avser ett genomsnitt for ett vag- och jarn-

vagsnit med stora skillnader i forutsattningar och darmed kost-
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nader. Det finns ocksé stora skillnader i vagslitage mellan tunga
fordon som kan viga mellan 3 och 6o ton och ha mellan tva och
atta axlar. Den skatt som tas ut pa diesel kan inte finga denna stora
variationislitagekostnader. Personbilar och ldtta lastbilar som an-
vander diesel betalar darfor med stor sannolikhet for de kostnader
man fororsakar samtidigt som den tunga trafiken inte gor det. Den

kilometerskatt som avskaffades i samband med Sveriges intrade i

Genomsnittliga marginalkostnader i kronor 2012 fér att anvanda

statliga vdgar och jarnvagar och skatt pa drivmedel respektive avgift fr att kéra

pajarnvag.

Personbil ~ Tungt fordon Persontdg Godstdg

Per fordonskilometer Per tagkilometer
Slitage/nedbrytning 0,06 0,63 5,58 11,16
Olyckor 0,01 0,005 1,52 1,52
Emissioner 0,02 0,20 0 0
Buller 0,02 0,09 2,33 412
Koldioxid 0,12 0,70 0 0
Trangsel - - - -
SUMMA 0,22 1,64 9,43 16,80
Skatt/avgift 0,45 1,02 5,59* 9,26*

* Exklusive passageavgift i Stockholm, Géteborg och Malmé.
Kélla: Nilsson och Johansson (2014).
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den gemensamma marknaden i borjan av 199o-talet var vasentligt
mer triffsiker i detta avseende.'

Om regering och riksdag skulle genomféra en prissittning som
tillgodoser de principer man sjilv formulerat for transportpoliti-
ken skulle dtminstone tre allokeringseffekter uppsta. Den forsta
ar att kostnaden for att dka tdg och kostnaden for transporter pa
bade vag och jarnvag skulle 6ka, vilket skulle leda till minskat tag-
resande och firre transporter pa vagar och jarnvagar. For det and-
ra skulle en lamplig differentiering av skatter och avgifter gora det
mojligt att skapa incitament for att omfordela resande och trans-
porteritiden och i geografin. Exempelvis skulle banavgiften for att
anvanda lagt utnyttjade delar av jarnvagsnatet kunna ligga pa lag-
sta tinkbara nivd medan hogre avgifter kan anvindas for att styra
bort efterfragan fran strickor och tidpunkter med hog belastning.
Detta dr samma logik som tillimpas med tringselavgifterna for
vagtrafiken i Stockholm. For det tredje skulle en samhillseko-
nomiskt korrekt prissittning skapa starkare incitament for bade
konsumenter och producenter att utveckla l6sningar som inte ger

upphov till slitage, buller och utslapp.

Bedrivs byggande, drift och underhall
pa ett kostnadseffektivt satt?

Samhallsekonomisk effektivitet kraver ocksd att byggandet av
nya vagar och jarnvagar, drift och underhall sker till ligsta mojliga

kostnad, det vill siga anviander s lite resurser som mojligt.

1. Vigslitageskattekommittén (Dir. 201 5:47) tillsattes under viren 2015 och

har till uppgift att undersoka mojligheten att (ater-)infora denna typ av skatt.
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For att fa en uppfattning om hur effektiv resursanvindningen
ar kan man gora jamforelser pa tva olika satt. Det ena sdttet inne-
bar att man jamfor olika foretag eller produktionsenheter som be-
driver samma typ av verksamhet. Det andra sdttet innebar att man
undersoker en och samma verksamhet under en foljd av ar for att
bedoma hur kostnaden fordandras. I bista fall finns information
som gor det mojligt att kombinera dessa bada ansatser (i en sa kal-
lad paneldataanalys).

Trafikverket genomfor en stor del av sin verksamhet i former
som ger goda mojligheter att genomfora denna typ av analyser,
se rutan nedan om kostnadseffektiviteten i vig- och jirnvigsun-
derhdll. Bade jarnvigs- och vigunderhall utfors i hela landet. Det
finns ett hundratal underhallsavtal for vaghéllning i alla delar av
landet. Uppdragen upphandlas i konkurrens. Aven om vignit, tra-
fikmangd, klimat med mera skiljer sig &t mellan landets olika delar,
och dirmed mellan avtalen, ska entreprendrerna i samtliga fall till-
handahélla samma tjanst, det vill siga hélla vigar 6ppna for trafik.

P4 samma sitt finns cirka 35 avtal for drift och underhall av
jarnvigar. Overgangen fran egen regi till konkurrensupphandling
inleddes 2002. Ar 2014 hade alla avtal konkurrensutsatts, en del
till och med tva ganger. P4 samma sitt upphandlas storre belagg-
ningsarbeten — s kallade underhéllsbeldggningar — liksom spar-
byten. Separata avtal tecknas for vart och ett av dessa uppdrag.

Eftersom Trafikverket har en miangd information om de olika
avtalen och om kvaliteten pad vdg- och jarnvigsnaten dr forutsatt-
ningarna goda for att folja upp verksamheten. Exempelvis kan
man analysera avvikelser mellan avtalad och faktisk ersittning for
att pa ett systematiskt satt identifiera vad som kan forklara sidana
avvikelser. Ocksa kostnadseffektiviteten mellan verksamheter av

likartad karaktir kan jamforas for att identifiera om vissa avtal
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fungerar systematiskt battre eller saimre dn andra.

Nagra analyser av denna art har inte redovisats.” Det finns dér-
for i dag ingen offentlig information om kostnadseffektiviteten i
den verksamhet som bedrivs. Denna observation kan ses mot bak-
grund av figur 2.1 som beskriver delegeringen av ansvar i svensk
offentlig sektor. Tarschys (2002) gjorde observationen att den om-
fattande delegeringen i svensk offentlig sektor inte motsvaras av
en systematisk dterrapportering av resultatet. Den revision som
genomfors pa uppdrag av riksdagen har till huvudsyfte att saker-
stilla att de anslag som beviljats verkligen forbrukas pd angivet
satt. Exempelvis ska de medel som avsitts for vagunderhall inte
utnyttjas for investeringar och vice versa. Daremot efterfragar
vare sig riksdag eller regering avrapportering pa projektniva. Till
foljd av att allt arbete som innebar att »en spade sitts i jorden«
upphandlas i konkurrens finns i sjdlva verket ett bra underlag for
denna typ av analyser, men inte heller myndigheterna har genom-
fort sddana uppfoljningar.

Ett problem i detta sammanhang dr att de stora mangder infor-
mation som samlas in sparas pd ett satt som gor det svart att stilla
samman information for den typ av analyser som dsyftas. Om man
vill stimma av kostnadsutfall mot avtalad ersittning saknas ock-
sd en identifiering i ekonomiredovisningssystemet som skulle gora
det mojligt att koppla samman avtal med utfall. Ett annat ater-
kommande problem ir att regioner och projektledare har olika
principer for att bokfora tilliggsbestillningar. Konsekvensen ar
att jamforelser mellan olika delar av organisationen kan storas av

sddana skillnader.

2. Iseptember 2015 redovisade Trafikverket ett regeringsuppdrag om upp-
foljning av vissa entreprenadkontrakt, vilket dr ett forsta exempel pa denna typ

av analys.
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KOSTNADSEFFEKTIVITETEN
I VAG- OCH JARNVAGS-
UNDERHALL

Trots de problem som beskrivs i huvudtexten har tva studier av
den typ som diskuteras nyligen genomférts. Innan vi beskriver
resultaten av studierna finns det skil att markera att identifie-
ringen av ineffektivitet utgar frin den information som finns
tillganglig om varje kontrakt vid det tillfille analyserna genom-
forts. Om ytterligare information tillfors kan det visa sig att
brister i effektivitet bdde kan 6ka och minska. Uppsatserna ska
darfor framfor allt ses som pilotstudier som illustrerar ett tillvi-
gagangssitt som behover fordjupas, exempelvis genom en aktiv

diskussion med ansvarig personal.

Vigunderball'

Det svenska vignitet dr indelat i drygt too driftomraden. Ett
avtal tilldelar entreprenoren ansvar for [6pande drift och un-
derhéll under en period av tre till fem dr, ofta med mojlighet till
forlangning. Vinterunderhall utgér en huvuddel av kostnaderna
for respektive kontrakt.

For analysen anvinds observationer av kostnader, trafik,
vider med mera for dren 2004—2012. Modellen anvands for
attanalysera fyra dimensioner av effektivitetsbegreppet: tids-
varierande och icke tidsvarierande kostnadsineffektivitet, icke

1. Avsnittet bygger pd Yarmuchamedov (2015).
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observerbar driftomrddesheterogenitet och en slumpfaktor.
Resultaten tyder pa att det inte finns ndgon ineffektiviteti av-
talen som dr konstant 6ver tid. Daremot finns under delar av
perioden betydande ineffektivitet. En forklaring kan vara att
den entreprenér som utfor ett uppdrag drar slutsatser av initiala
brister och forbattrar sin effektivitet under de kommande aren.
En annan, kompletterande forklaring kan vara att man byter
entreprenorer efter varje ny upphandling och att denna laro-
process darmed upprepas. Eftersom information saknas om nar
kontrakten upphandlats respektive om en ny utforare vunnit
upphandlingen kan dessa hypoteser inte testas.

Den 6vergripande ineffektiviteten under varje ar —det vill
saga avstindet mellan bra och daliga avtal varierar fran 3 till 55
procent for de simsta avtalen. Genomsnittet dr cirka 14 procent
och ligger relativt konstant ver hela perioden. Potentialen for
kostnadsminskningar i vagunderhallskontrakten bedoms vara
11 procent. Eftersom den drliga underhéllsbudgeten uppgar till
cirka 2,5 miljarder skulle Trafikverket kunna sinka kostnader-
na med 276 miljoner kronori 2012 drs prisnivd om samtliga

entreprenorer skulle ha foljt det eller de mest effektiva avtalen.

Jarnvigsunderhdll’

Det svenska jarnvigsnitet bestar av ett 30-tal avgriansade avtals-
omraden som vart och ett omfattar ett antal kilometer bana med
olika egenskaper dir gods- och persontrafiken dr olika intensiv.
Avtalen administreras av olika regioner inom Trafikverket
(tidigare Banverket) som under dren haft ett mer eller mindre
sjalvstandigt ansvar for jarnvagsunderhéllet. Detta kan innebira

att kostnadseffektiviteten varierar mellan regionerna. Skillnader

2. Avsnittet bygger pd Odolinski (2015).
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inom en region, det vill siga mellan olika avtal, kan ocksa fore-
komma pa grund av exempelvis olika utformning av kontrakten.

I'skattningarna anvinds paneldata som stracker sig 6ver
perioden 1999—2013. Mer specifikt anvinds information om
kostnader, l6ner, trafik, egenskaper hos jirnvigsnitet och
variationer i vider. Resultaten visar att det finns skillnader i
kostnadseffektivitet mellan regioner, dér regionerna Syd och
Ost sticker ut som de mest effektiva till skillnad fran region Vst
(kostnadseffektivitet 0,96 och 0,93 jamfort med o,79, dar 1 dr
virdet for den s kallade effektivitetsfronten). Aven de olika
avtal som hanteras inom respektive region skiljer sig &t i kost-
nadseffektivitet. En potentiell férklaring till dessa skillnader
ar olikheter i avtalens utformning. Effekten av detta har inte
kunnat berdknas da det saknas fullstindiga data, exempelvis
information om eventuella skillnader i hanteringen av akuta
problem och fel i forhéllande till planerat underhéllsarbete och
vilka incitament som byggts in i kontrakten.

En sammanvagning av regions- och avtalsspecifik ineffekti-
vitet visar att en besparing pa 13 procent, motsvarande nirmare
soo miljoner av 2013 rs anslag for detta andamal, hade varit
mojlig om de ineffektiva regionerna imiterat den effektivaste
regionen. Resultaten visar dven att det finns stordriftsfordelar
som inte utnyttjas till fullo. Storre underhdllsomraden kan dar-
for vara motiverat.

Med hidnsyn tagen till skillnader i kostnadseffektivitet mel-
lan regioner och avtal samt skillnader i forhallanden som ger
olika forutsittningar for verksamheten (exempelvis olika moj-
ligheter att utnyttja stordriftsfordelar och olika trafikmingder)
visar resultaten att konkurrensutsittningen har inneburit en

kostnadssankning.
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Beskattning och kostnads-
effektivitetidebatten

Skatter och avgifter for utnyttjande av vigar och jarnvigar —skatt
pa drivmedel och avgifter for att anvianda banor — ar en frdga med
stor politisk tyngd. Samtidigt som vi hir diskuterat hur manni-
skors och foretags beslut om att resa och utfora transporter paver-
kas av priset, betingas allméinintresset i stor utstrackning av skat-
ternas fiskala aspekter. Som redan framhallits finns ingen koppling
mellan hur mycket som tas ut i drivmedelsskatt och mingden re-
surser for drift och underhall av vagar.

Den skatt som tas ut i syfte att fa in medel till statskassan har
emellertid ocksd konsekvenser for manniskors konsumtion. Det
finns dven starka skal att utnyttja den laga priskansligheten nar
det galler till exempel vigtrafiken for att med skatter ticka statens
behov av medel for att finansiera en mangd verksamheter som inte
kan avgiftsfinansieras.

Onskan att fa ut sa mycket som mojligt av de skattemedel som
reserveras for byggande och underhall ar samtidigt bade en poli-
tisk sjalvklarhet och en fraga som i praktiken hanteras med lag
prioritet i den officiella debatten. Mer eller mindre underforstatt
antas Trafikverket strava efter att anvinda sina anslag p4 ett kost-
nadseffektivt satt. Som framgatt av framstallningen dr kunskapen
om hur det forhdller sig med detta mycket svag. Bristen pa intresse
fran riksdag och regering for hur vil resurserna anvinds har dar-
for ocksa inneburit att inte heller myndigheten vinnlagt sig om att
mata hur val man lyckas hushdlla med tilldelade medel.

P4 ndgra punkter kan man notera att intresset for kostnads-
effektivitet kanske haller pa att forandras. Exempelvis arbetade

alliansregeringen aktivt med produktivitetsfragorna och tillsatte
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ocksd en delegation som limnade forslag till hur man kunde ga
vidare.” Den nuvarande regeringen har gett Trafikverket i upp-
drag att vid offentlig upphandling arbeta for okad sysselsattning
for personer som har svért att komma in pa arbetsmarknaden och
dirmed bidra till en minskad arbetsléshet.* Detta dr samtidigt en
generellt svar uppgift som uppenbarligen skapar risk for att kost-
naderna for att bygga och underhélla infrastrukturen, allt annat
lika, okar.

Slutligen finns det skal att notera den utredning om jarnvagens
organisation som tillsattes under alliansregeringen efter forslag
fran ddvarande oppositionen. Den nya regeringen gav i december
2014 i ett tilliggsdirektiv utredningen i uppdrag att limna syn-
punkter pd frigor om byggande och underhdll av jirnvigens in-
frastruktur. Betinkandet limnades i mars 2015.’ Titeln var Koll
pd anldggningen och signalerar ett fordjupat offentligt intresse
for kostnadseffektiviteten i verksamheten med en underforstddd
tveksamhet kring Trafikverkets formdga att hantera jarnvagsun-
derhéllet pa ett kompetent sitt. Detta intresse for detaljnivd som
normalt hanteras internt av respektive sektorsmyndighet innebar

isigen forandring.

3. SOU 2012:39.
4. Direktiv Fi 2015:3404.
5. SOU 2015:42.
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Sammanfattning och forslag

For att vdagar och jarnvigar ska anviandas pa ett samhallsekono-
miskt effektivt satt bor trafiken betala avgifter eller skatter som
atminstone motsvarar den samhillsekonomiska marginalkostna-
den. Avgifterna for person och godstrafik pé jarnvig och diesel-
skatten for den tunga godstrafiken pa vag ar emellertid lagre dn
marginalkostnaden. Hogre avgifter och skatt skulle reducera jarn-
vagstrafiken och godstrafiken pa vig och starka konsumenternas
och producenternas incitament att reducera vag- och jarnvagssli-
tage, buller och utslapp. Differentierade avgifter och skatter kan
omfordela trafiken i tid och rum och ddrmed latta pa kapacitets-
begransningar.

Byggande, underhall och drift av vagar och jarnvagar bor be-
drivas kostnadseffektivt, men det saknas offentligt tillganglig in-
formation om i vilken utstrickning det sker. Det 6vergripande
kravet pa den offentliga forvaltningen att bedriva verksamhet pa
ett kostnadseffektivt sittinnebar att myndigheten darfor bor dlag-
gas att folja upp de kontrakt som skrivs. Pa sa sitt vinns viktiga
erfarenheter for att successivt hitta mera kostnadseffektiva 16s-
ningar samtidigt som riksdagen far ett instrument for att genom-
fora sin uppfoljning. Tack vare att Trafikverket redan samlar in en
mangd uppgifter som kan anvindas for att mita kostnadseffekti-

viteten behover detta inte vara kostsamt.



KAPITEL 4

Har investeringsbudgeten ratt storlek
och anvands den kostnadseffektivt?

FOREGAENDE KAPITEL diskuterade vi om
existerande vagar och jarnviagar anvinds riatt och om drift och
underhall skots kostnadseffektivt. I detta kapitel behandlar vi tva
andra dimensioner av effektivitetsbegreppet: Har investerings-
budgeten ritt storlek och anvands budgeten for de projekt som ger

storst samhallsekonomisk nytta?

41 Hur mats samhallsekonomisk nytta?

I den offentliga debatten om nyttan av att investera i ny trans-
portinfrastruktur gors ofta jamforelser med situationen i Sverige
under 1800-talets andra halft. Med hanvisning till den betydel-
se jarnvagsutbyggnaden da hade for industrialiseringen och den
snabba ekonomiska utvecklingen, menar man att vi ocksa i dagens
situation mdste vdga genomfora stora satsningar. Jamforelsen ar

emellertid falsk eftersom datidens alternativ till jarnvdg var myck-

(51)
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et samre. Den i dag existerande transportinfrastrukturen med ett
val utbyggt nait av vagar, jarnvagar, flygplatser och hamnar utgor
langt ifran samma begransning for ekonomisk utveckling.

Men pa grund av urbaniseringen och den 6kande miangden re-
sande och transporter med alla transportslag kan ny infrastruktur
och andra forbattringar forfarande generera stora nyttor. Pa sam-
ma sitt som i andra delar av samhillet dar efterfrigan okar, upp-
star forr eller senare kapacitetsbegransningar som kan motivera
kapacitetsutbyggnader. Trafiktillvixten beror bland annat pa vil-
ket pris som tas ut for att anvanda infrastrukturen. Den fyrstegs-
princip som beskrevs i kapitel 2, i kombination med analysen i ka-
pitel 3, pekar pa att marginalkostnadsprissittning ofta dr ett mera
effektivtsattatt hantera kapacitetsbegransningar dn att bygga nya
vagar eller jarnvdgar. Som redan noterats finns ocksa skal att hoja
avgifterna for att utnyttja jarnvagens infrastruktur, liksom att 6ka
beskattningen av tunga vigtransporter. Detta skulle i allmdnhet
innebira att behovet av kapacitetsutbyggnader senarelaggs.

Men dven med en systematisk prissittning baserad pa sam-
hallsekonomiska marginalkostnader finns det skal att bygga nytt.
Narmare bestimt bor investeringar i transportinfrastruktur vars
nytta Overstiger kostnaderna for byggande och underhall genom-
foras.

Redan under 1960-talet piborjade Virldsbanken utveckling-
en av metoder for att kunna bedéma nyttan av investeringar i in-
frastruktur och att stilla nyttan mot byggkostnaderna inom ra-
men for vad som kommit att kallas samhallsekonomiska kalkyler
(cost-benefit analysis, cBA). En av de forsta investeringarna som
utviarderades med cBA var tunnelbanelinjen Victoria i London
1965. I Sverige paborjades motsvarande process under 1970-ta-

let. De principer som i Sverige formulerats for att genomfora sa-



Har investeringsbudgeten ritt storlek och anvinds den kostnadseffektivt?

dana berdkningar refereras ofta i den internationella litteraturen
pa omradet, bland annat som ett led i arbetet med att ta fram en
modell for Eu-kommissionen.

I det forsta steget i en samhallsekonomisk kalkyl méste effek-
terna av en tankt dtgard identifieras och kvantifieras: Hur mycket
tid sparar tag- eller bilresendrer om en ny vag eller jarnvig byggs?
Blir det firre olyckor och forseningar? Vad hinder med resandet
i transportsystemet till f6ljd av investeringen? Medan byggkost-
naderna kan beriknas med ledning av marknadspriser pd ma-
skiner, arbetskraft och andra resurser, beraknas merparten av de
samhillsvinster som uppstar med ledning av medborgarnas egna
vdrderingar, eftersom nyttan inte prissatts pA marknader. Exempel
ar restidsbesparingar och trafiksikerhetsvinster. Skador pa miljon
manifesteras sillan i forandrade marknadspriser. Nir det exem-
pelvis giller kostnaden for utslapp av koldioxid gor man darfor
antagandet att kostnaden for klimatet kan approximeras av skat-
ten pa koldioxidutsliapp. Vi dterkommer till frigor som detta for-
farande ger upphov till i kapitel 6. Rutan pa sidorna 56—57 forkla-
rarvad en samhillsekonomisk kalkyl 4r och vilka nyttor som ingar
iden. Appendixislutet av kapitlet ger en utfoérligare beskrivning.

Den enskilt storsta positiva effekten ar de forbattringar som
foretag och resendrer farisin vardag av en bittre viag eller jarnvag.
Begreppet tillganglighet anvands for att fainga kortare restid, lagre
reskostnader, forbattringar av punktlighet och palitlighet, ckad
bekvamlighet och i princip alla andra aspekter som ar av betydelse
for en bekvam resa eller snabb transport. Eftersom kortare restid
ar den mest konkreta effekten har begreppen tillganglighetsvins-
ter och restidsvinster kommit att anvindas omvixlande.

Tillgidnglighetsvinsterna omsitts pa sikt i (en kombination

av) mer fritid, fler arbetade timmar, hogre 16n och battre bostad.
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Battre tillginglighet med- De tvd sista effekterna kan uppstd tack vare en tillganglighetsfor-

forattflerarbetssidlen battring som gor det mojligt att né fler arbetsstillen och andra bo-

och bostdder kannds ... . . eqe o .
stadsomraden. Har man fler arbetsstillen att vilja pa 6kar sanno-
likheten att fa ett arbete som matchar ens kompetens, vilket ger
hogre 16n. Sannolikheten att man fir ett arbete som man trivs med
okar ocksa. Alla dessa nyttor fingas i konsumentoverskottet, det
vill sdga de nyttor som den samhaillsekonomiska kalkylen mater,

vilketillustreras av figur 4.1.

KONSUMENTOVERSKOTT BNP

I
I
Mer fritid |
|
I
H
Lagre reskostnader

»Bekvimare resa«

I
I
I
I
X | Skatteintikt |
I

Ligre Fler arbetstimmar

generaliserad <«
reskostnad

Bittre bostad

Roligare jobb

Hogre timlon ﬁ Hogre timlon

Agglomerationseffekt

Lingreresor < Skatteintakt

Figur 4.1 BNP-nyttor och nyttor som ingar i konsumenté&verskottet i en sam-
hillsekonomisk kalkyl. De BNP-effekter som inte ingar i den standardkalkylen ar
skatteintédkter och agglomerationseffekter.
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P4 sikt sprids vardet av tillganglighetsokningen ut i hela sam-
hallet och tillfaller manga aktorer genom bland annat hogre mark-
och fastighetsvarden, foretagsvinster, okade loner och 6kat kon-
sumtionsutrymme. Tillgidnglighetsvinsterna tillfaller darmed inte
enbart sjdlva resendrerna, utan manga andra aktorer. Hur stor del
av tillganglighetsvinsten som tillfaller olika aktorer vore intres-
sant att veta, men dr i stort sett omojligt att berdkna. Det avgors
bland annat av faktorer som graden av konkurrens pa olika mark-
nader och stelhet i priser och loner.

En central poidng dr att det sammanlagda virdet av alla de vins-
ter som olika aktorer tillgodogor sig dr detsamma som det vi kan
mata som en tillganglighetsvinst direks i transportsystemet; inte
sallan uttrycks detta som att »nyttan finns pa vagen«. Detta géller
atminstone sa linge som 6vriga marknader ar » perfekta«iekono-
misk mening, det vill siga sa linge olika typer av snedvridningar
kan forsummas. I praktiken dr detta dock inte fallet. Av det skilet
fangar inte konsumentoverskottet den del av nyttorna som inte
tillfaller resendren (eller rittare sagt den som beslutar om och be-
talar for resan/transporten: arbetsgivaren i fallet med tjansterese-
narer, och transportkoparen i fallet med godstransporter).

Det finns BN P-effekter som inte tillfaller resenidrerna och darfor
inte avspeglas i konsumentoverskottet. Dessa bendmns ofta wider
economic benefits. En aspekt pa dessa nyttor ar de 6kade skattein-
takter som kan uppsta till foljd av hogre inkomster som i sin tur dr
en funktion av battre resmojligheter. En annan aspekt dr de agglo-
merationseffekter som inte direkt tillfaller resenaren sjilv utan
som tillfaller andra. Figur 4.1 illustrerar BNP-effekterna och 6ver-
lappet mellan konsumentoverskott (som ingar i en samhaillseko-
nomisk kalkyl) och BNP-effekterna. I kapitel 7 behandlas BNP-ef-
fekter som uppstar till foljd av 6kad tillganglighet eller tathet.
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VAD AR EN SAMHALLS-
EKONOMISK KALKYL?

Vad dr en sambillsekonomisk kalkyl?

En samhillsekonomisk analys eller kalkyl 4r en modell for att
systematiskt jaimfora och sammanfatta nyttor (tillganglighets-,
milj6-, trafiksiakerhetsvinster med mera) och kostnader av en
investering over hela dess livscykel som antas vara 6o ar. I den
samhillsekonomiska nyttan ingér inte bara pekunidra vinster
utan i princip alla vinster en dtgdrd kan ge upphov till, exempel-
vis 6kad trafiksikerhet, mer fritid och minskade utslapp. Det
finns effekter som inte gar att virdera pa ndgot sikert satt (till
exempel intrdng i stads-, kultur- och naturmiljoer) och darfor
inte ingdr. Dessa effekter far man darfor ta hiansyn till utanfor
kalkylen (se nedan flera exempel pd effekter som inte ingdr).
Diremot ingér alltid eventuella merkostnader for att undvika
sddana effekter, till exempel kostnader for att bygga under jord.
Langsiktiga effekter pa bebyggelse ingdr inte heller, men de har
ide allra flesta fall en marginell betydelse fér lonsamheten. Nyt-
tor och kostnader beriknas for varje &r under investeringens
livslangd, och diskonteras och summeras sedan till ett nuvarde.

For ett fiktivt projekt kan det se ut sd har:

Effekter som inte ingar i kalkylen:

¢ intrdnginatur- och kulturmiljo (ddremot indirekt via kost-
nader for att undvika intrdng)

e stadsmiljoeffekter (vanligt vid kringfarter)

e wider economic benefits (se huvudtext)

¢ langsiktiga effekter pa lokalisering.
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Effekter som ingér i kalkylen:

o effekter pd resande och trafik som kortare restider, lagre
reskostnader, sikrare restider och okat resande

o trafiksikerhet

¢ utslipp, bland annat av koldioxid, kvive och partiklar

¢ offentliga kostnader och intakter, som drifts- och investe-

ringskostnader respektive biljett- och skatteintikter.

Miljoner kronor

Kortare restider 3507
Hogre reskostnader —-700
Férre olyckor 1050
Okade koldioxidutslapp —490
Minskade hélsofarliga utsldpp 140
Arliga driftskostnader -140
Okade inkomster fran drivmedelsskatt 490
Okad skattesnedvridning -857
Investeringskostnad —2000
Nettonuvarde 1000
Nettonuvirdeskvot, NNK 0,5

Nettonuvardet dividerat med investeringskostnaden kallas
nettonuvirdeskvot, NNK. Om NNK ar positiv dr atgiarden 1on-
sam enligt kalkylen. Om som i exemplet de summerade nyttor-
na under kalkylperioden dr 1 ooo miljarder kronor och kostna-

derna 2 ooo miljarder sd blir NNK o0,5.
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Nyttor som inte ingar i kalkylen

En samhaillsekonomisk kalkyl baseras pa ett modellresonemang.
En modell ger emellertid alltid en forenklad bild av verkligheten
och diarmed finns en risk for att dven noggrant genomforda kalky-
ler missar vissa effekter. Det finns ocksd en ofta upprepad misstro
mot de kalkylresultat som visar att vissa projekt inte ar samhalls-
ekonomiskt lonsamma. For att visa att sidana projekt i sjalva ver-
ket ar motiverade dberopas ofta nyttor som inte ingar i kalkylen.
Konsekvensen ir att wider economic beneffits blir till ett sp6 som
pa ett magiskt sitt omvandlar samhillsekonomiskt olénsamma
projekt till hogst motiverade dtgirder.

Det dr en ytterst omstridd friga hur stora effekter pd BNP som
projekt ger upphov till men som inte fangas upp av en traditionell
samhaillsekonomisk kalkyl. Vidterkommerikapitel 7 till en aspekt
av denna fraga. Den livaktiga forskningen pd omradet tyder emel-
lertid pa att wider economic benefits har en begransad paverkan
pé lonsamheten. De kan dock i viss mdn missgynna investeringar i
hogt specialiserade arbetsmarknader dir en stor andel av nyttorna
kommer fran arbetsresor."

Viktigt i sammanhanget ar att politiker och tjansteman pa lo-
kal och regional niva ofta kallar lokal och regional befolknings-
tillvaxt till f6ljd av ny infrastruktur for wider economic benefits.
Denna typ av omférdelning (att vissa kommuner vixer pd andras
bekostnad) —om den ens finns — ingdr inte i en samhallsekonomisk
kalkyl eftersom det inte sjalvklart dr en nytta pa nationell niva
(kan det till exempel vara en nytta att Eskilstuna tar befolkning
fran Visteras?).

1. Borjesson, Eliasson och Isacsson (2013).
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Ett problem for standardmodellen kan uppsta i det fatal situa-
tioner dd man samtidigt vill berakna samhallsnyttan av flera olika
atgarder i geografisk narhet av varandra. Ett exempel ar utbygg-
naden av tunnelbanan till Nacka och den samtidiga exploatering-
en av mark pa strackan. Den typen av atgarder kan innebéra att
investeringen i infrastruktur radikalt sdnker kostnaderna for lo-
kalisering av bade bostdder och arbetsplatser. Men dven sddana
situationer kan i princip hanteras, framfor allt om man vet vilka
lokaliseringsalternativ for bostader som diskuteras.

Osikerheter i prognosantaganden, till exempel nir det géller
oljepris, BNP och befolkningsutveckling, liksom osidkerhet om
samhillets virderingar anvinds ofta som argument mot sam-
hallsekonomiska kalkyler. Men eftersom dessa antaganden i prin-
cip ingarialla projekt, och eftersom skillnaderna i lonsamhet mel-
lan olika projekt kan vara betydande, paverkas rangordningen av
investeringar forvanansvirt lite av osikerheterna.” S4 linge sam-
hallsekonomiska kalkyler fraimst anvands for att prioritera mellan
olika atgirder inom en given budgetram dr en robust rangordning
viktigare dn att nivan pa nyttan ar helt ratt.

For att summera effekter som uppstar under en investerings
livstid och kunna jamfora olika projekt behovs ocksd gemensam-
ma forutsittningar i form av kalkylrdnta, ekonomisk livslingd
och skattefaktorn (marginalkostnaden for finansiering med skat-
temedel), som diskuteras narmare i avsnitt 4.6. Vill man anvianda
samhillsekonomiska kalkyler som beslutsunderlag for den tota-
la infrastrukturbudgeten 4r dessa parametrar centrala och utgor
kopplingen mellan den mikro- och makroekonomiska analysen.

Osikerheterna gor inte kalkylresultaten irrelevanta. Daremot

2. Borjesson, Eliasson och Lundberg (2014).
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gor de att rekommendationer baserade pd kalkylresultaten bor
innehdlla en osikerhetsmarginal. Om resultatet ar kraftigt posi-
tivt eller negativt dven nar kanslighetsanalyser genomfors, bor ett
projekt genomforas respektive inte genomforas. Svagt positiva
och negativa resultat gor det svart att utfirda sikra rekommen-

dationer.

Investeringsplanen 2010—2021

Som en del av didvarande Banverkets och Vigverkets arbete med
den investeringsplan som faststilldes for perioden 2010-2021
studerades totalt cirka 700 tinkbara investeringar.’ Av dessa tog
myndigheterna fram samhallsekonomiska kalkyler for 479 pro-
jekt.

I de instruktioner som utgjorde den formella starten fér myn-
digheternas planeringsarbete pekade regeringen ut 9o projekt som
skulle genomforas till en total kostnad av 115 miljarder kronor.
Mainga av dessa hade ingatt i foregadende investeringsplan och holl
pd att byggaseller befann sig i slutskedet av planeringsarbetet. Det
fanns darfor inte skal att ta fram nya beslutsunderlag for dessa.
Ifigur 4.2 gar dessa projekt under beteckningen initial plan.

Till de 9o projekten i initialplanen foreslog myndigheterna
ytterligare 149 investeringar till en sammanlagd kostnad om 41
miljarder kronor. Dessa utgjorde den sa kallade basplanen. Darut-
over hade regeringen bett myndigheterna ta fram en utvidgad plan
som skulle omfatta cirka 15 procent mer resurser dn i basplanen.

3. Viagverket och Banverket var separata myndigheter niar denna planerings-

omgéng inleddes.
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Ytterligare 71 projekt kom attingd i den utvidgade planen.

Eliasson och Lundberg (2012) granskade det planforslag som
trafikverken lamnade till regeringen i slutet av 2009. Den genom-
snittliga I1onsamheten for samtliga 479 projekt som analyserades,
det vill siga bade de som kom att inga i planen och de som g ut-
anfor, ar o,41. For den av regeringen faststillda initiala planen dr
lénsamheten i genomsnitt 0,4 5, det vill siga bara marginellt hogre
an om man slumpmassigt valjer bland de 479 tinkbara investe-
ringarna. Figur 4.2 visar ocksa att det finns olonsamma projekt
ialla tre delar av planforslaget och att ett antal projekt har pafal-
lande 1ag lonsambhet. I basplanen finns projekt med nettonuvér-
deskvot under —1, vilket innebar att de inte skulle vara lonsamma
ens om det vore mojligt att bortse fran investeringskostnaden.

Forslaget till basplan har en genomsnittlig lonsamhet pa o,91.
Detta indikerar att trafikverken har latit sig paverkas av de sam-
hillsekonomiska kalkylerna i sitt forslag till prioritering. Myn-
digheterna tycks i forsta hand ha anvint kalkylresultaten for att
identifiera de simsta projekten.

Den plan som regeringen slutligen faststallde kom att avvika
fran myndigheternas forslag. Beslutet dr utformat pa ett sddant
sattatt det ar svart att identifiera vilka projekt i den faststallda pla-
nen som tillkommit jamfort med myndigheternas planforslag. Det
framgdr inte heller vilka investeringar som hamnat utanfér pla-
nen. Ett av de tillkommande projekten, Vistlanken, dr emellertid
av sirskilt intresse och behandlas darfor i nasta kapitel.

Riksrevisionen (2012:21) har undersokt regeringens motiv for
att franga det forslag trafikverken lamnade. Man framhéller att
om riksdagen och allmanheten ska kunna forstd regeringens stall-
ningstaganden ar det angeldget att ge en beskrivning till planens

bakgrund och motiv. Riksrevisionen konstaterar att regeringen
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Initial plan

Basplan Utvidgad plan ' Bortvalda

Regeringen dr ddlig pd
att forklara varfor

Figur 4.2 Nettonuvdrdeskvot fér fyra grupper av investeringar sorterade i

fallande I6nsamhetsordning inom varje grupp.

Kalla: Eliasson och Lundberg (2012).

valt att halla de konkreta skilen till sitt beslut mycket kortfat-
tade. I motiveringen till beslutet att franga trafikverkens forslag
finns ingen beskrivning av vilka nyttor som samhillet gar miste
om till foljd av att vissa projekt inte genomfors. Endast fordelar
omnamns.

Utan att redovisa hur man kommit fram till den faststillda pla-
nen menar regeringen att den innebdr en forbattring av uppfyllel-
sen av de transportpolitiska mélen jamfort med det forslag som
limnades av trafikverken. Till skillnad fran regeringen anser Riks-
revisionen att huvuddelen av den berdkningsbara samhallsekono-
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miska vinsten av investeringarna i planen forsvunnit i jamforelse

med trafikverkens forslag.

Planen 2014—2025

Direktiven for den plan som sedermera faststilldes for perioden
20T4-2025 ldamnades i december 2012. Sex manader senare lam-
nade Trafikverket sitt planforslag till regeringen samtidigt som
forslaget gick pd remiss. Direktiven upprepar de overgripande
malsittningar for politiken som slagits fast i riksdagens transport-
politiska beslut.

Ett nytt inslag ar att den tolvdriga planperiodens forsta tre dr,
de efterfoljande tre aren och de sista sex dren ges olika innebord.
Medan de forsta tre drens projekt redan ar under genomforande,
eller ofta kommit ldngt i planeringen, ar den sista delen av planen
mer indikativ, vilket innebar att det stdlls lagre krav pa underlaget
an tidigare. Den andra tredrsperioden blir dirmed sarskilt bety-
delsefull for att ta fram nytt beslutsunderlag.

Ettannat inslag i direktivet dr ett antal mycket precisa instruk-
tioner om att Trafikverket ska ta fram information om projekt som
ska byggas, det vill siga dir det faktiska byggbeslutet ar fattat in-
nan ndgra samhillsekonomiska analyser genomforts. Det enskilt
viktigaste beslutet avser de forsta delstrackorna av en komman-
de bana for hoghastighetstdg, namligen mellan Jarna och Linko-
ping samt den forsta etappen av strackan Goteborg—Boras mellan
Molnlycke och Bollebygd som enligt direktivet ska paborjas under
planperioden 2014-2025.

Som framgér av nedanstiende exempel pekar regeringen ocksa

ut andra projekt som ska prioriteras, utan att klargora vad som i
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stillet far std tillbaka. Detta reducerar betydelsen av Trafikverkets

expertroll.

En satsning pa transportinfrastruktur sigs vara nodvandig for
att mota gruvnaringarnas behov. Bland annat bor en upprust-
ning av vagen mellan Pajala och Svappavaara inledas for att
mojliggora tunga transporter till f6ljd av (den senare avbrut-
na) gruvetableringen i Pajala kommun. Likasa ska satsningar
pd gruvndringen i bland annat Bergslagen analyseras.
Pagiende utbyggnadsarbete av Vistkustbanan kommer inom
kort att slutforas. Regeringen anser det vara angeldget att
darfor prioritera utbyggnad av banans kvarvarande enkel-
sparsstrackor mellan Angelholm och Helsingborg. Av samma
anledning ska Trafikverket foresld atgarder pd Godsstriket
genom Skane for att skapa effektiva godsfloden for jarnvigen
1vastra Sverige.

Vid Citybanans fardigstillande 2017 kommer kapacitetsbris-
ter att uppsta pa narliggande systemviktiga jarnvagsobjekt.
Darfor ska Trafikverket sarskilt prioritera forslag till atgarder
pa Milarbanan mellan Barkarby och Tomteboda.

Vid fardigstillandet av Forbifart Stockholm kommer nya vig-
trafikstrommar att uppsta och anslutande infartsleder kom-
mer att paverkas kapacitetsmissigt. Trafikverket ska analy-
sera och foresld dtgirder i anslutning till Forbifart Stockholm
utover redan planerade atgarder inom ramen for den gallande
planen.

Vig E4 mellan Malardalen och Skane har i dag motorvigs-
standard utom pa strickan Ljungby-Toftanis. Strackan trafi-
keras av en hog andel tunga fordon vilket leder till storningar

i trafikfloden pa den befintliga 2+1-vagen. Trafikverket ska
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darfor prioritera atgarder pa aktuell stracka i forslaget till ny
nationell plan.

e Vig E2o0 pa strackan Vargdrda—Vara ar en olycksdrabbad
vanlig landsvidg med manga motesolyckor. Trafikverket ska
darfor foresld dtgarder pa den aktuella strickan som kan leda
till forbattrad trafiksdkerhet och forkortade restider.

I denna planeringsomgéng genomfordes fa samhallsekonomiska
lonsamhetsbedomningar. En anledning var den korta planerings-
tiden och en annan att regeringen pekade ut investeringar som
skulle genomforas. Som en konsekvens gavs bedéomningen av
projektens samhillsekonomiska l6nsamhet ldgre prioritet. I re-
dovisningen av sitt planforslag anvinde Trafikverket en presenta-
tionsform som kallas samhallsekonomisk bedomning. Denna om-
fattar ndgra sidor for varje projekt diar den samhaillsekonomiska
avkastningen redovisas men didremot inte de kalkyler som ligger
till grund for berdkningsresultatet.

I planeringen av den plan som faststilldes 2010 berdknades de
samhillsekonomiska effekterna for betydligt fler investeringar dn
vad som rymdes i planen. Detta dr en nédvandig forutsittning for
att kunna prioritera investeringar efter lonsamhet. Eftersom man
iarbetet med den senaste planen enbart riknat pa de investeringar
som faktiskt kom attingd i planen finns inget som tyder pa att pro-

jektens lonsamhet spelat ndgon roll for prioriteringen.
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Har investeringsbudgeten ratt
storlek? En mikroanalys

I den offentliga debatten hidvdas ofta att anslagen till infrastruktur
arotillrackliga. En sddan uppfattningliggerivissmaniden roll som
manga intressegrupper i samhallet har, men ocksa manga folkvalda
ger uttryck for att underhdllet av infrastruktur dr eftersatt. T kapitel
3 patalades ocksa att en ineffektiv anvindning av infrastruktur-
budgeten far till foljd att de dtgarder som borde genomforas for att
bygga bort de svaraste bristernaivag- eller jarnvagssystemet far sta
tillbaka for projekt som prioriteras pa andra grunder.* Upplevelsen
av brister ir i sa fall korrekt, men beror inte pa att for lite resurser
avsitts utan pd att medlen spenderas felaktigt.

Dettaillustreras av investeringsplanen for 2010-2021. Den to-
tala budgeten for investeringarna var 156 miljarder kronor (den
initiala planen pa 115 miljarder plus basplanen pa 41 miljarder).’
Som tidigare nimnts valdes investeringar till planen ut frdn en
kandidatlista av 479 projekt for vilka den samhillsekonomiska
nyttan berdknats som en nettonuvardeskvot. Hade budgeten pa
156 miljarder anvants for att prioritera de mest lonsamma inve-
steringarna pa kandidatlistan hade medlen genererat en nettonyt-
ta pa 217 miljarder, medan det verkliga utfallet blev 189 miljarder
kronor. Hade i stillet investeringar valts helt slumpmassigt hade
utfallet blivit 175 miljarder. Jamfort med att slumpmassigt valja
objekt frén kandidatlistan genererade de samhillsekonomiska
kalkylerna en nytta pa 14 miljarder — men kunde ha genererat en

nytta pd 42 miljarder.

4. Jamfor Brannlund (2013).
5. Uppgiften avser den samhillsekonomiska kostnaden, det vill siga siffran

ar justerad med diskonterings- och skattefaktorer.
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Det samhallsekonomiska beslutskriteriet sager att alla inve-
steringar for vilka den genererade nyttan, summerad over hela
livscykeln, overstiger de totala samhillsekonomiska kostnaderna
ska genomforas. Figur 4.3 visar sambandet mellan nettonuvir-
deskvoten for det sist valda objektet om man for varje given bud-
getram hade valt ut de objekt som tillsammans maximerar den
totala samhillsekonomiska nyttan. For att genomfora alla inve-
steringar som har en nettonuvardeskvot over noll pa kandidatlis-
tan infor beslutet om planen for 2010—2021 hade det rackt med
96 miljarder kronor, vilket dr 6o miljarder kronor mindre dn den
faktiska budgeten pa 156 miljarder. Givet en total budget pa 156
miljarder hade den sist valda investeringen haft en lonsamhet pa
-0,24. Detta indikerar att investeringsbudgeten snarare var for
stor an for liten.

Det finns givetvis invindningar mot denna enkla analys. For
det forsta bygger den pa premissen att enbart den samhallsekono-
miska analysen bor anvindas som beslutsunderlag och att den dr
helt rattvisande. Det finns flera andra 6vervdganden dn samhalls-
ekonomisk effektivitet, som till exempel regional- och fordelnings-
politik, och det finns effekter som inte ingar i den samhallskono-
miska kalkylen eller ar 6ver- eller underskattade. For det andra
fick Trafikverketinte i uppdrag att foresla [6nsammainvesteringar
for 156 miljarder. Om man hade fatten sidan uppgift ar det troligt
att Trafikverket skulle ha lyckats. For det tredje beror den absoluta
nyttan pa diskonteringsrantan och skattefaktorn, som vi diskute-
rar utforligare i avsnitt 4.6.

Enfjardeinvindningar, som framgattavresonemangetiavsnitt
3.1, att for att berdkna den optimala investeringsvolymen genom
att tillimpa samhallsekonomiska kalkyler maste priset for att ut-

nyttja transportinfrastrukturen vara lika med den samhallsekono-
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miska marginalkostnaden. Aven om resenirer och transportorer i
genomsnitt motte samhillsekonomiskt korrekta priser finns stora
variationer mellan tider, platser och transportslag, bland annat pa
grund av triangsel i rusningstid runt storstiderna. Med en optimal
prissattning skulle sannolikt kostnaden for transporter i trangsel

stiga, troligen bade for vdag- och kollektivtrafik. Eftersom en opti-

Miljarder kronor
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Nettonuvirdeskvot

Figur 4.3 Sambandet mellan nettonuvirdeskvot och ackumulerad
investeringskostnad.

Kalla: Egna berakningar utifran underlag fran Trafikverket.
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mal prissdttning skapar incitament att flytta resor och transporter
till tider, platser eller firdmedel med mindre trangsel skapar det ett
mer optimalt utnyttjande av det befintliga transportsystemet, vil-
ket minskar nyttan av ytterligare investeringar. Ratt prissittning
ar darfor en grundforutsattning for att veta i vilken grad ytterliga-
re investeringar dar samhallsekonomiskt motiverade.

Nyttan av transportinfrastruktur dr ocksa beroende av befint-
lig och tillkommande bebyggelse, eftersom det ar tillganglighet
och inte transportinfrastruktur i sig som skapar valfard och forut-
sattningar for en val fungerande och specialiserad arbetsmarknad.
I ett langre perspektiv spelar darfor bebyggelseplanering minst
lika stor roll som mingden infrastruktur for mojligheterna att
bygga ettvil fungerande samhalle dir vilstandet ocksd inkluderar
manniskors upplevelse av sin omgivning och mojligheten att resa
till arbete och till andra aktiviter pd ett sitt som inte innebar alltfor
stora uppoffringar. Detta kan innebira att boendet fortitas for att

minska behovet av resor och transporter.

Har investeringsbudgeten ratt
storlek? En makroanalys

Trots att det tycks rdda konsensus mellan de politiska partierna om
att infrastrukturen behover upprustas eller byggas ut i snabbare
takt, stods inte denna bild av var mikroekonomiska analys. Vredin
(2013) och Finanspolitiska radet (2015) jamfor den svenska inve-
steringsbudgeten med andra linders. De jamfor ocksd hur kapital-
stockenitransportsektorn har utvecklats 6ver tid i Sverige och andra
lander. Baserat pa dessa jamforelser finner ingen av dem ndgot stod

for att den svenska budgeten for transportinfrastruktur dr for liten.
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I detta avsnitt ska vi komplettera tidigare analyser av infrastruktur-
budgetens storlek med en makroekonomisk ansats samt diskutera
linken mellan de mikro- och makroekonomiska ansatserna.

I den del av makroekonomisk teori som behandlar ekonomisk
tillvaxt anvands begreppet gyllene regeln (golden rule). Gyllene
regeln avser en niva pd sparandet och dirmed investeringarna som
leder till att konsumtionens storlek 4r maximal bide momentant
och over tid (i sd kallad stationar jamvikt, stationary state). Huru-
vida en investering dr samhallsekonomiskt [onsam avgors saledes
av om den bidrar till att 6ka eller minska konsumtionen. Om in-
vesteringarna totalt sett ligger pd en ldgre nivd 4n den maximala
medfor en ytterligare investering pa marginalen att produktionen
okar sa mycket att den racker bade till att ersitta forslitet kapital
(reinvesteringar) och att 6ka konsumtionen. Om de ligger pa en
hoégre niva dn den maximala, bidrar en ytterligare investering pa
marginalen visserligen till att produktionen 6kar, men den okar
inte tillrackligt mycket for att det ska racka ens for att ersitta for-
slitet kapital, an mindre for att 6ka konsumtionen. Tvartom maste
konsumtionen liksom kapitalstocken minska.

Med andra ord sdger gyllene regeln att nyinvesteringar (inve-
steringar utover behovet av reinvesteringar) ska goras sa lange de
leder till en konsumtionsokning. Man kan sdga att 0kningen av
konsumtionen utgor avkastningen pd nyinvesteringarna. For det
enskilda foretaget avgors investeringen av dess avkastningskrav,
som i sin tur speglar virdet av 6kad konsumtion for aktiedgarna
i framtiden plus en riskpremie som kompensation for den osaker-
het som investeringen ar behiftad med. Statens avkastningskrav
pd en investering avspeglas i kalkylrantan. Kalkylridntan bestims
genom en sammanvagning av vardet av nutida och framtida gene-

rationers konsumtion, med hinsyn till att framtida generationer
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har hogre inkomst dn dagens samt eventuellt med hidnsyn till den
osiakerhet som investeringen ar behdftad med (se ruta »Kalkylran-
tan«). Om kalkylrdntan dr satt pa ratt nivd kommer statens totala
investeringar i transportinfrastruktur att ha samhillsekonomiskt
optimal storlek, forutsatt att den anviants for att vilja ut de mest
lonsamma enskilda investeringarna. Vad som dr den teoretiskt
rdttanivan dr naturligtvis mycket svartatt berakna i praktiken och
beror dessutom pé preferenser som inte dr gemensamma for alla
beslutsfattare och viljare. Kalkylrantan (plus anliggningarnas
antagna ekonomiska livslangd och skattefaktorn) ar alltsa den pa-
rameter som binder ihop det som dr samhallsekonomiskt optimalt
pd makro- och mikroniva.

Av resonemanget foljer att for att samhillsekonomiska kalky-
ler ska kunna avspegla dven effekter pa den makroekonomiska ni-
van och sombeslutsunderlag for den totala infrastrukturbudgeten,
krdvs en centralt forankrad diskussion och beslut om kalkylrinta
och kalkylperiod och eventuellt skattefaktorn. Dessa bor basera
sig pd en genomgang av risker med olika typer av infrastrukturin-
vesteringar, vilka avkastningskrav staten stiller pa infrastruktur-
investeringar och marginalkostnaden for att anvianda offentliga
resurser. Att ingen sddan central diskussion finns ar markligt, spe-
ciellt med tanke pa megaprojekt som hoghastighetstag dar risken
inte kan spridas genom diversifiering och dar kalkylen forutsitter
att nyttorna kommer att genereras under minst 60 ar.

Ettexempel pa onskvirdheten av centralt beslutade ingdngsvir-
den for samhallsekonomiska kalkyler ar sankningen av kalkylran-
tan i ASEK:s riktlinjer frdn 4 till 3,5 procent 2012. ASEX-gruppen
(se ruta »ASEK-gruppen«) hade ett expertrad kopplat till sig.® Vid

6. Gruppen utgjordes av Maria Borjesson, Lars Hultkrantz, Lena Wieweg
och Jonas Eliasson.
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revideringen av riktlinjerna fanns argument bade for att sinka och
hoja rantan. Samtidigt gjordes flera andra férandringar, bland an-
nat for att ta hdansyn till att framtida generationer har ligre margi-
nalnytta av pengar till foljd av ekonomisk tillvaxt, vilket innebar en
minskning av den effektiva diskonteringsrintan med 1,8 procent.
Dessutom forlingdes kalkylperioden, den antagna ekonomiska
livslangden, fran 4o till 60 ar, och den faktor som kontrollerade for
momspaslag togs bort medan skattefaktorn dterinfordes (se ruta
»Skattefaktorn«). Expertradet var emot rantesinkningen pa grund
av brist pd underlag, men framfor allt darfor att sd manga parame-
trar justerades samtidigt och som alla innebar att Ionsamheten for
alla investeringar skruvades upp pa ett svarforutsagbart satt.

I det laget beslutade ddvarande generaldirektor for Trafikver-
ket (som ocksa lett regeringens utredning SOU 2009:74 om hog-
hastighetsbanor) att sinka rantan utan diskussion med vare sig
berérda departement eller ASEK:s expertrad. Aven om det i sak
fanns argument bade for och emot en sankning méste generella
och makroekonomiska kalkylparametrar forankras centralt,
vara langsiktiga och baseras pa gedigna beslutsunderlag. Snabba
och dterkommande fordndringar av generella kalkylparametrar
utan en bred forankring riskerar inte bara att gora kalkylerna mer
osikra, de undergraver dessutom fortroendet och legitimiteten for
samhillsekonomiska kalkyler som beslutsunderlag. Detta giller
ocksa borttagandet och dterinforandet av skattefaktorn.

Det ar svirt att frigora sig fran misstanken att Trafikverkets
davarande generaldirektor var medveten om att sinkningen av
kalkylrantan skulle oka den kalkylmassiga Ilonsamheten for ytter-
ligare transportinvesteringar —utdver den 6kning som forandring-

arna av ovriga kalkylparametrar gav.
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KALKYLRANTAN

En betydande svarighet med att bestimma ett rimligt avkast-
ningskrav ir att transportinfrastruktur normalt sett maste
generera nyttor under mycket lang tid for att uppviga sina
kostnader; i regel anviands en ekonomisk livslingd pa 6o ar i
samhillsekonomiska kalkyler i Sverige.

Hultkrantz (2013) beskriver hur diskonteringsrantan som i
dagtillimpas i svensk infrastrukturplanering dr hirledd frin en
modell utvecklad av Ramsey (1928). I modellen bestdr diskon-
teringsrantan av tvd komponenter. Den forsta komponenten
tar hdnsyn till att kommande generationers nytta vager mindre
an dagens (konsumtion i dag dr mer viard 4n den i morgon) och
den andra till att kommande generationer ir rikare in dagens
pd grund av ekonomisk tillvaxt, vilket gor att marginalnyttan
av pengar sjunker over tid. Den senare komponenten tar med
andra ord hansyn till att transportinvesteringar i dag (som
inte ldnefinansieras) betalas av en generation med hogre mar-
ginalnytta av pengar dn framtida generationer. Fram till 2012
resulterade Ramseymodellen i en kalkylranta pa 4 procent, men
sedan 2012 dr den 3,5 procent, enligt ASEK. Vi dterkommer till
motivet till och konsekvenserna av denna sankning.

Hultkrantz pdpekar dock att den diskonteringsrinta vi till-
limpade fram till 2012 antog att framtiden ar helt forutsagbar,
men att forskare inom miljoekonomi och finansiell ekonomi pa
senare tid har ifrigasatt detta antagande nir det giller langsik-
tiga offentliga investeringar. Sternrapporten (Stern, 2006) och
Weitzman (2012) argumenterar for att diskonteringsriantan

bor justeras nedat genom att ligga till en negativ forsiktighets-
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komponent. Intuitionen bakom denna justering 4r att en mer
osiker framtid 6kar lonsamheten av attinvestera i dag genom
att ge ett battre utgdngsldge om det blir simre tider langre
fram. Sternrapporten férordade en forsiktighetskomponent
som minskade diskonteringsrantan for klimatatgarder. Av i
princip samma skil finns det ekonomer som argumenterar for
att diskonteringsrdntan bor sankas pa grund av osikerhet om
tillvaxttakten. Om BNP utvecklas simre dn forvintat talar det
for att man ska investera mer i dag. Men historiska data visar att
BNP-tillvixten 6ver en period pd 40—60 dr inte rymmer sarskilt
stora osidkerheter, och man kan darfor argumentera for att ran-
tan inte bor nedjusteras av detta skal.'

Eftersom det framfor allt ir ekonomer inom finansiell
ekonomi och miljoekonomi som intresserat sig for vilken den
langsiktiga kalkylrantan bor vara, ar det osikerhet om fram-
tida klimatproblem och BNP som variti fokus. Nar det géller
infrastrukturinvesteringar ar detta inte de enda osikerheterna,
ochien del fall kanske inte ens de storsta. En annan risk med
transportinvesteringar ar helt enkelt att de inte genererar de
nyttor som prognostiserats, till exempel pa grund av befolk-
ningsomflyttningar eller den tekniska utvecklingen som andrar
forutsattningarna for olika transportslag.

Osikerheten om den samhallsekonomiska nytta som ett en-
skiltinfrastrukturobjekt genererar under en tidrymd av 60 ar ar
inte forsumbar. Detta tar den norska infrastrukturplaneringen
hansyn till i motsats till den svenska, vilket ger en hogre diskon-
teringsrinta i Norge dn i Sverige.” Enligt Hultkrantz ar skilet
till att man bortser fran risken i Sverige att man raknar med att

projektspecifika risker forsvinner pa den aggregerade nivan

1. Gollier (2zo11).
2. NOU (2012).
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genom diversifiering. Makrorisker kan dock inte diversifieras
bort, exempelvis osakerhet om den allminna trafikutvecklingen
for bade gods- och persontransporter som ar kopplad till den
ekonomiska tillvixten.’ Darfor kommer NoU (2012) (ddr Hult-
krantz dr en av medforfattarna) fram till att den svenska kalkyl-
rantan bor justeras upp till 6 procent. Denna kalkylranta bygger
pd antagandet att projektspecifika risker dr bortdiversifierade.

Saken kommer dock i ett annat lige om man tar hansyn till
risker med olika transportslag och framtida teknikutveckling.
Vigar ir flexibla, de kan byggas om och ha flera olika funktio-
ner. Vigfordon kan i sin tur anvianda olika bransletyper och
styrsystem (exempelvis autonoma bilar). Detta minskar risken
for attinvesteringen blir fordldrad eller genererar vasentligt
lagre nytta dn prognostiserat.

Jarnvigar dr mindre flexibla och kan bara anviandas for
sparbundna fordon. Investeringar i jarnvagar, spdrvagnar och
tunnelbanor l6per alltsd en storre risk i friga om framtida nytta.
Deriskerar att bli fordldrade i likhet med Gota kanal. Om auto-
noma och fossilbranslefria bilar sd smaningom tar 6ver delar av
tdgmarknaden kan man inte i efterhand omvandla jarnvigen till
den infrastruktur som d4 ar bast for samhallet. Det hdr innebar
en betydligt storre risk 4n en miangd mindre och geografiskt
spridda viginvesteringar och motiverar en hogre kalkylranta for
jarnvigsinvesteringar. Risken bor vara sarskilt hog for investe-
ringar i hoghastighetsbanor. Att realisera en investering for kan-
ske 200 miljarder kronor innebar att man ligger vildigt ménga
dggienkorg. Det dr en kostnad som man sedan inte kan f3 till-
baka om banorna av ndgot skal blir fordldrade och inte genere-
rar de nyttor som man prognostiserat. Detta talar for att rintan
for denna typ av investeringar bor vara hogre an 6 procent.

3. Weitzman (2012); Arrow m.fl. (2014).
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ASEK-GRUPPEN

Inom transportsektorn arbetar Trafikverket och andra myn-
digheter efter gemensamma metoder och kalkylvirden inom
ramen for Arbetsgruppen for samhallsekonomiska analys-
och kalkylmetoder inom transportomradet, ASEK. IASEK
ingdr representanter frin Energimyndigheten, Naturvards-
verket, Sjofartsverket, Stockholms Lokaltrafik, Trafikanalys
(adjungerad), Trafikverket, Transportstyrelsen och Vinnova.
Arbetets leds av Trafikverket.

Syftet med ASEK dr att skapa en gemensam plattform
for enhetliga, jamforbara, vil etablerade och forskningsba-
serade samhillsekonomiska analyser inom olika delar av
transportsektorn. Dar laggs principer och kalkylvarden fast
som alla som tar fram beslutsunderlag for offentliga aktorer
forvintas, men inte méste, folja.

Motsvarande riktlinjer finns i mdnga andra linder och de

svenska riktlinjerna foljer i stor utstrackning harmoniserade

. . ' .
europeiska rekommendationer.' Men eftersom diskonte-

ringsrantan och skattefaktorn ar parametrar som kopplar
kalkylerna till den makroekonomiska nivin och parametrar-
na dven kan anviandas inom andra sektorer sa behover dessa
beslutas pd en hogre niva och vara obligatoriska att f6lja.

I ménga linder, exempelvis Danmark, Nederlinderna,
Norge och Storbritannien, dr det finansdepartementet som

faststiller kalkylriantan.

1. Se Virden och metoder for transportsektorns samhallsekono-

miska analyser — ASEK 5 (finns pA www.trafikverket.se).
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SKATTEFAKTORN

En mycket stor del av investeringarna i vagar och jarnvagar i
Sverige r finansierade med skattemedel. Eftersom skatter dr
snedvridande uppstdr en extra kostnad for offentliga inve-
steringar pa grund av detta.

Marginalkostnaden for skattefinansiering kallas pa
engelska marginal cost of public funds och pa svenska for
skattefaktorn. Hultkrantz (2013) beskriver hur denna kan
hirledas for svenska forhallanden och kommer med hjalp av
berdkningar baserade pd en rapport av Serensen (2010) fram
till att den bor vara 1,3 1. Det innebar att den verkliga kost-
naden for offentliga investeringar dr lika med investerings-
kostnaden multiplicerad med 1,3 1. I de fall det finns lediga
resurser i ekonomin kan den vara ldgre. Tidigare anvindes
skattefaktor 1,3 i samhillsekonomiska kalkyler i Sverige
enligt ASEK, men skattefaktorn togs bort 2008. Efter kritik
fran ekonomer (bland annat Hultkrantz sjalv) dterinfordes
den2012.

Slutsatsen dr att for svenska forhallanden ar kostnaden

for skattefinansiering rimligt skattad och medfor i daginga

stora osdkerheter. Men att dndra kalkylprinciper pé det vis
som skett sedan 2008, utan central forankring, minskar for-

troendet for och robustheten i samhillsekonomiska kalkyler.
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Har investeringsbudgeten ratt storlek?
Alternativ till nationalekonomisk teori

Vi tolkar det politiska malet om samhallsekonomisk effektivitet
i ljuset av nationalekonomisk vilfardsteori, och det finns ocksa
manga formuleringar i riksdagens transportpolitiska beslut som
anspelar pa denna tradition. Trots detta finns det skal att diskute-
ra om det finns andra tinkbara tolkningar av det uppsatta malet,
eller &tminstone resonemang som skulle kunna leda till andra slut-
satser om vilka atgirder som borde genomforas eller hur mycket
resurser som borde avsittas for infrastrukturinvesteringar.

En ansats som i olika sammanhang anvints for att bedéoma
om tillrackligt mycket resurser anvinds for transportinfrastruk-
tur dr att jamfora med hur mycket andra linder anviander. Vre-
din m.fl. (2012) 4r ett exempel pd denna metod. Det finns manga
problem med att dra normativa slutsatser av sddana jamforelser.
En uppenbar svarighet ligger i att sikerstilla att man verkligen
mater samma forhéllanden i de linder som ingér i jamforelsen.
Men dven om uppgifternaistatistiken vore jaimférbara ar det svart
att dra slutsatser av sddana jimforelser. Nyttan av olika trans-
portinvesteringar kan skilja sig 4t mellan linderna. Ett land med
daligt utbyggd infrastruktur kan fatta beslut om ett omfattande
utbyggnadsprogram. Om man jaimfor sig med ett sidant land kan
det framsta som om insatserna dr otillrickliga nir i sjilva verket
standarden sedan tidigare kan vara god i det egna landet. Lander-
jamforelser av denna art ger darfor svagt stod for att identifiera
behovet av ytterligare resurser.

En andra ansats innebir att man berdknar storleken pa kapi-
talstocken i transportsektorn och fran detta drar slutsatser om i

forsta hand behovet av reinvesteringar; Jonsson (2010) 4r ett ex-
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empel pd denna ansats. Ansatsen baseras pd samma principer som
anvands i foretags balansrakningar for att vardera det realkapital
som foretaget forfogar over. I en balansrikning kan vardet av ett
kapitalforemal, exempelvis en fastighet, approximeras med hjalp
av nagon avskrivningsmodell som innebdr att fastighetens varde
successivt reduceras samtidigt som man tar hansyn till underhall,
eventuella upprustningar och andra omstandigheter som kan pa-
verka fastighetens virde. Utover denna bokforingsmassiga han-
tering har ett foretag ocksa tillgdng till marknadens bedomningar
av anldggningarnas varde. S dr exempelvis fallet nar det galler
fastigheter. Det dr darfor mojligt att 1opande folja vardeutveck-
lingen for att dtminstone approximativt stimma av om de bok-
foringsmassiga bedomningar som gors ger en acceptabel bild av
foretagets tillgdngssida.

Det existerar inte pd motsvarande sitt en andrahandsmarknad
for vigar, jarnvagar och andra infrastrukturanliggningar. Ka-
pitalvardeberdkningar blir darfor helt och fullt avhingiga av de
antaganden som gors nir ett anskaffningsvirde skrivs ner och av
hanteringen av de reinvesteringar etc. som genomfors. Till foljd
av att marknaden inte fyller samma funktion for infrastrukturan-
laggningar som for exempelvis fastigheter, ger ett framriaknat in-
frastrukturkapital inte stod for att ta stdllning till behovet av vare
sig ny- eller reinvesteringar.

Dessa tva ansatser baseras pa olika former av makrometoder
eller sd kallade top—down-berdkningar for att bedoma behovet
av medel for investeringar, reinvesteringar och i viss omfattning
ocksa drift och underhall. De tredje och fjarde ansatserna utgors
av mer traditionella mikromodeller med ingenjorsmaissiga inslag.
P4 samma sitt som med samhillsekonomiska kalkyler méste man

ner pd anldggnings- och atgardsniva.
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Den tredje ansatsen innebdr att nar en ny anlaggning planeras
—en bro eller en jarnvagsvixel — utgar man fran en pa erfarenhet
baserad teknisk livslingd. Om anlidggningar passerat denna tid-
punkt sigs en efterslipning foreligga. Denna metod tycks bland
annat ligga till grund for Trafikverkets rapport Kapacitetsutred-
ningen.” Metoden har dock sina begriansningar. En viixel eller bro
kan ha underhallits pa ett samvetsgrant sitt eller anvants mind-
re 4an planerat och kan darfor anvindas langre dn planerat. Den
omvinda situationen kan ocksa foreligga. Analyser baserade pa
teknisk livslangd dr darfor i basta fall en metod for att lokalisera
eventuella investeringsbehov men dr inte ett tillforlitlige satt att ta
stallning till vad som bor goras.

Den fjarde ansatsen eller metoden ar sd kallad multikriterie-
analys. Multikriterieanalys ar ett samlingsbegrepp for andra me-
toder for att pa ett strukturerat sitt jamfora for- och nackdelar
med en atgird. Skillnaden ar att man i stallet for att ge for- och
nackdelarna monetira varden som pa ett sjalvklart satt kan sam-
manvigas anvander man ndgon annan typ av viktningssystem for
att avgora vilken betydelse de olika for- och nackdelarna med at-
giarden har. En nackdel ar att det inte dr sjalvklart hur dessa vikter

ska bestaimmas och att slutsatsen av analysen darfor ar diskutabel.

Anviands underhallsresurser pa ratt satt?

Underhall av infrastruktur kan separeras i tva delar. Den ena de-
len avser reinvesteringar. 1 jirnvigsnitet bestar reinvesteringar-
na bland annat av omfattande byten av spar pa liangre strackor.

I vignitet utgors reinvesteringar bland annat av nya beliaggning-

7. Trafikverket (2012b).
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ar pd lingre sammanhiangande vigstrackor. Ombyggnad av jarn-
vigs- och vagbroar ar ett annat exempel pa reinvesteringar.

Reinvesteringar kan analyseras enligt samma grundliaggande
principer som nyinvesteringar. Mera specifikt kommer en anligg-
ning att fungera allt saimre ju dldre den blir, vilket medfor att kost-
naderna for underhall 6kar. Vigarnas beldggningar krackelerar
och far hal som kraver allt fler dterkommande lagningar. Dess-
utom utvecklas spdr till f6ljd av dubbdacksslitage och av att vi-
gen komprimeras av tunga fordon. Vatten samlas i sparen, vilket
forsamrar trafikanternas dkkomfort och eventuellt ocksa trafik-
sakerheten. Nir kostnaderna for det I1opande underhallet i kom-
bination med stigande trafikantkostnader blir tillrackligt hoga,
ar det motiverat att renovera anliaggningen och pa sd sitt fa ner
underhdllskostnaderna igen.

Aven kostnaderna for jarnvigsunderhall 6kar med tid och tra-
fikbelastning. Okad alder och anvindning 6kar ocksa risken for
storningar som paverkar tagtrafiken. Den forvantade kostnaden
for underhall kan berdknas som sannolikheten for att en storning
ska intraffa, vilken beror pa anliaggningens alder, multiplicerad
med kostnaden om storningen intraffar. Mojligheten att bedoma
risken for tagstorningar ir god men har dnnu inte tagits i bruk.
Det dr svart men inte omojligt att bedoma kostnaden for trafik-
operatorer, resendrer och godskunder till foljd av storre och mind-
re storningar av trafiken.

Sammantaget ar forutsdttningarna goda for att genomfora
reinvesteringskalkyler. Den andra kategorin underhallsdtgarder
avser det [6pande underbdllet, det vill siga arbetet med att hal-
la banor och vigar 6ppna for trafik under hela dret. Det saknas
emellertid kunskaper om den lampliga omfattningen av dtgarder

for att halla rent, jamnt och snyggt pd sommaren i forhallande till
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behovet av dtgarder for att anvanda vdgarna och banorna under
vintern. En konsekvens av att underhéallet numera upphandlas i
konkurrens dr att kostnaderna for sidana aktiviteter kan berak-
nas med god precision. Detta ger i sig mojlighet for fordjupad ana-
lys av forandrade principer for fordelning av resurser mellan lan-
dets olika delar och for olika delar av underhallet.

En utgangspunkt for att ta stillning till behovet av resurser for
underhall och reinvesteringar dr att det finns en samlad kunskap
om infrastrukturens tillstind. Regelbundet gors ocksd matningar
av vagnatets standard dar spardjup och ojamnhet i vigens lings-
riktning registreras. Av Kapacitetsutredningen framgar att cirka
93 procent av det statliga viagnatet har god standard och att denna
andel har 6kat under senare r.* Samtidigt som mitresultaten ger
stod for att identifiera var en ny beldggning dr mest motiverad,
ger de en indikation om att vigunderhadllet generellt sett inte ar
eftersatt.

Ocksad jarnvigsnitets standard mats regelbundet, bland annat
av ett mattag som registrerar sparens lage i flera dimensioner. Det-
ta genererar information som anvands for att identifiera strackor
dar sparlaget inte ar av acceptabel standard och ger mojlighet att
omgaende ratta till brister som annars kan paverka forutsattning-
arna for att bedriva tagtrafik. Daremot saknas en samlad redovis-
ning av denna information och i synnerhet saknas rutiner for att
bedoma om sparlaget forsamras dver tid.

Sammantaget innebir detta att kunskapen om vigarnas och
jarnvagarnas standard ar god och att det finns goda forutsattning-
ar for att modellberdkna den samhaillsekonomiska nyttan av oli-
ka atgdrder eller atgirdsstrategier. Daremot har inga sidana mo-

8. Trafikverket (2o12b).
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deller utvecklats. Som papekats tidigare saknas ocksa ett logiskt
sammanbhallet datamaterial som gor det mojligt att bedoma om
underhéllet genomfors pa ett samhillsekonomiskt effektivt satt
respektive om resurstilldelningen ligger pa en acceptabel niva.
Debatten i Sverige ger vid handen att jirnvigens standard i dag
ar otillracklig; det sdgs finnas en »eftersldpning« eller en »under-
héllsskuld«. Det ar svart att med stod av tillgidnglig information
Tagstorningar i Sverige 2011-2014.
2011 2012 2013 2014 Anm.

Andel persontag inom 5 minuter (%) 88,5 91,0 91,2 91,3 instdllda tag ingar ej
Andel godstaginom 5 minuter (%) 68,7 77,0 80,0 78,1 instéllda tag ingar ej
Registrerade merférseningar

> 5 minuter fér persontég (timmar) 39328 29613 29359 31987  Sparagare Trafikverket
Registrerade merfdrseningar

> 5 minuter for godstag (timmar) 114783 66240 59310 63216  Sparagare Trafikverket
Antal heltinstallda persontag till f6ljd

avyttre hindelse 9041 7985 9196 10294 Akut*instdlldatig
Antal helt instéllda godstag till foljd av

yttre hdndelse** 13514 11957 11614 12447  Akut*instilldatag
Antal omledda persontég till foljd av ingen ingen ingen ingen

yttre hindelse uppgift uppgift uppgift  uppgift
Antal omledda godstag till foljd av ingen ingen ingen ingen

yttre hindelse uppgift uppgift uppgift  uppgift

* Instdllda dagen fore eller samma dag som téget ska ga.

** Antalet akut installda godstag ar missvisande dd de oftast ersitts

med ett nytt tdgiett annat lage eller om mojligt leds om en annan vag.

Kalla: Trafikverkets databas LUPP.
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avgora om denna bild ar korrekt. Ett exempel ges av tabell 4.1
som sammanfattar information om tdgstorningar under perio-
den 2011-2014. Ar 2011 intriffade betydande stérningar av tra-
fiken till foljd av en hard vinter. De fyra forsta raderna i tabellen
visar sammantaget att forseningarna dtminstone inte 6kat om man
jamfor 2011 med de kommande tre dren. Men som framgar av de
dadrpa foljande fyra raderna kan denna slutsats paverkas av att tig
stdlls in och att en del av de instillda tagen, i synnerhet godstagen,
leds andra vigar dan vad som ursprungligen planerats. Bristen pa
information om hur manga tag som leds om och om hur stora forse-
ningar dessa tig drabbas av stor dirfor bilden. En annan brist ar att
informationen om mangden (mer-)forseningar endast avser de for-
seningar som drabbar det forsta tageti en hindelsekedja.” Foljdfor-
seningarna av en primarforsening finns darfor inte med i tabellen.

Trots ett stort antal larmrapporter ger dessa observationer inte
nagot stod for att bedoma hur miangden forseningar i det svenska
jarnvigsnitet utvecklas. Eftersom informationen inte ar heltack-
ande bor materialet tolkas forsiktigt.

Banornas alder kan vara en annan typ av indikation pa hur
standarden utvecklas.' Figur 4.4 visar att genomsnittsildern pa
de statliga banorna okat fran cirka 18 till cirka 21,5 ar sedan mil-
lennieskiftet; ett exempel pd enjarnvag som inte underhdlls av Tra-
fikverket ar Inlandsbanan. Figur 4.5 innehaller i stillet uppgifter

9. Ett tdg kan mellan start- och malpunkt dra pa sig en forsening om exem-
pelvis 15 minuter. Forseningen kan ha uppstétt pa tvd olika strickor med 1o
respektive 5 minuter. Den tillkommande férseningen pd den andra delstrickan ar
d4 5 minuter, och mattet merférsening anvands for att inte rakna hela forsening-
en vid slutstation flera ginger.

10. En bana med manga &r pd nacken kan ha anvints férhallandevis lite
medan en relativt ny bana kan ha utsatts fér omfattande trafik. Alder dr dirmed

endast en approximation av faktisk standard.
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Genomsnittsalder pa samtliga jarnvagar i Sverige respektive jarnvagar
forvaltade av Trafikverket.

Kalla: VTl:s bearbetning av uppgifter fran Trafikverket.

om fem olika kategorier av banor som Trafikverket har ansvar for.
Foga forvanande dr genomsnittsaldern lagre ju mera banorna ut-
nyttjas. Figuren visar dven att kningen av genomsnittsaldern se-
dan 2003 ar lagre for bantyp 1 och 3 jamfort med 6vriga bantyper.

Redovisningen baseras pa uppgifter fran Trafikverket och det
druppenbartattanlidggningarnas dlder 6kar, om dn inte pa ett dra-

matiskt sdtt. Det finns ocksd indikationer pa att fel i anldggningar-

85



86

Svdrt dra sdkra slutsat-
serom det finns ndgon
underhdllsskuld

KAPITEL 4

40

35

30 —

25

20 —
3
‘J@
15

10

Genomsnittsalder rils

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Figur 4.5 Genomsnittsalder pa fem bantyper av de jarnvigar som foérvaltas av
Trafikverket.

Killa: VTl:s bearbetning av uppgifter fran Trafikverket.

Anm.: Bantyp 1 ligger narmast Stockholm, Géteborg och Malmé, persontrafiken dominerar.
Bantyp 2 ir bandelar som binder samman viktiga regioner och transportcentra medan bantyp

3 huvudsakligen anvinds av godstag. Bantyp 4 ar banor med mindre trafik medan bantyp 5 avser

ménga banor som inte alls 4r trafikerade men dven »timmerbanor« med férhéllandevis stor
godsvolym.

na som stor tigtrafiken okar, men inte heller pd denna punkt pé ett
uppseendevickande sitt. Det dr samtidigt svart att pa grundval av

detta material dra nigra sikra slutsatser om storleken pd en even-

tuell underhallsskuld.
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Sammanfattning och forslag

Sambhillsekonomiska kalkyler dr bra verktyg for att prioritera
mellan olika investeringar i infrastruktursektorn. Kalkylerna har
tillracklig precision for att identifiera de basta projekten —som bor
genomforas, och de simsta projekten — som inte bor genomforas.
Diremellan finns en grazon dir det dr svart att ge sakra rekom-
mendationer.

I den investeringsplan som regeringen lade fram till riksdagen
for perioden 2010-2021 ingick manga olonsamma projekt var-
av en del prioriterades hogt. Detta minskade betydligt den sam-
hillsekonomiska nyttan av planen jamfort med det forslag som
Trafikverket [imnat utan att regeringen redogjorde for motiven.
Den samhaillsekonomiska nyttan av de projekt som valdes ut av
regeringen var bara ndgot hogre an om projekten valts slumpmas-
sigt bland alla projekt pa listan, lonsamma som olénsamma.

Infor beslutet om investeringsplanen for 2014—2025 gjordes
mycket fa samhallsekonomiska kalkyler av nytillkomna projekt.
Inga kalkyler gjordes for projekt som inte kom att inga i planen.
Trafikverkets arbete styrdes ocksa mycket hart in pd ett antal
projekt som skulle genomforas, det vill siga dir resultatet av en
eventuell kalkyl inte skulle ha haft ndgon betydelse for regeringens
prioriteringar.

Samhillsekonomiska kalkyler bor goras for alla potentiella
investeringsprojekt. Trafikverket bor dlaggas att redovisa skilen
till att mindre lonsamma projekt prioriteras fore mer I1onsamma i
det forslag som limnas till regeringen samt att berdkna den sam-
hillsekonomiska kostnaden for detta. Regeringen bor dlaggas att

gora motsvarande redovisning och berdkning i forhallande till
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Trafikverkets forslag nar det limnar forslag till ny investerings-
plan till riksdagen.

Baserat pa de samhillsekonomiska kalkylerna for projekten
i investeringsplanen 2010—2021 kan man dra slutsatsen att den
hade givit vasentligt mera nytta for pengarna om de [d6nsammaste
projekten valts ut. Dessutom hade 62 procent av budgeten rackt
till for att finansiera enbart de lonsamma projekten i investerings-
planen. Med andra ord var investeringsbudgeten snarare for stor
an for liten med avseende pa de projekt som fanns att valja mellan.

Med en mikroekonomisk ansats baserad pa samhaillsekono-
miska kalkyler bor alla I16nsamma projekt genomforas. Ansatsen
kan alltsd svara pa fradgan om hur stor investeringsbudgeten bor
vara. En alternativ makroekonomisk ansats siger att investerings-
budgetens storlek ska viljas sa att konsumtionen 6ver tid max-
imeras. Det dr i praktiken svért att med denna ansats bestimma
budgetens storlek. Bdda ansatserna tenderar dock att ge samma
svar pd frigan om hur stor investeringsbudgeten bor vara.

Den samhillsekonomiska kalkylen anvander sig av antagan-
den om trafikprognoser, avkastningskrav pd investeringarna, eko-
nomisk livslingd och kostnaden for finansiering med skattemedel.
Dessa bor utredas och beslutas centralt. Vi foreslar att det gors av
en stindig och oberoende expertkommitté under Finansdeparte-
mentet.

Trots att det i dag finns kunskaper som skulle géra det mojligt
att bedoma om de resurser som avsitts for drift och underhall ar
tillrackliga genomfors inga sidana analyser. Det finns inte heller

stod for att bedoma om underhallet ir eftersatt.
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Vad dr en sambiillsekonomisk kalkyl?

nsamhillsekonomisk analys ar

ett ramverk for att systematiskt

jamfora och sammanfatta effekter
(som vinster for tillganglighet, milj6 och
trafiksakerhet med mera) och kostnader av
en investering over hela dess livscykel. I den
samhillsekonomiska nyttan ingdr inte bara
rent ekonomiska effekter, utan i princip alla
effekter som en transportdtgard kan ge upp-
hov till, som okad trafiksakerhet, mer fritid,
minskade utslapp och s vidare. Det finns
effekter som inte gdr att virdera pa nagot
sakert satt (till exempel intrdng i stads-, kul-
tur- och naturmiljoer) och darfor inte ingar
ikalkylen. Dessa effekter far man i stallet ta
hansyn till utanfor kalkylen.

Samhaillsekonomiska kalkyler utgar fran

en noggrann beskrivning av vilka effekter
en dtgard ger i transportsystemet, i form av
exempelvis kortare restider, antal berorda
resendrer samt beteendeforandringar hos
resendrerna. Dessa effekter berdiknas for
nuldget och prognostiseras for framtida ar
med hjalp av en transportmodell. Trafikver-

ket anvidnder alltid det nationella transport-

modellsystemet for att kunna sikerstilla

jamforbarhet mellan kalkyler.
Effekter som alltid ingar i en samhalls-

ekonomisk kalkyl ar

e tillganglighet for resendrer och transpor-
torer (se forklaring nedan)

e trafiksikerhet (olyckor, dodsfall och
skadade)

* miljo (avgasemissioner och buller)

e fordonskostnader (for bilar och lastbilar
samt tagdrift)

e offentliga kostnader och intikter.

Dessa effekter varderas alltid med medbor-
garnas egna varderingar — till exempel hur
kortare restid viags mot lagre reskostnader el-
ler hogre turtathet, eller hur sddana effekter
vags mot 0kad trafiksikerhet. Undantaget
ar koldioxidutsliapp. Virderingen av koldi-
oxidutslapp baseras pd en tolkning av nu-
varande och framtida politiska beslut; dess
legitimitet kommer fran att medborgarna
har rostat fram politiker, som har faststillt
en implicit vardering genom politiska beslut.

Det finns faststdllda gemensamma kalkylvar-
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den och kalkylprinciper, som alla kalkyler
miste folja for att bli jimforbara." De svens-
ka riktlinjerna foljer i stor utstrackning har-
moniserade europeiska rekommendationer.

Okad tillginglighet 4r oftast den storsta
effekten av en transportinvestering. I be-
greppet tillgianglighet inkluderas restider,
reskostnader, punktlighet och palitlighet,
turtdthet, bekvimlighet och i princip alla
andra aspekter som paverkar hur litt det
ar att nd olika malpunkter. Kortare restider
ar ofta en stor effekt. Tillganglighetsvinster
kallas dirfor ofta restidsvinster, vilket ibland
forvirrar. Tillganglighetsvinsterna omsatts
pa siktien kombination av bland annat mer
fritid, fler arbetade timmar, hogre 16n och
battre bostad (de tva sista effekterna genom
att tillganglighetsokningen gor att man kan
nd fler arbeten och bostader). P4 sikt sprids
darfor vardet av tillganglighetsokningen
utihela samhallet och tillfaller manga ak-
torer genom bland annat hogre mark- och
fastighetsvirden, hogre foretagsvinster,
okade l6ner och 6kat konsumtionsutrymme.
Tillganglighetsvinsterna tillfaller dirmed
inte enbart resendrerna, utan manga andra
aktorer.

Hur stor del av tillganglighetsvinsten
som tillfaller olika aktorer vore intressant

11. Se Virden och metoder for transport-
sektorns samhillsekonomiska analyser — ASEK 5

(finns pd www.trafikverket.se).

att veta men ir i stort sett omojligt att be-
riakna; det avgors av faktorer som graden
av konkurrens pa olika marknader, externa
effekter samt graden av stelhet i priser och
l6ner. Men podngen 4r att det sammanlagda
virdet av alla dessa vinster, som sprids till
olika aktorer, dr detsamma som det vi kan
mdta som en tillganglighetsvinst direkt i
transportsystemet (eller » pa vigen« som
man ofta uttrycker det). Detta giller sd lange
som Ovriga marknader ar » perfekta« i eko-
nomisk mening, det vill saga sa linge olika
typer av snedvridningar kan férsummas.
For att summera effekter som uppstér
under en investerings livstid och kunna jim-
fora olika dtgarder behovs ocksa generella
kalkylparametrar som diskonteringsrinta,
ekonomisk livslangd och skattefaktorer.
Dessa parametrar dr (liksom virderingen av
koldioxid) svira att faststilla exakt, men de
paverkar de flesta tgarder (dtminstone in-
vesteringar) ungefar likadant, och paverkar
darfor oftast inte rangordningen av dem.
Nyttor och kostnader beriknas for varje
ar under investeringens livslangd, och sum-
meras sedan till ett nuvarde. Nuvardet divi-
derat med kostnaden dr ett matt pa investe-
ringens kostnadseffektivitet — nettonytta per
satsad krona — och kallas nettonuvardeskvot
(NNK). Om NNK ar positiv (> o) dr dtgarden
lonsam enligt kalkylen. Om exempelvis de

summerade nyttorna under kalkylperioden



ar 75 miljoner kronor och kostnaderna 50

miljoner kronor s blir NNK 0,5 (NNK =

(75-50)/50).

Effekter som saknasikalkylerna

Detir vil kantatt nettonuvirdeskvoten inte
fangar alla effekter eller alla 6verviaganden
med nuvarande kalkylmetodik. Intring i
naturomrdden och forbattrad stadsmiljo ute-
lamnas for att det ar for svart att vardera gene-
rellt. Dessutom utelimnas ofta vissa externa
arbetsmarknadsnyttor, nyttan av minskade
restider med bil i hog trangsel och nyttan av
kapacitetsforbittringar i kollektivtrafiken —
aven om detidessa fall ofta ar mojligt att fa
med dessa effekter i kalkylen med hjalp av
modernare metoder. Nedan foljer en kort be-
skrivning av ett antal potentiellt viktiga sakna-
de effekter, samt en kort bedomning av i vilken
grad de paverkar sidkerheten i kalkylutfallet.
Slutsatsen ar att storleken av de effekter som
ligger utanfor kalkylen kan variera mellan
olika typer avinvesteringar och kan darmed
paverka rangordningen nagot. Effekterna ar

dock forvanansvirt sma i de flesta fall.

Tillvaxteffekter och arbetsmarknad

En dterkommande friga bland forskare
och tjinsteman ar i vilken utstrackning
samhillsekonomiska kalkyler fingar alla

arbetsmarknadseffekter.”? Problemet ar att

12. Worsley (2011).
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kalkylerna bara omfattar de nyttor som
tillfaller individen, medan agglomerations-
effekter (positiva arbetsmarknadseffekter
av okad tillganglighet eller tathet) delvis ar
externa (det vill siga gynnar andra), och

en del av nyttorna tillfaller samhallet i stort
genom Okade skatteintikter. Det ar svart att
kvantifiera dessa effekter for varje enskild
investering, men av de forskningsstudier
som analyserat frigan noggrant kan man
dra slutsatsen att dessa effekter verkar ha en
begriansad paverkan pa rangordningen av
investeringar. De kan dock i viss man miss-
gynna investeringar i hogt specialiserade
arbetsmarknader dir en stor andel av nyttor-

na kommer fran arbetsresor.

Trangsel

Den nationella transportmodellen bygger
pa en sd kallad statisk natverksmodell, och
sddana klarar inte attialla dimensioner han-
tera hog trangsel pa ett tillfredsstillande satt.
Det innebar att pdverkan pd restiderna till
foljd av minskad trafik i vigsystemet under-
skattas i modellen.” Det beror p4 att statiska
modeller inte modellerar det dynamiska
forloppet nar koer byggs upp uppstroms
fran flaskhalsar. Sddana koer kan visentligt
paverka restiderna dven for trafik som inte
ens ska igenom flaskhalsen. Dynamiska

simuleringsmodeller beridknar restidsfor-

13. Li(2002);Paulley (2000).
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dndringar till f6ljd av férdandrat trafikflode
(eller forandrad kapacitet) betydligt battre
an statiska modeller, eftersom de explicit
modellerar uppbyggnaden av koer.

Den nationella transportmodellen han-
terar inte heller kapacitetsbegransningar i
kollektivtrafik, trangsel pa fordon och per-
ronger eller kortare av- och pastigningstider
som foljd av en dtgiard. Det innebar att bade
nyttan av okad kapacitet i kollektivtrafiken
och nyttan av mindre tringsel pa fordon och
perronger forsummas i standardkalkylen.
Det finns goda mojligheter att battre finga
effekterna av triangsel i modellerna, vilket
atminstone delvis har gjorts i kalkylen for
tunnelbanan till Nacka. Det dr framfor allt
en friga om hur mycket resurser som laggs

pa modellutveckling.

Hur man gor samhallsekonomisk

analys steg for steg

For att berdkna nyttorna gors foljande steg:
Forst maste man gora en prognos for hur

trafiken kommer att se ut under kalkylperi-

oden, det vill siga den period som atgirden

vintas gora nytta."* Prognosen gors for ett

framtida prognosér, ofta to—20dr frinidag,

14. Kalkylperioden ir i regel den beriknade
ekonomiska livslingden for en atgiard, normalt

antas 60 ar i svenska kalkyler.

och sedan anvinds upprakningstal for att
beskriva nyttorna langre fram (det gar ocksa
att gora prognoser for flera prognosar).

Ien trafikprognos beskrivs verklighe-
ten forenklat med hjalp av en databas med
data om omvirlden och trafiken. Det forsta
steget ar darfor att bestimma hur dessa
omvdrldsforutsdtiningar ska antas se ut
under prognosaret. Det giller antaganden
om den framtida infrastrukturen, fordonens
egenskaper och kostnader, utbudet av kol-
lektiva fardmedel och taxor. Det galler ocksd
antaganden om framtida omvarldsforutsatt-
ningar, till exempel inkomst, befolkning eller
ndringslivsstruktur.

I det andra steget gors sedan prognosen
med en prognosmodell. De modeller som
oftast anvdnds i den nationella planeringen
kallas Sampers for persontrafik och Sam-
gods for godstrafik. Modellerna anvander
efterfragesamband (kunskap om hur indi-
vider och foretag brukar vilja mellan olika
alternativ) for att beskriva hur trafiken pa-
verkas av en forandring (av trafikutbud eller
omvirldsdata) och resultatet blir en bild av
en framtida trafiksituation.

I det tredje steget ska trafikeffekterna
enligt prognosen raknas om till effekter. For
detta behovs effektsamband som exempelvis

beskriver hur mycket olyckorna 6kar for en



viss vagtyp nar trafiken 6kar. Nagra exempel

pd samband som behovs ar

e trafiksikerhet (olyckor, dodsfall och
skadade)

* miljo (avgasemissioner och buller)

e fordonskostnader (for bilar och lastbilar
samt tagdrift)

® kostnader for drift och underhall av spar

och vigar.

I det fjarde steget ska effekterna varderas,
raknas om till nuvirden och sammanstillas.
Tanken ar att virderingarna ska spegla in-
dividers betalningsvilja och det finns ndgra
olika sitt att f fram varderingarna:

e Priser pd en marknad. Detta dr det mest
rattframma och fungerar bra for saker
som har ett pris, till exempel fordons-
kostnader.

e Lisaavindividernas varderingar. Det
gors for icke-marknadsvaror, sisom
restid eller trafiksakerhet. Det finns tvd
typer av studier, antingen revealed pref-
erence,dir man studerar hur individer
viljer i verkliga situationer, eller stated
preference, dar man studerar hur de
valjer i hypotetiska eller experimentella
situationer.

e Virdering utifrdn politiska beslut. Ibland

fungerar ingen av metoderna ovan och
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dé ar ett alternativ att utgd fran poli-
tiska beslut, med tanken att de speglar
individernas varderingar. Detta gors for
koldioxid, och viarderingen kan antingen
raknas fram utifrdn den skattesats som
finns eller tgardskostnaden for att nd ett

politiskt mal.

Vissa varderingar, som virdet av intrdng i
natur- eller stadsmiljo, dr ibland svara att
fa fram. Trots vissa osakerheter i absoluta
effekter dr den stora fordelen med den sam-
hallsekonomiska kalkylen att den tvingar
fram en systematisk beskrivning av effekter
och bygger pa grundliaggande antaganden,
virderingar och samband som kan grans-
kas och diskuteras. Den underldttar ocksa
overblicken over effekter, ger forstaelse

for olika effekters storlek samt synliggor
fordelningseffekter och effekter som inte
kan virderas. P4 sa satt mojliggor den en
jamforelse mellan manga komponenter och
tvingar fram en objektiv och strukturerad

diskussion.



KAPITEL §

DETTA KAPITEL presenteras de storsta jarn-
vagsprojekten som fardigstallts under senare ar, som ar under
byggnad eller som planeras, och det storsta nu paborjade vagpro-
jektet, Forbifart Stockholm. Forutom att ge en Oversikt dr syftet
att se om det finns ett monster nar det galler tillkomst, kostnader
och samhillsekonomiska kalkyler samt vilka slutsatser som kan
dras av detta. Av Sverigekartan hir intill framgar de projekt som

vigarigenom.

Botniabanan

Redan nir Ostkustbanan med Sundsvall som slutpunkt blev klar
1927 diskuterades en forlangning langs Norrlandskusten. Botnia-
banan, en 19 mil ling enkelsparig jirnvig mellan Angermanl-
ven och Umed, kom emellertid att slutforas forst 2o10. Banans
syfte angavs vara att oka kapaciteten for godstrafik mellan norra

och sodra Sverige samt att ge snabbare regional persontrafik och

(94)
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Norrbotniabanan
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Citytunneln . . .
Négra svenska megaprojekt under senare ar.



96

KAPITEL §
S 1
1
I
1
)
/7
- 7
=~
Umed @
Hérnefors Py
Nordmaling o
. o .Husum
Ostersund Solleftea () .. L
(] Ornskéldsvik
Nyland

Ange o Héarnésand

Sundsvall

Botniabanan.

snabbare fjarrtrafik med sodra Sverige.

Riksrevisionen (2011:22) har granskat Botniabanan for att
se om malen med projektet uppndtts och vilka statens kostnader
blev. Man konstaterade att de restidsvinster som angavs under for-
beredelsearbetet inte hade uppnatts och att féljdinvesteringar bli-
vitnodvandiga for att nd kapacitetsmalen. Bland annatkravdes en
ny godsbangard vid Umea samt kapacitetsokningar pa Ostkust-
banan. P4 grund av dessa forindringar och pa grund av standard-
hojningar och fordyringar, bland annat nir det gillde upprust-

ningen av Adalsbanan (mellan Harnésand och anslutningen till
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Botniabanan), blev projektet enligt Riksrevisionen minst 140 pro-
cent dyrare 4n vad som hade redovisats i Banverkets ursprungliga
beslutsunderlag. Riksrevisionen kallar kostnadsberdkningen for
gladjekalkyl. Man fann dven att regeringens kostnadsredovisning
till riksdagen varit bristfillig.

Ijarnvagsutredningen 1996 beriknade Banverket en nettonu-
viardeskvot pa 0,54 for Botniabanan; i Trafikverkets uppfoljning
2010 berdaknades kvoten till 0,4 5. Riksrevisionen fann dock bety-
dande fel i berdkningarna. Med Riksrevisionens korrigeringar och
tilligg blev nettonuvirdeskvoten 0,09, det vill sdga projektet blev
knappt l6nsamt.

Bygget av Botniabanan finansierades inte inom ramen for or-
dinarie anslag till trafikinvesteringar utan via det statliga bolaget
Botniabanan AB med statsgaranterade lan. Lanet dterbetalas ge-
nom att Trafikverket hyr banan av Botniabanan AB till 2050, var-
efter banan overgdr i Trafikverkets dgo. Finansieringslosningen
innebdr att staten lanar till projektet, vilket bidrog till att riksda-
gen kunde fatta beslut om att genomféra projektet. Konsekvenser-

na av olika finansieringslosningar behandlas ytterligare i kapitel 9.

Norrbotniabanan

Norrbotniabanan dr en tdnkt 27 mil ldng enkelsparig jarnvag
fran Umead till Luled. Banan ar avsedd att oka godskapaciteten pa
jarnvig mellan norra och sodra Sverige, ge en battre transporteko-
nomi genom kortare strackning och en rakare och mindre backig
bana samt ge snabbare persontrafik mellan stdder och tatorter pa
strackan. Genom banan minskar ocksa storningskansligheten pa

dagens enkelspariga bana, stambanan genom 6vre Norrland.
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Norrbotniabanan.
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Efter valet 2002 triffades en 6verenskommelse mellan den so-
cialdemokratiska regeringen, Miljopartiet och Vinsterpartiet om
att bygga Norrbotniabanan fran Umed hela vigen till Haparanda.
Banverket fick darfor i uppdragatt skyndsamt utreda projektet, och
en forsta etapp kom att ingd i regeringens plan for perioden 2004~
2015. Tillfoljd avenallmin fordyring av projekteniden da gillande
planen var det inte mojligt att paborja de projekt som lag langre bak
i planen, vilket Norrbotniabanan gjorde. Under alliansregeringen
prioriterades inte Norrbotniabanan men Trafikverket fortsatte pla-
neringen. Den nu sittande regeringen deklarerade i februari 2015
att banan ska tas med i kommande dtgirdsplan och har medgivit att
Norrbotniabanan A B far ansoka Eu-bidrag for projektet.

I Banverkets forsta utredning 2002—2003 redovisades en sam-
hallsekonomisk kalkyl av strackan Umed—-Haparanda som gav en
nettonuvardeskvot pa —o,2 till —0,3. En samhillsekonomisk kal-
kyl 2007 for strackan Umea—Lulea efter gjorda forstudier gav en
nettonuvardeskvot pa o,14. Nya kalkyler 2009 och 2014 resul-
terade i en kvot pd o,01. Den samhillsekonomiska bedomningen
2014, som dven inkluderar ej prissatta nyttor och kostnader, drog
slutsatsen att projektet var klart samhillsekonomiskt l6nsamt.
Anlaggningskostnaden beriknades 2014 till 24 miljarder kronor
i 2008 drs prisnivd. I samband med granskningen av Botniabanan
bedomde Riksrevisionen (2011:22) dven forutsittningarna for
Norrbotniabanan. Liksom for Botniabanan fann man att restiden
fran sodra Sverige underskattats och att den angivna godstrafi-
ken inte skulle rymmas pd Ostkustbanan mellan Stockholm och
Sundsvall utan utbyggnad. Behovet av en kompletterande inve-
stering pa Ostkustbanan uppskattades kosta 1o miljarder kronor
och borde enligt Riksrevisionen finnas med i den samhallsekono-

miska kalkylen for Norrbotniabanan.
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Citybanan i Stockholm

Under 1970- och 1980-talen planerades en utokning av kapacite-
ten vid den sa kallade getingmidjan férbi Gamla stan i Stockholm
genom ett tredje spar som skulle 6ka kapaciteten med 30 procent.
Planerna motte motstiand eftersom utbyggnaden skulle medfora
ingrepp i den historiska bebyggelsen pa Riddarholmen. P4 grund
av motstandet, och eftersom en utokning med tva spar i stillet
skulle fordubbla kapaciteten men innebira dnnu storre ingrepp
i bebyggelsen, inriktades planeringen pa 199o-talet pa en tunnel
med dubbelspar. Efter en forstudie av Banverket 2000-2001 som
studerade tre tunnelalternativ valdes alternativet Citybanan. En
jarnvigsutredning blev klar 2003.

Citybanan ar en 6 kilometer lang tunnel med dubbelspar for
pendeltig genom centrala Stockholm. Banan far tva nya stationer,
Odenplan och City i anslutning till T-Centralen. Genom Cityba-
nan mojliggors en fordubbling av det antal tdg som kan passera
genom Stockholm tack vare att den nya banan i forsta hand an-
vands for pendeltdg samt att detta frigor kapacitet for regional-,
fjarr- och godstag pa den gamla banan. Kapacitetsokningen for-
utsitter en utbyggnad av antalet spar norr om Stockholm och en
ny jarnvigsbro 6ver Arstaviken med enkelspar. Arbetet med City-
banan borjade 2009 och trafikstart planeras till 2017. Kostnaden
beridknas till cirka 20 miljarder kronor.

Regeringen beslot forst att finansiera en storre del av projektet,
men detta stoppades sedan de beriknade kostnaderna stigit kraf-
tigt. For att gd vidare kravde regeringen medfinansiering av lokala
och regionala intressenter i Milardalen och Ostergotland. Det av-
tal som slots innebar att staten finansierar 64 procent, Stockholms

kommun 24 procent och regionala intressenter 12 procent av



Megaprojekt I0I

Citybanan i Stockholm



I02

KAPITEL §

kostnaden. Den utbyggnad av sparkapaciteten norr och soder om
Stockholm, som dr nddvandig for att Citybanans kapacitet skulle
kunna utnyttjas, finansieras av staten. Kostnaden for detta har av
Riksrevisionen berdknats till cirka 1 5§ miljarder kronor.

Riksrevisionen (2012:8) har gjort en sirskild granskning av
medfinansieringen av Citybanan. Syftet var att bedoma vilken in-
verkan medfinansieringen har for den samhillsekonomiska 16n-
samheten bade nir det giller Citybanan med kringprojekt och
transportinfrastrukturinvesteringar pa det nationella planet. Den
overgripande slutsatsen dr att medfinansieringen haft en negativ
inverkan pa den samhillsekonomiska lonsamheten genom att de
regionala intressena fick bestaimma vilka projekt utover sjalva Ci-
tybanan som skulle genomforas. Flera av dessa projekt var enligt
Trafikverket samhillsekonomiskt olénsamma. I férhandlingarna
hiavdades att de tillkommande projekten var viktiga for att Ci-
tybanans kapacitet skulle kunna utnyttjas och de fick dirfor en
hogre prioritet i atgardsplanen dan de borde ha. Ingen samhalls-
ekonomisk kalkyl gjordes for projekten som helhet, utan enbart
for sjilva Citybanan. Riksrevisionen patalade ocksa att statens
merkostnader for de sparutbyggnader som Citybanan medfor inte
redovisades i avtalet om medfinansiering eller till riksdagen infor
regeringens beslut.

Jarnvigsutredningen for Citybanan 2003 beridknade en net-
tonuvardeskvot pa o,1, det vill siga banan berdknades vara svagt
samhaillsekonomiskt 16nsam. I samband med att regeringen stop-
pade projektet 2006 gjordes en ny samhillsekonomisk kalkyl som
gav en nettonuvardeskvot pd —o,2 5, det vill siga projektet berak-

nades nu vara klart olénsamt.' Man kan i ssmmanhanget notera

1. Transek (2006).
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att Citybanan ar en typ av investering som far konsekvenser ldngt
utanfor det projekt som byggs tack vare att en viktig trang sektor
i det svenska jarnvigsnatet byggs bort. Detta gor det svdrare an
vanligt att gora en samhallsekonomisk lonsamhetsbedomning av

projektet.

Vastlanken

Vistlanken ar en planerad dtta kilometer lang tvaspdrig jarnvags-
forbindelse genom centrala Goteborg. Sex kilometer kommer att
ga i tunnel med tre underjordiska stationer: vid Centralstationen,
Hagakyrkan och Korsvigen. Vistlinken dr en del av Vistsvenska
paketet och dar budgeterad till 20 miljarder kronor i 2009 ars pris-
niva.” Byggstart planeras till 2018, och 2028 planeras tunneln
vara trafikklar i sin helhet.

Syftet med Vistlanken ar att oka tillgangligheten till kollek-
tivtrafik samt att 16sa nuvarande kapacitetsproblem. Darigenom
kan tagpendlingen Oka i regionen. Goteborgs centralstation dr
en sickstation och slutpunkt for fem jarnvigar. Vid hogtrafik
ar kapacitetstaket natt. Tillgangligheten okar genom att tre nya
pendeltigsstationer byggs i centrala Goteborg. Tunneln kommer
huvudsakligen att trafikeras av pendeltdg och kommer att frigora
kapacitet vid Centralstationen for fjarrtdg och resterande regio-
naltdg som dven i framtiden kommer att stanna i markplan.

Banverket gjorde en idéstudie 2001 och en forstudie 2002 av

mojligheterna att oka tillganglighet och kapacitet for tigtrafiken

2. Det finns en viss oklarhet i den uppgivna totalkostnaden for Vistsvenska

paketet men detta har ingen betydelse for de principer som behandlas har.
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Vistlianken i Goteborg.
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i Goteborgsregionen. Banverket (2006) studerade tre alternativa
strackningar for genomgéende trafik och ett alternativ med en
utbyggnad av Centralstationen. Vistlanken och andra projekt i
regionen kom inte med i en reviderad atgardsplan for 200420135
pd grund av brist pa finansiering. Nagon samhallsekonomisk
bedomning av enbart Vistlinken gjordes inte, diremot gjordes
en samhillsekonomisk kalkyl for Viastlanken med den strack-
ning som nu ar aktuell tillsammans med en utbyggnad av banan
Goteborg—Boras i en underlagsrapport till jirnvagsutredningen.
Nettonuvirdeskvoten beriaknades till —o,57, projektet som helhet
bedomdes med andra ord vara kraftigt olonsamt. I jirnvigsut-
redningens huvudrapport raknades nyttorna av bada projekten
in men enbart kostnaderna for Vistlinken, vilket fick Vistlanken
att framstd som mindre olénsam dn vad analyserna egentligen gav
stod for, vilket patalades av Riksrevisionen i dess granskning av
Vistlinken.’

Projektets historia gar tillbaka till 1990 da det socialdemokra-
tiska kommunalradet i Goteborg fick en friga fran statsministern
hur arbetarekommunen som fyllde 100 ar skulle kunna uppvak-
tas. Svaret blev »infrastruktur« och en sarskild utredare tillsat-
tes. Det utredningsforslag som lades fram inneholl sju miljarder
kronor i vaginvesteringar och tva miljarder kronor till kollektiv-
trafiken. Vissa av projekten genomférdes, andra inte. Aren gick
och flera paket foljde men Goteborgs politiker uppfattade att man
hela tiden hamnade i bakvattnet i forhallande till Stockholm. Man
menade att detta dtminstone delvis kunde forklaras med Stock-
holmsregionens medfinansiering av statliga infrastrukturprojekt
inklusive Stockholms trangselskatt.

3. Riksrevisionen (2012:271), Bilaga 1.
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I maj 2009 fragade darfér samma kommunalrad den (dd) an-
svarige centerpartistiske statssekreteraren om det skulle vara moj-
ligt med en paketoverenskommelse om dven Goteborg inforde
en triangselskatt. Svaret blev jakande. Trots att samtliga partier i
Goteborgsregionens kommunalforbund infor valet 2006 lovat att
antingen avvisa alla forslag om att infora bilavgifter, och trots att
Goteborgs socialdemokrater varen 2008 lovat att folket skulle fa
sdga sitt, tidigast i valet 2010, sade Goteborgs kommunstyrelse i
december 2009 ja till trangselskatt for att finansiera Vastsvenska
paketet. Trangselskatten infordes i januari 2013.

Vistsvenska paketet forhandlades fram av staten och regiona-
la foretradare 2009—2010 och kom med i investeringsplanen for
2010-2021 sedan medfinansieringen blivit klar. Som framgér av
figur 4.2 inneholl Trafikverkets forslag till investeringsplan ett an-
tal klart olonsamma investeringar samtidigt som projekt som var
samhillsekonomiskt lonsamma limnades utanfor planforslaget.
Trots detta dr det uppenbart att resultaten av de samhallsekono-
miska kalkylerna var av betydelse for Trafikverkets prioriteringar.
Diaremot hade samhallsekonomiska argument begransad betydel-
se for regeringens stillningstagande. Till foljd av att detta projekt
togs in i planen kom andra projekt i Trafikverkets forslag till inve-
steringsplan att senareliggas. I slutet av forslagslistan maste ocksa
projekt »knuffas ut«, det vill siga de hamnade utanfor planen. Ett
exempel var E22 forbi Norrkoping (som var samhallsekonomiskt
lonsamt) och ett annat E4 forbi Ornskoldsvik (oléonsamt). Likasa
krymptes avsittningen till mindre, icke utpekade projekt till foljd
av regeringens omprioriteringar.

Regionen bidrar med hilften av finansieringen, varav mer-
parten kommer frin trangselskatt pd vigtrafiken i Goteborg.

I forhandlingarnas slutskede gjorde Trafikverket en ny samhalls-
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ekonomisk kalkyl som gav en nettonuvirdeskvot pa —o,55. De
regionalekonomiska effekter som togs med i den bredare sam-
hillsekonomiska bedomningen uppvigde inte kalkylens negativa
resultat. I kalkylen ingick utbyggnaden till Boras.

Riksrevisionen ar kritisk till regeringens motiveringar for att
inkludera Vistsvenska paketet i investeringsplanen 2010-2021.
Enbart fordelar tas upp och inget underlag presenteras som stod
for pastdendet att projektet forbattrar uppfyllandet av de trans-
portpolitiska malen. Ingen hansyn togs till den samhallsekono-
miska kalkylen for Vistlinken. Riksrevisionen bedomer att yt-
terligare jarnvigsinvesteringar i regionen dr nodvindiga for att
kapacitetsmalen med Vistlanken ska nas och att kostnaden for
dessa kan bli lika stora som for Vistlanken. I en uppdaterad sam-
hillsekonomisk kalkyl 2012 beriknar Trafikverket nettonuvar-
deskvoten till —o,12 och bedomer att projektet ar samhallsekono-
miskt 16nsamt nir icke prissatta nyttor, som regional utveckling,

inkluderas.

Citytunneln i Malmo

Citytunneln ar en dubbelspdrig jarnviagsforbindelse genom Mal-
mo6 mot Oresundsbron som byggdes mellan 2005 och 2010. For-
bindelsen dr 17 kilometer ling, varav knappt 6 kilometer gar i
tunnel under centrala Malmo. Genom Citytunneln komplettera-
des Malmo C som var en sackstation med en underjordisk genom-
fartsstation och Malmoregionen fick tva nya jarnvigsstationer,
Triangeln i den centrala delen av Malmo och Hyllie. Det tidigare
obebyggda omradet kring Hyllie har blivit en ny stadsdel. Per-

sontrafik 6ver Oresund gir numera pa den nya jarnviagen medan
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godstrafiken gdr pa den gamla Kontinentalbanan som passerar
bostadsomraden. Genom Citytunneln okades jarnvagstrafikens
kapacitet och tillganglighet. Detta mojliggjorde en okning av per-
son- och godstrafiken till kontinenten, snabbare och titare regio-
nal tagtrafik, okad tillganglighet till tigtrafik i Malmo samt mins-
kat buller pa Kontinentalbanan.

I samband med planeringen av Oresundsbron triffade staten
och davarande Kommunfoérbundet for Malmohus lans kollektiv-
trafik — senare omdopt till Region Skdne — 1992 en 6verenskom-
melse med forslag om Citytunneln. Det konstaterades dock att fi-
nansiering saknades. Ar 1997 lade regeringen fram en proposition

(1996/97:161) om att bygga Citytunneln. Den totala kostnaden

o
®
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berdknades till knappt 5 miljarder kronor i 1996 ars prisniva.

I utredningen som propositionen byggde pa beraknades total-
kostnaden till 3,3 miljarder kronor.* Skillnaden — 1,7 miljarder —
sades i propositionen bero pa ett hogre prisldge, nya forbindel-
sespar, andringar pa bangardsomradet, underskattade kostnader
samt en nagot langre tunnelstrackning. Vid byggstarten 2005 be-
raknades totalkostnaden till 9,5 miljarder kronor. Den faktiska
kostnaden till konstanta priser blev 8,5 miljarder kronor, vilket
fick till foljd att projektledningen beromde sig av att ha genomfort
projektet till lagre kostnad dn planerat.

Enligt den ursprungligt avtalade fordelningen skulle Malmo
kommun och Region Skane svara for knappt halften av kostna-
derna for Citytunneln. I den slutliga férdelningen svarade de till-
sammans for drygt 20 procent, EU for 8 procent och staten for
aterstoden. Statens andel 6kade med andra ord viasentligt, bade
procentuellt och i absoluta tal.

Banverket gjorde en samhillsekonomisk kalkyl av projektet
2001 och fann att nettonuvirdeskvoten var —o,46 med standard-
antagandet om 1,3 procents trafikokning per ar i 20 ar och dar-
efter o,5 procent. Konsultforetaget Intraplan gjorde samtidigt en
kalkyl med antagandet om en trafikokning 6ver tid med 3 procent
per dr och kom fram till en nettonuvirdeskvot pa —o0,06. Ytterli-
gare en kalkyl gjordes av Centrum for transportekonomi (CTEK)
med antagandet 2 procents trafikokning som visade att projektet
nitt och jamnt var lonsamt. Det faktiska utfallet har inte berik-
nats.’

Citytunneln utvirderades mot existerande infrastruktur, inte

4. SOU 1994:78.
5. For samtliga kalkyler, se Banverket (2001).
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mot ett alternativ som dtminstone delvis kunde uppna de nyttor
som Citytunneln gav. Banverket gjorde visserligen en berdkning
av anlaggningskostnaderna for att 6ka kapaciteten pA Malmo C
och Kontinentalbanan for att klara trafikokningen. Dessa berik-
nades till drygt 2 miljarder kronor, men ndgon fullstindig sam-

hillsekonomisk kalkyl gjordes inte av detta alternativ.

Hoghastighetsbanor

De hoghastighetsbanor som nu planeras ar Gotalandsbanan mel-
lan Jarna strax sdder om Sodertilje och Goteborg samt Europaba-
nan mellan Jonkoping och Malmo. Bada banorna dr huvudsak-
ligen avsedda for persontrafik. De dr dubbelspariga och tillater
farter pa upp till 320 km/tim. Syftet med de tinkta investeringarna
ar att forkorta restider och fa snabbare jarnvigsanknytning for
stader som ligger utanfor stambanorna. Dessutom frigors kapaci-
tet for regionaltrafik och godstrafik pa de befintliga stambanorna.

Pa uppdrag av regeringen gjorde Banverket en idéstudie 2001.
En ny studie av Banverket gjordes 2008. Bida studierna var posi-
tiva till hoghastighetsbanor, i forsta hand mellan Stockholm och
Goteborg. Regeringen tillsatte 2008 en sarskild utredare som ut-
redde kostnader, finansiering och 6versiktlig banstriackning. Tra-
fikverket (2012¢, 2012d) gjorde senare kapacitetsutredningar
av hela jarnvagsnatet, dar dven hoghastighetsbanorna utreddes.
Verket foreslog att strackan mellan Goteborg och Boras samt Ost-
linken, en del av Gotalandsbanan mellan Jarna och Linkoping,
skulle borja byggas fore 202 5. Alliansregeringen beslot att inklu-
dera dessa projektidtgiardsplanen for 2014-202 5. Riksrevisionen

(2012:21) har granskat underlaget for besluten om delstrackor-
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na, sirskilt de antaganden som gjorts om nyttor och kostnader.

Revisionens rapport var kritisk och kan sammanfattas i foljande

punkter:

I.

Kostnadsberdkningarna ar bristfilliga. Trafikverket har inte
foljt sina egna regler nar det giller metoder, vilket gor berik-
ningarna mer osdkra. Bland annat har verket berdknat att
kostnaden for den 30 mil langa Europabanan mellan Jonko-
ping och Malmo ar 40 procent lagre dn for den 17 mil langa
Ostlanken mellan Jarna och Link6ping. Vidare har kostnader-
na for de olika hoghastighetsbanealternativen inte berdknats
i samma prisnivd som for nollalternativet, en utbyggnad av
befintliga stambanor, vilket ger en mer negativ bild av nollal-
ternativet.

Trafikverkets simulering av framtida kapacitetsbehov visar att
omkringliggande jarnviagar blir hdrt belastade, men dnda an-
ges behovet av foljdinvesteringar som begrinsade. Bland an-
nat belastas strackan Jirna—-Stockholm till mer 4n 100 procent
av den teoretiska kapaciteten. Anda har hinsyn bara tagits till
dygnsbelastningen, inte till belastningen under hogtrafik, och
inte heller till den 6kade godstrafik som ingar i den samhalls-
ekonomiska kalkylen. Riksrevisionen bedomer att kapaciteten
maste byggas ut for minst ro miljarder utover vad som framgar
av kalkylen. Citybanan i Malmo och Oresundsbron ir redan
hogt belastade. Om prognoserna om okad trafik infrias kan en
ny forbindelse mellan Helsingborg och Helsingor bli nodvan-
dig, vilket skulle kosta tiotals miljarder kronor. Sammantaget
forefaller foljdinvesteringarna vara grovt underskattade.

Den samhillsekonomiska kalkylen och bedomningen fran
SOU 2009:74, utredningen av hoghastighetsbanor, dr brist-

falliga. I bedomningen dr negativa externaliteter som barridr-
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effekter, intrang i landskapet och buller utelimnade, trots att
sddana ska ingd i bedomningen. Trafikverket har ocksa bort-
sett fran att biljettpriserna sannolikt blir hogre pa hoghastig-
hetsbanorna, vilket minskar konsumentoverskottet som ar
en stor nytta i den samhillsekonomiska analysen. Detta hade
redan tidigare papekats i ett sdrskilt yttrande av Lars Hult-
krantz till 2009 ars utredning. I kalkylen har nyttor av 6kad
godstrafik inkluderats som forutsatter en trafikokning som ar
fyra gdnger hogre an i Trafikverkets egen prognos. Samman-
taget har Trafikverket sannolikt 6verskattat den samhaillseko-
nomiska lénsamheten. Vidare noterar Riksrevisionen att nyt-
tan av att enbart bygga Ostlanken berdknats till 21 miljarder
kronor till en kostnad av 26 miljarder, medan en utbyggnad av
stambanan som inkluderar Ostlinken skulle kosta 94 miljar-
der och ge en nytta pa endast 18—24 miljarder, det vill siga en

merkostnad p4 73 miljarder skulle inte ge nigon nytta alls.®

Under 2015 har nya kalkyler gjorts for hoghastighetsbanorna for

detalternativsom den nu pagdende sa kallade Sverigeférhandling-

en foreslagit’” och som mest liknar det alternativ som Trafikver-

ket utredde inom ramen for Kapacitetsutredningen.® Flera av
de problem som togs upp av Riksrevisionen, som osikra kost-
nadsberikningar och att hoghastighetsbanorna ska byggas ge-
nom skyddsvirda och vidstrickta omraden, beaktas inte. I bade
Trafikverkets och Sverigeférhandlingens kalkyler blir nettonu-
vardeskvoten knappt positiv: 0,06. Denna berdkning grundar sig

pa en investeringskostnad om 128 miljarder kronor. I slutet av

6. Riksrevisionen (2012:271), Bilaga 1.
7. Trafikverket (2015).
8. Trafikverket (2014).
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201§ beraknade Trafikverket kostnaden till 2 §6 miljarder kronor
(enligt Dagens Nyheter 3 december).

Ett antal antaganden i den nya kalkylen ar orealistiska. Pro-
blemen sammanfaller delvis med de observationer som Riksrevi-
sionen gjorde och som beskrevs ovan och vars konsekvenser var
att nettonuvirdeskvoten 6verskattades. Ett forsta antagande som
kan ifrdgasdttas dr att ndr man berdknat resendrsvolymerna har
man riaknat med (realt) oforandrade biljettpriser 60 ar fram i ti-
den, liksom att biljettpriserna pa hoghastighetstigen kommer att
vara desamma som pa Ovriga tag. Hultkrantz (2009) menade i sitt
sdrskilda yttrande i SOU 2009:74 att detta dr orealistiskt. Ett skal
ar att de operatOrer som forst far trafikeringsritt kommer att vara
skyddade fran konkurrens fran andra operatorer under en tid, na-
got som skapar utrymme for biljettprishojningar. Dessutom skulle
den nya banan innebira en vasentligt mer attraktiv tjanst i form
av kortare restider, vilket mojliggor prishojningar. Antagandet om
konstanta biljettpriser kommer alltsd att verskatta antalet rese-
narer och dirmed nyttorna. Som ett rakneexempel visar wsp Ana-
lys & Strategi (2009) att en biljettprishojning pa 20 procent skulle
minska den ursprungliga nettonuvirdeskvoten som SOU 2009:74
kom fram till med cirka 47 procent.

Man har ocksi antagit en i sammanhanget lag kalkylrinta.’
Detta ir sarskilt diskutabelt niar det giller hoghastighetsbanor
eftersom osikerheten om deras nyttor dr ovanligt stor. Hoghas-
tighetsbanor representerar en unik teknik vars framtida konkur-
renskraft dr osdker. Under en period om 60 ar ar det troligt att
vagtrafikens tekniska utveckling liksom en successivt alltmer so-
fistikerad digitalisering av resande pd vig kommer att fortsitta.

9. Jamfor diskussionen i avsnitt 4.6.
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Detta kan viasentligt paverka framtidens efterfrigan pa tigresor.
And3 anvinds en lig rinta som inte beaktar denna risk. Det finns
inte ens ndgon central och saklig diskussion om dessa risker och
vilket avkastningskrav som samhillet stiller pa transportinveste-
ringar av denna typ i beslutsunderlaget.

Ett tredje problem &r att man antagit en trafiktillvaxt pa 1,1
procent under 50 ar framat. Det motsvarar 73 procents 6kning
av trafiken och bidrar — allt annat lika — till att nyttan av projektet
Okar. Om man i stillet tittar 35 ar bakat i tiden har det langviga
tagresandet 6kat med 19 procent, det vill siga en genomsnittlig ar-
lig 6kning p4 runt o,5 procent.'’ Tagresandet forandrades knappt
alls under bilresandets stora genombrott fran mitten pa 19 5o-talet
fram till T99o-talets borjan. Detta illustrerar de trendbrott som
kan ske under en lang tidsperiod och samhallets behov av att ta
hansyn till denna typ av osakerheter i ett investeringsbeslut.

wsP Analys & Strategi (2009) har forsokt uppskatta konse-
kvenserna for utfallet av den samhaillsekonomiska kalkylen om
man i stillet tillimpar de utgangspunkter som Hultkrantz (2009)
forordar. Projektets nettonuvardeskvot blir dd —o0,38. Det betyder
att varje satsad krona, enligt dessa utgdngspunkter, ger en bety-
dande forlust for samhallet.

I den nuvarande kostnadsberidkningen for banorna har man
antagit att stationerna i Jonkoping, Ulricehamn, Vagnhirad,
Molnlycke, Varnamo och Ljungby inte ligger centralt i stadskar-
norna utan utanfor stadskarnan. Fordelen ar att det blir billigare

men nackdelen dr forstas att det minskar tillgangligheten och 6kar

1o. Ddremot har antalet resor i regionala relationer, i synnerhet pendeltigs-
resor, 0kat kraftigt de senaste To—1 5 dren. Detta indikerar att det i férsta hand dr

i sddana relationer som det storsta behovet av kapacitetsutbyggnad finns.
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bilresandet till och fran stationerna. En siddan extern etablering
kan ocksa utvecklas till att bli kopcentrum utanfoér stadskarnor
dit man i huvudsak maste ta sig med bil. Dessutom blir tillganglig-
hetsforbattringen i jimforelse med flyg, som redan finns till exem-
peli]Jonkoping, betydligt mindre med externa tigstationer.

De banor som planeras har andpunkter i Jarna och Almedal re-
spektive Jonkoping och Lund. Detinnebar att man bortser fran det
eventuella behovet av utbyggnader som ger kapacitetsforstark-
ningar pa strackorna vid storstiderna, enligt beskrivning ovan.
Mycket talar for att kapacitetsutnyttjandet och trangseln pa spa-
ren bitvis blir hogt, vilket medfor langre tagrestider i storstadstra-
fiken. Detta drabbar det regionala tdgresandet i storstiderna och
det ar framfor allt detta tigresande som okar. Forsamrad fram-
komlighet for pendlare och resenirer till och fran storstaderna dr
alltsa en konsekvens av hoghastighetsbanorna sé lange inga ytter-

ligare investeringar (och omfattande merkostnader) tillkommer.

Forbifart Stockholm

Forbifart Stockholm dr en 21 kilometer lang fyrfilig motorvig,
varav 17 kilometer i tunnel, frin Haggvik norr om Stockholm till
Kungens kurva sydost om centrala Stockholm. En tidigare ver-
sion, Visterleden, fanns med i det sa kallade Dennispaketet 1992.
Projektet avsdg dd en vig ndgot narmare Stockholm och visent-
ligen i ytlage. Protesterna mot denna strackning resulterade i den
forbifart som borjade projekteras 2014 och som ska vara klar for
trafik 2024. Kostnaden dr berdknad till 32 miljarder kronorizor3
ars prisniva. Storre delen finansieras genom trangselskatt och res-

ten av staten.
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Syftet med Forbifart Stockholm ér att 6ka kapaciteten for viag-
trafik mellan den norra och sodra delen av Stockholmsregionen
och att darigenom avlasta Essingeleden. Essingeleden 6ppnades
1967 och var dimensionerad for 8o ooo fordon per dygn men har
idag 160 00o0.

I trafikutredningen berdknades nettonuvardeskvoten till 0,26.
I en uppdatering 2013 berdknade Trafikverket kvoten till 1,43,
det vill siga den befanns vara mycket positiv. Skillnaden beror till
stor del pa att vinsterna av kortare restider och liagre kostnader
for godstrafiken, vilka dr de huvudsakliga nyttorna i kalkylen, har
raknats upp enligt gillande riktlinjer.

Sammanfattning och forslag

Iflera av dejarnvagsprojekt som redovisas har de beraknade kost-
naderna 6kat mycket kraftigt frin de forsta tankarna pa en ny for-
bindelse fram till byggstart. Detta dr mer regel 4n undantag och
galler bade vagar och jarnvagar. Fenomenet dr ocksa internatio-
nellt och kan belaggas minst 7o ar tillbaka enligt studier av Flyv-
bjerg, Skamris Holm och Buhl (2002, 2003).

Ien granskning konstaterar Riksrevisionen (2010:25) att kost-
naderna i vigsektorn 6kade med 35 procent 2000-2009 medan
den allminna kostnadsnivan 6kade med 15 procent. Darutover
steg kostnaderna for 35 stora vagprojekt som avslutades 2005—
2009 med 8-18 procent fran forsta plankostnad till genomforan-
de. Detta berodde bland annat pa ofoérutsedda kostnader, stan-
dardhojningar och krav frdn ber6rda kommuner. Riksrevisionen
menar att den redovisning som gavsi Vagverkets arsredovisningar

var missvisande och icke-transparent, genom att kostnadsutveck-
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lingen i sektorn inte redovisas och genom att enbart skillnaden
mellan sista beslutad plankostnad och faktisk kostnad redovisas.

Enytterligare forklaringtillkostnadsokningarnadrattnodvan-
diga foljdinvesteringar inte inkluderas i tidiga planeringsskeden;
sa har varit fallet bdde for Botniabanan, Vistlinken, Citybanan
och for hoghastighetsbanorna. Detta illustrerar myndigheternas
bendgenhet att underskatta kostnaderna. En konsekvens ar att
projekten lattare kommer in i investeringsplanen. Riksrevisionens
(2012:21, 8. 120) hypotes ir att planerare medvetet eller omedve-
tet underskattar kostnaderna for att projektet ska passera detta
»ndlsoga«, det vill siga regeringens investeringsplan. Ett fattat be-
slut dndras sdllan 4ven om kostnaderna stiger kraftigt.

En annan dterkommande observation ar att flertalet megapro-
jekt beslutats trots att kalkylen visar att de 4r samhallsekonomiskt
olonsamma. I en del fall blir kalkylen mindre negativ eller positiv
vid den samhillsekonomiska bedomningen nir ocksa de nyttoef-
fekter dar det saknas vedertagna berdkningsmetoder inkluderas
i beslutsunderlaget. Det dr vanligt att hanvisa till regionalekono-
misk utveckling, battre matchning pa arbetsmarknaden och till
miljovinster, trots att dessa effekter till stor del faingas upp i de kal-
kylresultat som redovisas.

Officiellt framlagda samhallsekonomiska kalkyler har en stark
tendens till dverskattning av lonsamheten till f6ljd av att nyttorna
overdrivs och investeringskostnaden underskattas. Forskare som
studerat ett stort antal sd kallade megaprojekt i manga linder och
over lang tid talar om att de som dr involverade i planprocessen
blir intressenter i projektet och &veroptimistiska.'’ Detta giller
dven nir de 4r medvetna om problemet.

11. Se Flyvbjerg, Skamris Holm och Buhl (2002).
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Liksom i foregdende kapitel kan vi konstatera att det finns skal
att sikerstalla kvaliteten hos de samhallsekonomiska kalkylerna.
En mojlighet dr att aterkommande lata oberoende experter grans-
ka ett urval av kalkylerna. Dessutom bor de ingadngsviarden som
anvinds i kalkylerna som kalkylrianta och trafikprognoser som
foreslogs i foregdende kapitel beredas och beslutas av en oberoen-
de stindig expertkommitté under Finansdepartementet pd samma
satt som i Norge och andra lander.

Regional medfinansiering forekommer i flera fall i storstader-
na: Citytunneln i Malmo, Vistlanken i Goteborg liksom Forbifart
Stockholm och Citybanan i Stockholm. Medfinansiering reser fle-
ra fragor: Prioriteras medfinansierade projekt pa bekostnad av 6v-
riga? Om sd r fallet, hur bor man se pd medfinansiering? Svaret pa
den forsta fragan ar jakande, dtminstone i fallet Vastlanken. Sva-
ret pa den andra fragan beror pa hur man ser pa fordelningen av
nyttor och kostnader mellan olika regioner nar nya viagar och jarn-
vigar byggs. A ena sidan har avsteg fran den samhillsekonomiskt
basta investeringsplanen en kostnad, inte minst for den eller de
regioner som gar miste om projekt med hégre lénsamhet. A andra
sidan forlorar dessa ingenting eller inte si mycket om de mindre
lonsamma projekten ar helt eller delvis finansierade av den region

som far projekten. Vi dterkommer till denna fraga i kapitel 9.
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ILJOFRAGOR I ALLMANHET och kli-
matfrigor i synnerhet har fatt allt storre betydelse i samhallet.
I svensk transportpolitik dterspeglas detta i att den overgripande
malformuleringen om effektivitet kompletterats med att resursan-

vindningen ocksa ska vara langsiktigt hdllbar.

Ma3l och medel

Hotet mot framtidens klimat ar ett globalt problem. Klimatkon-
ventionen och Kyotoprotokollet innebar att de forsta stegen togs
mot en global reglering av vixthusgasutslappen. Kyotoprotokol-
let angav ett tak for i-lindernas samlade utslapp under perioden
2008-2012. Dessutom har EU beslutat att till 4&r 2020 minska de
egna utslippen med 20 procent jamfort med 1990 drs niva.

Lite forenklat kan eu:s klimatpolitik for perioden 2013-2020
sdgas besta av tva »utsldppsbubblor« som tillsammans ska gora

att detta mal nds. Den ena bubblan sétter ett tak for sarskilt energi-
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intensiva foretags utslipp inom ramen for Eu:s utslippshandels-
system EU ETS (Emissions Trading System). Systemet innebar att
EU-kommissionen delar eller auktionerar ut tillstdnd till gemen-
skapens foretagiform av utsldppsritter som foretagen darefter far
handla fritt med. Denna handel etablerar ett pris pa utslappsratter.
Priset blir lika med kostnaden for att forhindra ett utslapp pa mar-
ginalen.

Den andra bubblan sitter ett tak for medlemslandernas ovriga
utslapp. Konkret har medlemslinderna tilldelats nationella ut-
slippskvoter for resten av ekonomin, den sé kallade 6vrigsektorn.
Varje land anvinder de styrmedel man finner lampliga for att styra
mot dessa utslappsnivéer. Inom transportsektorn ar beskattning
av fossilbransleanvindningen ett centralt styrmedel. Medlems-
linderna kan dessutom handla kvotenheter med varandra. Ett
enskilt medlemsland kan genom sddan handel hoja eller sanka ut-
slippstaket for sin 6vrigsektor utan att detta paverkar Eu:s samla-
de utslipp eller den globala utslippsnivan.'

Med den policymix som EU etablerat uppstar tva priser pa kol-
dioxidutsldpp. Det ena dr priset pa utslappsritter inom EU ETS
och det andra de skatter som tas ut pa koldioxid/fossilbransle
inom landernas 6vrigsektorer.

Den svenska riksdagens klimatpolitiska beslut fran 2009 anger
att utslappen fran den svenska ovrigsektorn dr 2020 ska vara 40
procent lagre dn 1990, det vill siga en ambitionsniva som dr hogre

dn den utslippskvot Sverige tilldelats.” Internationell utsldpps-
1. Ensddan justering kan dven ske via utslippshandel med lander utanfor
EU, varvid EU:s samlade utslapp kan komma att avvika fran 20-procentsnivan.
Sddan handel paverkar emellertid inte de globala utslappen.
2. Huruvida detta forhdllande innebir ligre globala utslapp beror pa vad

den svenska regeringen gor med de outnyttjade kvotenheterna. Viljer Sverige
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handel fir anvindas for att nd detta mal upp till en tredjedel av
den mélsatta minskningen. Maximalt en tredjedel av minskningen
kan alltsé ske utomlands. Nivdn pd den svenska koldioxidskatten
kan darfor bland annat komma att variera med det internationella
priset pa utsldppskvotenheter.

Det pris som framkommer fran handeln inom EU ETSs —i dag
runt 10 ore per kilo koldioxid — kan tolkas som en kostnad for yt-
terligare utslippsminskningar i svenska foretag som omfattas av
handeln. Tolkningen av den svenska koldioxidskatten d4r mer pro-
blematisk. Skalet ar att skatten atminstone delvis kan ha fiskala
motiv. En del av skatten skulle dirfor ha tagits ut 2ven om det inte
funnits ndgot klimathot. Eftersom det inte gar att veta hur stort det
fiskala inslaget r, ar det inte heller mojligt att berdkna det faktiska
koldioxidpriset inom den svenska ¢vrigsektorn. Inte sillan bort-
ser man fran denna komplikation och antar att koldioxidskatten
- 1,06 kronor per kilo koldioxid - till fullo 4r klimatpolitiskt mo-
tiverad.’ Med vil fungerande marknader leder dessa tva styrmedel
till att svenska foretag inom EU ETS vidtar de atgdrder/anpass-
ningar som ir billigare 4n EU ETs-priset, och att svenska foretag
och hushéll inom 6vrigsektorn genomfor de dtgarder/anpassning-
ar som dr billigare an koldioxidskatten.

Bade det pris som faststills som ett resultat av utslippshan-

att annullera dem, kan de globala utslippen i motsvarande man sjunka. Men
sa ar fallet enbart om det frigjorda utrymmet inom EuU:s dtagande inte fullfoljts
av andra medlemslinder, det vill saga om inte alla medlemmar lyckas klara de
minskningar man alagts. Om Sverige i stdllet for att annullera utslappsritterna
sdljer eller sparar dem for framtida bruk, blir effekten ligre svenska reningskost-
nader i dag eller i framtiden.

3. Med stod av ett fiskalt argument argumenterar Carlén (2014) for att den
klimatpolitiskt betingade delen av koldioxidskatten idr 66 ore, vilket ocksd dr det

virde som ligger till grund for berdkningen i tabell 3.1.
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deln inom EU ETS och koldioxidskatten har konsekvenser dven
for myndigheter liksom for andra offentliga aktorer. Skilet ar att
utslappspriserna paverkar de varu- och tjanstepriser som ligger till
grund for de lonsamhetsbedomningar som gors av behovet av in-
vesteringar, regelandringar, FoU, fysisk planering med mera. Under
forutsittning att de offentliga aktorerna vidtar alla dtgirder och
anpassningar som dr lonsamma efter koldioxidprisernas inférande
uppfylls de svenska klimatmalen p3 ett kostnadseffektivt satt.

Om man ddrutover genomfor offentliga projekt som med ra-
dande koldioxidskatt 4r olonsamma med motiveringen att de
minskar utslappen, kan detta resultera i betydande felallokering
av resurser. Kostnaden for att minska utslapp med sddana atgar-
der blir da namligen hogre dn samhillets viardering av minskade
utslapp, sisom det avspeglas i koldioxidskatten eller priset pa ut-
sldppsritter.

Detta resonemang forklarar ocksa linken mellan de uppstill-
da malen for miljopolitiken och den samhillsekonomiska kalky-
len. Det illustrerar hur den samhaillsekonomiska kalkylen viger
samman nyttan av ett projekt i form av minskade utslapp med de
andra effekter som uppstar till foljd av en dtgard inom transport-
sektorn. Kalkylen bidrar pa detta satt till att sa kostnadseffektivt
som mojligt uppfylla de utslappsmal som stillts upp av samhallet.

Ibland kan det vara motiverat att komplettera de styrmedel
som betingas av hansyn till miljon. Det giller till exempel om det
forekommer andra typer av marknadsimperfektioner dn utslipp
av vaxthusgaser. Kravet pa energideklarationer och markning av
apparaters prestanda kan ses som ett sitt att mildra effekterna av
asymmetrisk information. Genom att gora konsumenterna med-
vetna om miljoprestanda bedrivs en form av konsumentpolitik

snarare dn klimatpolitik.
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Aven det svenska systemet med grona elcertifikat kan vara
motiverat som ett sitt att forbattra marknadens satt att fungera.
Grona elcertifikat innebar att producenterna far ett elcertifikat av
staten for varje producerad megawattimme (MWh) fornybar el.
Elproducenterna kan sedan silja elcertifikaten pd en 6ppen mark-
nad, dir priset bestims i handeln mellan siljare och kopare. El-
certifikaten ger pd sa sitt en extra intdkt till den férnybara elpro-
duktionen utéver den vanliga elforsiljningen. Kopare dr aktorer
med sa kallad kvotplikt, framst elleverantorer. Huvudmotivet for
dessa certifikat ar att pdskynda den tekniska utvecklingen snarare
an systemets (direkta) effekter pa utslapp av koldioxid. P4 senare
tid har systemet ocksa motiverats av Sveriges EU-atagande nar det

galler anviandning av gron energi.

Konsekvenser for transportpolitiken

I brist pa battre alternativ anvands det pris som etableras pa ut-
slappsritter respektive den koldioxidskatt som riksdagen fast-
stallt som en approximation pa den samhillsekonomiska kost-
naden for koldioxidutslipp. Atgirder som minskar utslippen till
lagre kostnad (per kilowattimme) dn priset pa utslappsratten bor
vidtas. Det innebir att beslutsfattarna i samhaillet — i bade privat
och offentlig sektor — kan genomféra lonsamhetsbedomningar av
projekt som minskar utslippen av klimatgaser i trygg forvissning
om att dessa effekter har hanterats. Projekt som dr olonsamma nar
koldioxidskatten eller priset pa utslappsratter ingar i kalkylen bor
inte genomforas, eftersom det finns andra atgarder som minskar
utsldppen till en lagre kostnad.

Tva atgirder inom transportsektorn som kan bidra till ut-
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slappsminskningar illustrerar resonemanget. Den biogas som
framstalls i landet kan anvindas for att ersitta fossila branslen.
Oavsett var biogasen anvinds uppstir samma minskning av ut-
slippen av fossila branslen. For att tillgodose riksdagens onske-
mal om en kostnadseffektiv miljopolitik ar det centralt att den be-
gransade miangden biogas anvinds dir utslippen kan minskas till
lagsta kostnad. Mycket talar for att detta innebdr att gasen inte
ska anvindas av personbilar. De miljovinster som ar mojliga kan
sannolikt uppnas till mycket lagre kostnader genom att anvianda
gasen i tunga fordon, och i synnerhet for uppvarmning i fasta for-
brianningsanliggningar.’ Biogasipersonbilar dr darfor ett onodigt
kostsamt satt att minska utslappen av klimatgaser.

En annan atgird som skulle kunna bidra till miljomalet ar att
bygga nya jarnvagar forutsatt att det leder till att bilister och flyg-
resendrer byter fairdmedel. Ny jarnvagsinfrastruktur ar emeller-
tid ett kostsamt sitt att minska utslippen fran transportsektorn.
En mycket liten andel av trafiken flyttar fran vag till jarnvag om
inte vagtrafikens forutsittningar paverkas direkt (till exempel ge-
nom att kostnaden for vagtrafik hojs). Enligt Nilsson och Pyddoke
(2009) dr det inte samhallsekonomiskt [6nsamt att bygga hoghas-
tighetsbanor ens med en skatt pa koldioxid som ar flera ganger
hogre an dagens 1,06 kronor per kilo.

Farre flygresor skulle enligt madnga kunna bidra till att mins-
ka koldioxidutslappen. Flygresor till och fran flygplatser inom u
ingér emellertid numera i systemet for handel med utslappsratter.
Minskat flygresande har darfor inte ndgon direkt effekt pa eu:s
totala utslapp eftersom mindre utsliapp fran flyget leder till mer
utsldpp fran ndgon annan del av utslippshandelssystemet.

4. Kdgeson och Jonsson (2012).
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Klimatutslapp péaverkas forhéllandevis lite av investeringar
i nya jarnvagar och vagar. Det kan tyckas motsdga intuitionen,
men beror helt enkelt pa att infrastrukturinvesteringar i redan
vil utbyggda transportsystem som det svenska utgodr marginella
tillskott och darfor har en marginell pdverkan pa transporterna.
Likasd ar det svéart att flytta resande fran bil till spar enbart med
investeringar i nya banor. Ekonomiska styrmedel som paverkar
resandet i hela transportsystemet, till exempel biljettpriser och
korkostnader, har en mycket storre effekt pa bade klimatutslapp
och efterfrdgan pa resor.

Som vi tidigare sett vill riksdagen att de svenska utsldppen av
vaxthusgaser fran sektorer som inte omfattas av EU ETS ska vara
4oprocentligre 2020dn 1990. Upp till en tredjedel av minskning-
arna kan ske utomlands. Ovrigsektorns utslipp ska darfér minska
med (2/3 X 40 =) 27 procent under denna period. Eftersom vigtra-
fiken svarar for cirka 40 procent av 6vrigsektorns utslapp ligger
det nira till hands att tro att ocksa viagsektorn ska minska utslap-
pen med 27 procent.

Den politik som riksdagen stallt sig bakom nir det galler ge-
nomférandet av politiken innebar emellertid inte att sd behover
vara fallet. Skilet ar att utslippsminskningen fran denna del av
samhillet i huvudsak bestams av koldioxidbeskattningen. Det ar
darfor inte sikert att dagens niva pa koldioxidskatten riacker for
att minska utsldappen inom vagsektorn med 27 procent (eller ar
for hog s att minskningen blir storre). Hur stor minskningen blir
i vagsektorn i forhallande till 6vriga delar av ovrigsektorn beror
pa hur stor priskansligheten dr inom respektive delsektor. Detta
arisin tur ett uttryck for hur latt eller svart det ar for resendrer och
transportkopare att dndra sitt agerande eller att med tekniska 16s-

ningar minska utsldppen.
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Som redan konstaterats bor den politik som fors inom trans-
portsektorn striava efter att endast genomfora atgarder som mins-
kar utslappen vid den av riksdagen faststallda skattenivan pa 1,06
kronor per kilo koldioxid. Om det skulle visa sig att denna skat-
teniva inte 4r tillracklig for att dstadkomma det uppstiallda malet
maste riksdagen agera for att hoja avgiften eller infora andra styr-
medel.

Minga prognoser tyder pd att vagtrafiken kommer att fortsat-
ta att 6ka. Detta behover emellertid inte innebara att transport-
sektorns myndigheter ska ta initiativ for att bromsa utvecklingen,
en uppfattning som exempelvis drivsien rapport fran Riksrevisio-
nen.’ Aven om man fran myndighetshall har anledning att gora re-
geringen uppmarksam pa den hoga trafiktillvaxten ar det regering
och riksdag som har mandat att paverka utvecklingen. Forandra-
de principer for genomforande av investeringar eller drift och un-
derhall — det vill saga de styrmedel som Trafikverket forfogar over
—har liten verkan pa utslappsmalet och kan endast genomféras till

mycket hoga kostnader per kilo koldioxid.

Sammanfattning

Sverige har tillsammans med EU:s 6vriga medlemslidnder beslutat
att minska utslippen av koldioxid. De styrmedel som anvands for
att nd malet ar dels inforandet av, och handel med, en begriansad
mangd utslappsratter inom den sarskilt energikravande sektorn,
dels en skatt pd innehallet av koldioxid bland annat i drivmedel
inom den sd kallade 6vrigsektorn.

5. Riksrevisionen (2012:21).
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Redovisningen i tidigare kapitel tyder pd att det inom trans-
portsektorn genomfors atgarder for att minska utslappen till kost-
nader som ldngt 6verskrider nivdn pa koldioxidskatten. Detta stri-
der mot riksdagens vilja att minska utslappen till lagsta mojliga
kostnad for samhallet.

Om utslappshandel och nuvarande niva pa koldioxidskatt ar
otillrackliga for att klara Sveriges dtaganden, bor detta for trans-
portsektorns del dtgdardas med en hogre skatt, inte med investe-
ringar och andra atgarder som medfor utslappsminskningar till
betydligt hogre kostnader an vad som ges av skatten.

Trafikverkets uppgift ir att genomfora dtgarder till lagsta kost-
nad och att informera regeringen som i sin tur aterrapporterar till
riksdagen om utvecklingen. I detta avseende ingdr myndighets-
uppdraget som en del av den process som pagar i demokratiska

lander for att vidareutveckla politiken.
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Ekonomisk tillvéxt —en
kontinuerlig och stadig-
varande 6kning av BNP

KAPITEL 7

Infrastrukturinvesteringar
som tillvaxt-, regional- och
sysselsattningspolitik

ET AR EN VANLIG uppfattning att nya
vigar och jarnviagar bidrar till ekonomisk tillvaxt och sysselsatt-
ning, i forsta hand i den berorda regionen. Det dr emellertid inte
sjalvklart att infrastrukturinvesteringar far sidana effekter. For
det forsta kan man vinta sig att effekterna ar tillfalliga och inte
permanenta. For det andra tenderar en 6kning av produktion och
sysselsdttning i en viss region att ske pa bekostnad av produktion

och sysselsattning i andra regioner.

71 Tillvaxteffekter

Med ekonomisk tillvixt menar nationalekonomer en kontinuerlig
och stadigvarande okning av BNP. Enligt standardmodellen be-
stams takten i den ekonomiska tillvixten av den takt och omfatt-

ning med vilken nya innovationer tas i bruk. Man brukar skilja pa
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ekonomisk tillvixt —en permanent 6kning av BNP — och tillfilliga
Okningar av BNP-nivan. Sddana tillfalliga okningar kan exempel-
vis orsakas av expansiv finanspolitik eller penningpolitik, det vill
sdga av hojda offentliga utgifter, sinkta skatter eller lagre rantor
som stimulerar investeringar. Figur 7.1 illustrerar skillnaden mel-
lan en permanent och en tillfallig BNP-6kning.

Vid tidpunkten ¢ sker en tillfallig 6kning av BN P som den vanst-
ra pilen visar. Detta skulle till exempel kunna vara ett resultat av
Okade investeringar i transportinfrastruktur. I figuren sker hela
okningen vid tidpunkten # men i verkligheten kan en sidan 6kning
ta flera ar. Figur 7.1 visar ocksd en 6kning i den permanenta till-
vixten efter tidpunkten # genom att lutningen pa BNP-banan blir

brantare, det vill siga BNP 6kar d4 mer for varje ar 4n tidigare.'

BNP

Tid

Skillnaden mellan permanent och tillfillig BNP-6kning.

1. Egentligen miter den vagrita axeln logaritmen av BNP. En rit linje visar

dé en konstant tillvaxttakt i procent av BNP per ar.
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Huruvida infrastrukturinvesteringar ger upphov till en tillfal-
lig okning av BNP eller en permanent 6kning av tillvixttakten kan
tyckas vara en akademisk fraga om investeringarna dger rum un-
der en ganska lang tid. Att bygga de planerade hoghastighetsba-
norna berdknas exempelvis ta cirka 20 4r och kommer att registre-
ras som okad tillvaxttakt under denna tid. Det visentliga dr dock
att okningen upphor nar investeringarna dar genomforda. Man
bor alltsd inte vinta sig att infrastrukturprojekt vaxlar in ekono-
min som helhet eller regionen i fraga pa en hogre tillvaxtbana med
permanent vixande sysselsittning. Detta kan bara dstadkommas
genom att strommen av innovationer som tas i bruk okar, exem-
pelvis nya varor, tjanster och produktionsprocesser.

Aven om investeringar i transportinfrastruktur inte paverkar
den ekonomiska tillvixten permanent ar det av intresse att veta
i vilken mén de okar BNP temporirt. Det finns en omfattande
empirisk forskning om relationen mellan den offentliga kapital-
stocken — inte bara vigar och jarnvigar — eller enbart vig- och
jarnvigskapitalstocken 4 ena sidan och nivdn pd BNP 4 den andra.
Studierna undersoker hur variationer i kapitalstocken over tid i
ett givet land, eller dver regioner och linder vid en viss tidpunkt,
ar relaterade till BNP. I en metastudie av denna forskning finner
Melo, Graham och Braga-Ardao (2013) att BNP:s elasticitet ndr
det giller viginvesteringar i genomsnitt ar 0,088. Det betyder att
en 1o-procentig okning av viagkapitalstocken dr relaterad till en
knappt t-procentig 6kning av BNP. De finner lagre elasticiteter for
andra transportslag.”

Det finns sdledes empiriskt stod for att infrastruktur och BNP

2. Det bor papekas att elasticiteterna for de enskilda studier som ingdr i

metastudien varierar stort.
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samvarierar positivt, men det sdger ingenting om orsakssamban-
det: Ar det hogre BNP som leder till mer infrastruktur eller 4r det s&
att mer infrastruktur orsakar hogre BNP? Den fragan dr inte ldtt att
besvara. Envanligansatsiekonometriska studier for att bestimma
orsakssambandet ar att dver tid jamfora regioner som far ny infra-
struktur med jimforbara regioner utan infrastrukturinvesteringar.
Samma ansats anvinds vid tester av nya likemedel: en forsoks-
grupp behandlas med det nya lakemedlet medan en kontrollgrupp
med samma sammansattning som forsoksgruppen far placebo.

Ett problem med denna ansats dr att valet av omraden som far
ny infrastruktur inte ar slumpmaissigt. I analogi med tester av nya
lakemedel bor till exempel inte den grupp som behandlas besta
av friska individer medan individerna i kontrollgruppen ar sjuka.
En del studier tar hansyn till detta i den ekonometriska analysen.
Redding och Turner (2014) gor en dversiktav sddan forskning och
finner indikationer p4 att det finns ett orsakssamband fran inve-
steringar i infrastruktur till BNP (och sysselsittning) i det omrade
som direkt berors av investeringen.

Det kan darfor ligga nara till hands att dra slutsatsen att inve-
steringar i trafikinfrastruktur generellt har en positiv effekt pa BNP
och darfor bor anvindas som ett medel for att skapa tillvaxt och
sysselsattning regionalt och nationellt. Det vore dock forhastat.

Ett enkelt exempel kan forklara varfor. Anta att ekonomin an-
vander sina produktiva resurser fullt ut: Arbetslosheten ligger pa
sin jamviktsniva (vi aterkommer till vad detta innebar) och foreta-
gen utnyttjar hela sin kapacitet. Ekonomin befinner sig med andra
ord i vad som kallas fullsysselsittningsjamvikt. En investering i
transportinfrastruktur kommer att stora denna jamvikt. Den ska-
par okad efterfridgan i den region i vilken investeringen dger rum

och gor det ekonomiskt mera intressant att investera i regionen.
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Okad efterfragan skapar storre efterfrigan pa arbetskraft och fler
investeringar. BN P och sysselsdttning i regionen 6kar, men det sker
pa bekostnad av BNP och sysselsittning i andra regioner. Netto
sker ingen 6kning av produktion och sysselsittning.

Visserligen foreligger inte fullt kapacitetsutnyttjande alltid och
samtidigt i alla delar av landet, men som approximation ligger det
enkla exemplet ovan ganska nira det faktiska forhallandet. Aven
om infrastrukturinvesteringar okar produktionen och sysselsatt-
ningen i de regioner som berors, tenderar det att ske genom att
produktion och sysselsittning minskar eller inte 6kar lika mycket
som annars i de regioner som inte berors. Som medel for att ska-
pa tillvaxt och sysselsattning maste man darfor rakna med att in-
frastrukturinvesteringar har bade positiva och negativa regionala
effekter. En jaimforelse kan goras med bostadsbyggande. Om ka-
paciteten i byggsektorn ar fullt utnyttjad, tenderar 6kat bostads-
byggande i en viss region att minska bostadsbyggandet i andra
regioner. For ovrigt finns det i viss utstrackning substituerbarhet
mellan infrastrukturbyggande och bostadsbyggande; en 6kning

av det forra kan det leda till en minskning av det senare.

Storstader och ekonomisk tillvaxt

Investeringar i transportinfrastruktur kan som sagt 6ka tillvixten
tillfalligt men inte permanent. Detta giller generellt, men det finns
ett viktigt undantag nir det giller storstadsregioner.
Storstidernas tillvaxt och den 6kande urbaniseringen ar ett
globalt fenomen. Ekonomiska och sociala faktorer gor att man-
niskor och foretag koncentreras geografiskt. I de mest sysselsatt-

ningstdta delarna av London, New York och Hongkong arbetar
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mer dn 150 ooo manniskor per kvadratkilometer. Detta vore inte
mojligt utan en val utvecklad transportinfrastruktur.

Det finns ett samband mellan 4 ena sidan hog tillganglighet ge-
nom transportinfrastruktur och 4 andra sidan hog produktivitet,
hoga loner och hog sysselsittning. Redan Adam Smith (1776) och
Alfred Marshall (1890) observerade att produktivitet och loner ar
hogre justorre och tatare stader ar. Ett stort antal studier har sedan
dess bekriftat detta.” Transportinfrastrukturens samband med
befolkningstiatheten fingas i begreppet effektiv densitet (effective
density): kortare restider genom battre infrastruktur gor att den
effektiva titheten 6kar vid en given befolkningstithet.

Fenomenet att storlek och tithet kan orsaka hogre produktivi-
tetkallas agglomerationseffekt, vilketisin tur dr ett samlingsnamn
for flera olika mekanismer, ofta sammanfattade i frasen sharing,
matching, learning.* Med sharing menas att fler kan vara med och
dela pa kostnaderna for gemensam infrastruktur, som hogre och
mer specialiserad utbildning. Matching syftar pd att det blir ldttare
att para ihop en lamplig arbetstagare med ett lampligt jobb, eller
en uppfinnare med en entreprenor. Learning syftar pa att foretag
och arbetstagare lir sig av varandras upptickter, uppfinningar och
kunskaper bade inom och mellan olika arbetsplatser. Alla tre me-
kanismer blir starkare ju storre staden ar totalt sett (urbanization
economies) och ju titare den dr, det vill siga ju battre kontakt sta-
dens olika delar har med varandra (localization economies). Sam-
bandet mellan agglomeration och produktivitet galler framfor allt
istader och branscher som kidnnetecknas aven hog grad av specia-

lisering och utbildning.’

3. Combes och Gobillon (2071 5) ger en 6versikt och sammanfattning.
4. Duranton och Puga (2004).

5. Glaeser och Resseger (2010); Henderson (1974).
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Empirisk forskning visar att battre tillgdnglighet leder till
hogre produktivitet.® En forskningsoversikt av Rosenthal och
Strange (2004) finner att en fordubbling av en stads storlek okar
produktiviteten med 3 till 8 procent. Det betyder att elasticiteten
for produktiviteten nir det galler stadsstorlek ligger mellan 0,05
och o,11.” En metastudie av Melo, Graham och Noland (2009),
som inkluderar flera hundra studier, kommer fram till en ligre
elasticitet, 0,03.* De genomsnittliga elasticiteterna betyder till ex-
empel att produktiviteten i Storstockholm skulle kunna vara 7 till
16 procent hogre an i Malmo enbart beroende pa att befolkningen
ar fyra gdnger sa stor.

Det finns skal att tro att arbetsmarknaden fungerar battre om
man fortitar regionen snarare dn forstorar den genom lingre
pendling.” I de flesta moderna stadsregioner med hog ekonomisk
tillvaxt finns en attraktiv kiarna med en kraftig koncentration av
arbetsplatser och bostider."’ Tillvixten tenderar att koncentreras
till en stor och tit inre kdrna. Detta giller till och med i utbredda
urbana regioner som Los Angeles. "'

Att fortita och samlokalisera i ett redan existerande centrum
motverkar dessutom de nackdelar som agglomerationer ger upp-
hov till i form av ldnga resor och restider, vixande kostnader for
ny transportinfrastruktur, minskat underlag for gang och cykling

samt langa pendlingstider. Att behdlla en tit och proportionerlig

6. Eberts och McMillen (1999); Graham och Van Dender (2011); Rosenthal
och Strange (2004).

0,05

7. 2% = 1,03 och 2*"

=1,08.

8. Setabell 3.1 i Venables, Laird och Overman (2014) for flera estimat av
elasticiteter och avsnitt 3 for en mera detaljerad diskussion.

9. Stromquist (2005).

10. Anderson och Bogart (2001).

11. Garreau (1991).
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regionkarna dr sannolikt darfor ofta det mest effektiva och resurs-
snala sattet att skapa valfard och tillvaxt. Det finns dessutom en
stark preferens for mdnga manniskor att bo titt. I Sverige finns
ett starkt positivt samband mellan 4 ena sidan tithet med mycket
bostider och arbetsplatser och 4 andra sidan héga markvirden/
bostadspriser.

Ett problem i sammanhanget 4r att mark- och transportpla-
nering sker i ett samspel mellan stat, region och kommun, dar
sarskilt de kommunala incitamenten och planmonopolet kan for-
hindra fortatning. Exempelvis finns incitament for perifera kom-
muner att uppmuntra utglesning genom att direkt eller indirekt
subventionera mark och byggande for att locka till sig foretag och
invdnare. Omvant finns otillrackliga incitament for centrala, tata
kommuner att fortsitta att 6ka tdtheten. Ett skl 4r att de nack-
delar som finns med hogre tithet drabbar dem som redan finns
i kommunen. En annan anledning ar att fordelarna tillfaller nya
(annu ¢j rostande) invanare, och dessutom ar mer langsiktiga och
indirekta. Detta forstarks av att fortatning normalt finansieras pa
kommunal nivd medan infrastruktur normalt finansieras av sta-
ten.

En minst lika viktig dtgard for att bidra till ekonomisk tillvaxt
som att investera ritt i transportsystemet ar att i mojligaste man
begransa sa kallad urban sprawl. Glesa lokaliseringsmonster med
atfoljande langa resor och transporter reducerar eller eliminerar
just de agglomerationseffekter som langsiktigt skapar tillvaxt.
I Sverige kan detta krdva att man i vissa fall maste inskranka det
kommunala planmonopolet eller pa andra sitt 6ka incitament for

fortitning.
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Regionala effekter av inter-
regionala investeringar

Som sagts tidigare tenderar en infrastrukturinvestering i en viss
region att temporart 6ka produktion och sysselsattning i just den
regionen men minska produktion och sysselsittning i andra regi-
oner. Fragan dr vad man bor vdnta sig nar det galler interregionala
infrastrukturinvesteringar som binder samman flera regioner, till
exempel hoghastighetsbanor mellan Stockholm och Goteborg re-
spektive Malmo, eller Botnia- och Norrbotniabanorna.

Tyvirr ger ekonomisk teori och empiri inga klara svar. De eko-
nomiska krafter som gor sig gdllande dr komplexa och drar ofta 4t
olika hall. Detar darfor svartatt siga ndgot bestimt om effekterna
for enskilda orter och regioner.

Ett forenklat tankeexperiment kan ge en uppfattning om de
ekonomiska krafterna. En hoghastighetsbana mellan Stockholm
och Goteborg kommer att dras via Linkoping. Staden kan dir-
igenom nds snabbare frin Stockholm. Kommer detta att gora
det attraktivare for foretag att lokalisera sig till Link6ping? Man
kan tidnka sig att det tidigare tog sa pass lang tid att resa mellan
Linkoping och Stockholm att en del foretag sdg sig tvungna att
betjdna sina lokala kunder genom att ha lokaler och personal i
bdda stiderna. Den kortare restiden kan gora det mojligt att nu
betjana kunderna fran lokalerna i Stockholm. Pa sa sitt kan en
del fasta kostnader sparas in. Att foretaget viljer att lokalisera sig
till Stockholm kan bero pa fordelar som Linkoping saknar. Men
det kan ocksé vara sd att foretaget viljer att lokalisera sig enbart
i Linkoping dirfor att vissa kostnader, som lokal- och bostads-
kostnader samt lonekostnader, dr lagre dar. Tankeexperimentet

visar att det kan vara svart att gora prognoser om vilka orter langs
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banan som kommer att vinna respektive forlora. Verkligheten ar
naturligtvis betydligt mer komplicerad, och de faktorer som avgor
lokaliseringsbeslutet for olika foretag och arbetstagare skiljer sig
sjalvklart mycket at.

Med reservation for de stora skillnader som finns i befolkning-
ens storlek och koncentration dr de empiriska studier som gjorts
av effekterna av hoghastighetsjarnvagar i Frankrike, Tyskland
och Japan relevanta for var rapport. Nar det galler Frankrike va-
rierar effekterna for orter langs TGv-banorna. De orter som gyn-
nats ar de som redan tidigare hade en relativt god utveckling samt
de som haft tjansteforetag med behov av tillginglighet till Paris."
I Tyskland har den lokala ekonomin pa orter lings banan Koln—
Frankfurt stimulerats.” Nir det giller Shinkansen mellan Tokyo
och Osaka har man funnit att sarskilt de orter langs banan som le-
gatianslutningtillen motorvig gynnats,'*och att banan stimulerat

interaktion mellan foretag lings banan."

Sysselsattningseffekter
och sysselsattningspolitik

Ekonomisk teori brukar skilja pa strukiur- och konjunkturarbets-
l6shet. Strukturarbetsloshet kan sigas vara den arbetsloshet som
foreligger nir konjunkturen dr neutral, det vill siga det dr varken
hog- eller ligkonjunktur. D3 sdgs arbetslosheten ligga pa sin jam-

viktsniva. Denna niva bestims aven rad faktorer: 1onebildning, ar-

12. Banister och Berechman (2000).
13. Ahlfeldt och Feddersen (2010).
14. Nakamura och Ueda (1989).

15. Bernard, Moxnes och Saito (2015).
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betsritt, arbetsloshetsersittning och andra bidragssystem, match-
ning mellan utbud och efterfragan pa olika slag av arbetskraft med
mera. Jamviktsnivan ar darfor inte konstant utan forandras over
tid. Den kan ocksa skilja sig betydligt mellan olika regioner. Vissa
regioner kan ha hogre strukturarbetsloshet darfor att manga eller
stora foretag lagts ner och de arbetslosa av olika skil inte vill eller
kan flytta till regioner med battre jobbmojligheter.

Den faktiska nivdn pé arbetslosheten ligger oftast inte pa den
skattade jamviktsnivan utan kan ligga bade 6ver och under denna
niva. Den ligger i regel under jaimviktsnivan i hogkonjunktur och
over i lagkonjunktur. Skillnaden mellan jaimviktsnivdn och den
faktiska nivan definieras som konjunkturell arbetsloshet.

Infrastrukturinvesteringar kan uppenbarligen vara ett medel
for att paverka konjunkturarbetslosheten genom att oka eller
minska efterfrigan pd arbetskraft. For att investeringarna ska
kunna minska arbetslosheten krivs dock att det finns ledig ar-
betskraft med ratt kompetens. Om detta inte ar fallet sker ingen
minskning av den totala arbetslosheten, utan redan sysselsatta
flyttas mellan projekt och regioner.

I den allmanna debatten utpekas ibland investeringar i vagar
och jarnvigar som ett lampligt medel i sysselsattningspolitiken.
Tanken tycks vara att ha ett antal startklara projekt i beredskap
och att starta projekt i den omfattning som dr 6nskviard med hin-
syn till konjunkturen i olika regioner. Det finns dtminstone tre skal
till att infrastrukturinvesteringar inte ar sarskilt limpliga som sys-
selsattningspolitiska instrument:

1. Infrastrukturinvesteringar karaktiriseras av relativt ldnga
upphandlings- och byggtider. Det dr svért att hdlla projekt
startklara med avseende pa upphandlade entreprenorer, in-

kop med mera.
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2. Investeringarna ir relativt kapitalintensiva. Nir viagbyggen
anvandes som nodhjalpsarbeten pa 1930-talet skedde en del
av arbetet med hacka, spade och skottkarra. Den tiden ar se-
dan lange forbi.

3. Den totala investeringsbudgeten ligger 2016 pa 24 miljarder
kronor. Det motsvarar 0,6 procent av BNP. Formodligen kan
bara en mindre del av budgeten anvindas som dragspel for
sysselsattningsatgirder. Jimfort med de automatiska kon-
junkturstabilisatorer som trygghetssystemen utgor, och jam-
fort med olika finanspolitiska dtgirder, kan inte investeringar
i vdgar och jirnvigar vintas spela ndgon storre roll i stabili-

serings- och sysselsittningspolitiken.

Sammanfattning

Investeringar i trafikinfrastruktur i en viss region skapar en tem-
pordr 6kning av produktion och sysselsittning i den berorda regi-
onen. Forskning pekar pd att produktionen i genomsnitt 6kar med
1 procent nir stocken av vigkapital 6kar med 1o procent. Ok-
ningen 4r i genomsnitt mindre for andra transportslag. Okning-
en av produktion och sysselsittning i berorda regioner tenderar
emellertid att ske pd bekostnad av produktion och sysselsattning i
andra regioner.

Det dr sammantaget svart att bedoma vilka regionala effekter
som investeringar i interregional trafikinfrastruktur som hoghas-
tighetsbanor mellan Stockholm-Géteborg och Stockholm—-Mal-
mo har. Utover dessa generella effekter uppstar sarskilda struk-
turella effekter av investeringar som bidrar till en fortatning av

storstader: Agglomerationseffekter bidrar till att pa olika sitt 6ka
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flodet av innovationer och darmed till den ekonomiska tillvaxten.
Transportinfrastruktur skapar okad tillganglighet och darmed
okad effektiv tathet vid en given befolkning, vilket forstarker
agglomerationseffekterna.

Investeringar i infrastruktur har varit ett viktigt instrument i
svensk sysselsattningspolitik dtminstone sedan 193o-talet. Denna
tid har passerat. Langa ledtider gor att mojligheten att ha startkla-
ra projekt aktuella dr begransad. Det ar inte heller lingre mojligt
attanvanda generellt undersysselsatta eftersom vag- och jarnvags-
anliaggningar i dag byggs med en stor mangd dyrbar utrustning
som kraver specialiserad personal. Infrastrukturinvesteringar kan

darfor inte vintas spela ndgon viktig roll i stabiliseringspolitiken.



KAPITEL 8

Transportpolitikens
politiska ekonomi

AR BESKRIVNING HAR sd hdrlangt visat pd
ett antal avvikelser mellan principbeslut om transportpolitikens
inriktning och de beslut som faktiskt fattas. Avsikten i det hir ka-
pitlet dr att belysa vad politiker kan och bor gora for att minska

detta gap.

e Politisk enighet och politisering’

Det har varit mycket f3 politiska strider i den svenska riksdagen
om den allminna inriktningen pa svensk transportpolitik. Lat oss
ge ndgra exempel. 1963 ars transportpolitiska beslut innebar en
viktig omorientering av den svenska transportpolitiken nar 6kad
konkurrens och minskad reglering lyftes fram som centrala led-

ord. Ndgon storre riksdagsdebatt holls inte, och enigheten mel-

1. Avsnitt 8.1 och 8.2 bygger huvudsakligen pa Falkemark (1998, 2006) och

Andersson (2004).
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lan ddvarande Hogerpartiet och Socialdemokraterna innebar att
uppgorelsen stod fast, trots att det fanns ett missnoje saval utanfor
som innanfor den parlamentariska arenan.

I slutet av 1970-talet fattades ett nytt viktigt transportpoli-
tiskt beslut d& den folkpartistiska minoritetsregeringen lyckades
fa igenom en ny syn pa trafikens kostnadsansvar. Medan 1963
ars trafikpolitiska beslut baserades pa tanken att varje trafikgren
skulle bira sina egna samhillsekonomiska kostnader, kom det
nya beslutet att innebara att skatter inom transportsektorn skulle
baseras pa de samhillsekonomiska marginalkostnaderna.” Dér-
med forsvann kopplingen mellan intdkter fran och kostnader for
infrastrukturen. Regeringen beslutade dven om nya myndigheter
och andra organisatoriska forandringar. De viktiga politiska led-
orden fran 1963 ars beslut om konkurrens och mindre av detalj-
regleringar bibeholls, och har haft en central roll aven i de darefter
kommande transportpolitiska besluten.

I den svenska riksdagen blev det ndstan ingen debatt om forsla-
get och regeringen kunde darfor timligen enkelt fa med sig riks-
dagen pa de nya ekonomiska principerna som utarbetats av flera
statliga utredningar med expertis frin frimst nationalekonomer.’
Inte heller de darefter foljande principbesluten har kiannetecknats
av nagra egentliga ideologiska motsattningar i riksdagsdebatten.
Det kan tyckas vara anmarkningsvirt med tanke pd att riksda-
gen fattat ganska omvilvande beslut om avregleringar och nysats-
ningar, inte minst den omstrukturering av jarnvagssektorn som
tog sin borjan i och med 1988 ars transportpolitiska beslut.*

Detta forhallande stdr i kontrast till den politiska kontext som

2. Falkemark (2006), s. 3 40.
3. SOU 1973:32;S0U 1978:31.
4. Falkemark (2006).
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rader om man studerar enskilda projekt i sektorn. Dessa praglas
i hogre grad av politiska forhandlingar och uppgorelser som inte
sdllan avviker fran riksdagens transportpolitiska riktlinjer, som
beskrevs i kapitel 2. Lite forenklat kan man darfor hiavda att om
man vill studera den politiska arenan for transportpolitik sd ska
man studera den politiska processen bakom enskilda transport-
politiska projekt. Det dr nir enskilda projekt ska beslutas som de
av riksdagen beslutade ledorden att » Transportpolitikens mal ska
vara att sakerstilla en samhallsekonomiskt effektiv och langsik-
tigt héllbar transportforsorjning for medborgarna och naringsli-
vet i hela landet« provas i praktiken. I nasta avsnitt ska vi darfor
titta lite narmare pa tva megaprojekt och den politiska beslutspro-

cessen.

Politiska beslut om megaprojekt

Som framgdr av kapitel 5 kan sdvil kostnadsberdkningar som
projektens samhillsekonomiska lonsamhet ifragasittas i manga
megaprojekt. Vi har ocksé konstaterat att den samhallsekonomis-
ka lonsamheten har haft viss betydelse for myndigheternas prio-
riteringar, dtminstone for investeringsplanen for 2010—2021 (se
kapitel 4). I det foljande avsnittet foljer vi upp ett av megapro-
jekten, Botniabanan, och jimfor det fallet med motorvagsbygget i
Bohusldn i mitten av 1980-talet. Framstillningen styrs av framfor
allt en fraga: Vilka slutsatser kan man dra utifran den forhallan-
devis begransade forskningen om den politiska beslutsprocessen
avseende vilka faktorer som varitavgorande for besluten?

Valet av Botniabanan och motorvigsbygget i Bohuslan moti-

veras framst av att de varit foremal for omfattande forskning. De

145



146

KAPITEL 8

kan dven sdgas representera ganska typiska fall av politiska beslut
om trafikpolitiska infrastrukturprojekt i det att bada visar hur po-
litiska beslut kan forklaras med hjalp av forhandlingar och olika
politiska malsittningar dir den samhillsekonomiska l6nsamhe-

ten spelat liten respektive ingen roll.

Botniabanan

Fragan om jarnvag lings Norrlandskusten har diskuterats i 6ver
hundra ar.” En viktig tvistefriga som gjort att frigan inte riktigt
fatt faste i den nationella politiska beslutsprocessen har varit om
jarnvagssatsningen ar samhallsekonomiskt Ionsam eller ¢j. En an-
nan faktor dr att den regionala mobiliseringen for jarnvigssats-
ningen varit fragmentiserad. I slutet av 198o-talet och i samband
med att den sd kallade Botniagruppen, bestdende av kommuner,
linsmyndigheter och niringsliv, bildades kom emellertid fragan
pa allvar upp pa den nationella politiska dagordningen. Bildandet
av Botniagruppen anses som en viktig organisatorisk forandring
av den regionala mobiliseringen kring den norrlandska kustjarn-
vagen.

I juni 1996 presenterade den si kallade Karlstromska utred-
ningen, som tillsatts av den borgerliga regeringen, sitt betinkan-
de.® Utredningen konstaterade att [onsamheten var mycket osiker
och att det darfor inte var motiverat att besluta om ett genom-
forande av Botniabanan. Kritik riktades mot utredningens satt att
berikna samhallsnyttan och Banverket presenterade en rapport

hosten 1996 i vilken det hdvdades att det nya jarnvagsprojektet

5. For en oversikt, se Andersson (2004).
6. SOU 1996:95.
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var samhallsekonomiskt [6nsamt. Den socialdemokratiska reger-
ingen utsag ijanuari 1997 Bengt Owe Birgersson att »som statens
forhandlingsman bereda vissa fragor med ’berorda parter’ anga-
ende utbyggnad av Botniabanan«.” I mars samma ar underteck-
nades en avsiktsforklaring mellan staten, Banverket och regionen
om en utbyggnad av en ny jarnvig. [ augusti 1999 yttrade dava-
rande statsminister Goran Persson att »Genom att satsa pa den
samhaillsekonomiska mycket lonsamma Botniabanan visar nu na-
tionen Sverige att man tror pa den hir regionen «.®

Den samhillsekonomiska lénsamheten har dock ifrdgasatts av
flera experter.” Enligt forskare om den politiska beslutsprocessen
ar det inte den samhallsekonomiska lénsamheten som varit avgo-
rande for beslutet, aven om det ocksa varit viktigt att havda detta
for att politiskt och ekonomiskt legitimera Botniabanan. Det som
i stallet tycks ha varit helt avgorande for den davarande socialde-
mokratiska regeringens beslut dr vad Falkemark (2006, s. 386)
kallar »en fraga om regional rittvisa«. Flera stora utbyggnader av
jarnvagsnatet gjordes pa 199o-talet i sodra och mellersta Sverige
och satsningen i Norrland kan dirfor tolkas som ett utslag av regi-
onal rittvisepolitik.

Det fanns ocksd en europeisk dimension i beslutet; Botniaba-
nan kunde bli en del av det europeiska TEN-natverket. Dessutom
ansdg man att Botniabanan var en miljosatsning och att Norr-
land skulle missgynnas om man inte fick tillgang till miljomassiga
transporter.'’ Centerpartiet, som utgjorde ett viktigt parlamenta-

riskt stod for den socialdemokratiska regeringen, var kanske den
7. Falkemark (2006), s. 384.
8. Falkemark (2006), s. 384.
9. Se till exempel Nilsson (2002).

10. Andersson (2004).
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starkaste partipolitiska rosten for en regional- och miljopolitisk
satsning pa Botniabanan.

Det ar svért att utifran forskningen om Botniabanan dra nagra
bestimda slutsatser om att beslutet av Botniabanan inte hade varit
mojligt med en annan regering. Andersson (2004, s. 177) hiavdar
att sdval den borgerliga regeringen som de socialdemokratiska re-
geringarna under 199o-talet »kom att fora en fordrojande strid
gentemot Botniabanan«.Klartdrialla fall att riksdagenijuni 1998
med stor majoritet beslot att godkanna forslaget om Botniabanan.

En annan avgorande faktor for beslutet om Botniabanan ar att
regeringen med olika l&nearrangemang lyckades undvika en po-
tentiellt svar politisk debatt i riksdagen om prioriteringar inom
transportsektorn. Den tekniska l6sning som anvindes innebar att
banan inte direkt belastade statsbudgeten, vilket gjorde att priori-
teringsdiskussionen i riksdagen kunde undvikas.

Motorvigsbygget i Bohuslan

Motorvigsbygget mellan Stenungsund och Uddevalla 4r ett exem-
pel pa ettinfrastrukturprojektsom primart handlar om regional in-
dustripolitik och politisk krishantering. Bakgrunden till satsningen
var nedliggningen av det statliga Uddevallavarvet 1984."" Endast
en manad efter nedlaggningsbeskedet lade den socialdemokratiska
regeringen fram ett krispaket som innebar att en ny motorvig pa
cirka 4 mil skulle byggas mellan Stenungsund och Uddevalla.
Krispaketet innebar ocksa att Volvo skulle bygga en ny bil-
fabrik. Forhandlingarna fordes mellan ddvarande finansminis-
ter Kjell-Olof Feldt och Volvos davarande koncernchef Pehr G.

11. For oversikt, se Falkemark (1998, 2006).
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Gyllenhammar. Beslutsunderlaget var mycket knapphandigt och
Vigverket fick endast ndgra timmar pa sig att berdkna kostnaden
for vagbygget, en berakning som senare visade sig vara grovt fel-
aktig."”” Det fanns 6ver huvud taget ingen samhillsekonomisk kal-
kyl ndr det sa kallade Uddevallaprojektet presenterades, en sidan
gjordes forst langt senare.

Fran politiskt hall motiverades beslutet att bygga motorvai-
gen med att den behovdes nir den nya bilfabriken skulle anldg-
gas. Kjell-Olof Feldt menade »att det overviagande som avgjorde
motorvigsbygget var att den nya anldggningen i Uddevalla skulle
medfora en kraftigt okad trafik till och frén Goteborg, frimst av
tunga materialtransporter. Den diliga standarden pa det aktuella
vagavsnittet motiverade i sig en utbyggnad. Den tidigarelades och
utvidgades till f6ljd av etableringen i Uddevalla«."” Vigverkets
dévarande generaldirektor menade att det fanns mer angelidgna
trafikpolitiska projekt."*

Andra, bland dem miljovardsenheten och kulturmiljéenhe-
ten inom lansstyrelsen for davarande Goteborgs och Bohus lin,
kritiserade beslutsordningen utifrdn miljohinsyn. Fran myndig-
hetshall uppfattade man beslutet om att bygga motorviagen som
ett »orubbligt faktum«." Den senare samhillsekonomiska analys
som gjordes av en ekonom pd Vigverket betecknade den tidigare
dokumentationen som »tom«.'®

I en omfattande analys av den politiska beslutsprocessen kon-

staterar Falkemark att den davarande socialdemokratiska reger-

12. Falkemark (2006).
(

14. Falkemark (2006).

13. Falkemark (2006),s. 368.

15. [ Falkemark (2006), s. 370.
16. Falkemark (2006),s. 369.
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ingen inte kunde vara overksam nir den stilldes infor ett industri-
politiskt problem. Till detta kan laggas att beslutet fattades relativt
ndra ett val, i september 198 5, och att det gdllde for regeringen att

visa handlingskraft."”

Analys och slutsatser

Forskningen om den politiska beslutsprocessen kring olika me-
gaprojekt visar att de avgorande besluten ar ett resultat av flera
samverkande faktorer. For att kunna sdga ndgot om varfor vis-
sa megaprojekt realiseras medan andra projekt kanske aldrig nar
ndgra avgorande beslut krivs forstds en mer systematisk analys.
Det ar i sig en svar uppgift. Ett exempel pa svarigheten att jamfo-
ra mellan beslutade och icke-beslutade projekt ar Dennispaketet
som regeringen enligt egen utsaga »skrotade« 1997, framfor allt
av miljohinsyn." Viktiga delar av projektet har emellertid sena-
re kommit att beslutas, om 4n i annat utférande, vilket Forbifart
Stockholm ir ett exempel pd (se kapitel ).

Forskningen visar emellertid att megaprojekt, bide de som be-
slutas och de som hamnar ilangbank, inte sillan foregatts av langa
och komplicerade paverkans- och forhandlingsprocesser mellan
olika offentliga aktorer och privata aktorer pa olika nivder och
utifrédn ganska skilda intressen och utgdngspunkter. En bakom-
liggande faktor som foregar det politiska beslutet ar alltsa att tra-
fikpolitiska infrastrukturprojekt ofta under lang tid funnits med i
nagon form i den lokala, regionala och nationella politiska policy-

och beslutsprocessen.

17. Falkemark och Westdahl (1991).
18. Falkemark (2006).
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En viktig mellanliggande faktor bakom politiska uppgorelser
om transportpolitiska infrastrukturprojekt ar de regionala aktorer-
nas paverkan pd den nationella politiska dagordningen och besluts-
processen. Hir tycks statens organisering av transportsektorn, till
exempel i form av regionaliseringen av Banverket, ha 6ppnat upp
for inflytelserika regionala aktorer inom infrastrukturomradet."

Bade de megaprojekt som beskrevs i kapitel 5 och den process-
beskrivning som gjorts i det hir kapitlet visar att en central for-
handlingsfrdga mellan staten och de kommunala, regionala och
privata aktorerna ror finansieringen av projekten. Fallet med
Botniabanan visar att tack vare att finansieringen av banan fordes
bort fran en potentiellt politisk debatt om infrastrukturpriorite-
ringar, passerade frigan snabbare genom riksdagen. Sannolikhe-
ten for att det ska fattas beslut om stora infrastrukturprojekt dven
om lonsamhetskalkylerna framstar som mycket osikra, tycks dar-
for 6ka om fragan delvis eller helt fors bort fran den mer reguljara
beslutsprocessen. De ekonomiska aspekterna av olika finansie-
ringslosningar tar vi upp i kapitel 9.

Det finns ocksd undantag for den langa tidsutstrackningen
bakom politiska beslut om infrastrukturprojekt. Motorvagsbyg-
get i Bohusldn handlade om politisk krishantering som kravde
snabba beslut av regeringen tillsammans med Volvo och lokala
aktorer. Fallet visar ocksd hur den reguljara beslutsprocessen fran-
gicks till forman for vad som kan uppfattas som politiska ambitio-
ner och mélsattningar. Man kan tolka det som att infrastrukturin-
vesteringar ar ett satt for politiker att signalera till vdljarna att de
bryr sig om och forstér allvaret i ett problem eller en kris, oavsett
om investeringen loser problemet eller krisen.

19. Andersson (2004).
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Brister i den sambhdllsekonomiska kalkylen

En slutsats som kan dras om den politiska beslutsprocessen ar att
den samhillsekonomiska lénsamheten finns med som en faktor,
men att den inte 4r nodvandig for att ett megaprojekt ska beslutas.
Vi har tidigare redovisat hur regeringar prioriterat projekt som
avviker frain myndigheternas forslag. Man kan konstatera att man
fran politiskt hall aterkommande satsat pa olonsamma projekt el-
ler pa projekt som har ldg 16nsamhet. Det finns en bendgenhet att
anvanda kalkylresultat om de visar pa lonsamhet samt att hianvisa
till andra nyttor som inte ingdar i kalkylerna om de visar pa olon-
samhet, som i fallet Vistlanken.

Ett ofta forekommande problem ar att den samhillsekonomis-
ka kalkylen nastan alltid kommer in sent i beslutsprocessen. Den
kommer forst nar de enskilda trafikprojekten redan ar uppe till
debatt och blir da oftare ett slagtrd i denna debatt dn ett objektivt
beslutsunderlag. Ett exempel dr alliansregeringens kovindning
om satsningen pa hoghastighetstdg. Enligt Anders Borg var en
satsning pd Ostlanken »robust olénsam« i en intervju i Norrko-
pings Tidningar 2010,”” men tva 4r senare i Ekots 16rdagsintervju
sa Borg »[nu bygger vi] ny stambana. Det ir robust I6nsamt. «*'

Ett annat genomgaende drag nar det giller projektbeslut ar att
bedomningarna av projektkostnader ofta visar sig vara bristfal-
liga. Det giller nira nog samtliga megaprojekt som redovisats i
kapitel 5. Forskare menar att stora och komplexa infrastruktur-
projekt generellt sett har en inbyggd optimism bias nar det gal-
ler att bedoma kostnader, att beslutsfattare och planerare far ett

slags tunnelseende och har svart att bedoma olika handlingsalter-

20. Norrkopings Tidningar 2010-07-13.

21. Ekots l6rdagsintervju 2012-09-08.
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nativ, samt att beslutsfattare och planerare till och med undan-
haller information om de verkliga kostnaderna.”* Riksrevisionen
(2011:22,s. 120) talar om att det for Trafikverket galler att kom-
ma genom »ndlségat«, det vill siga det politiska beslutet om att
starta ett projekt, och att projekt i regel inte avbryts nar beslut val
ar fattat.

Fran politiskt hall har det genom aren funnits ambitioner att
battre styra och samordna det samhallsekonomiska beslutsun-
derlaget om infrastrukturprojekt. Den sd kallade Kommunika-
tionskommittén (KomKom) tillsattes av den socialdemokratiska
regeringen 1995 och hade bland annat till uppgift att utarbeta en
enhetlig och transparent samhallsekonomisk kalkylmodell som
skulle anvindas vid alla infrastrukturinvesteringar.” Detta skul-
le garantera »positiva tillvixteffekter, och motverka att intres-
segrupper manipulerade beslutsunderlaget«.**

Kommittén foreslog ocksd att staten inte skulle satsa pa projekt
om nettonuvardeskvoten lag under o,4. Detta forsok till samord-
ning och enhetlighet kritiserades eftersom det bland annat ansags
finnas oklarheter och intressekonflikter mellan tolkningen av den-
na kvotiforhéllande till olika delmél, till exempel regional balans,
och hallbar utveckling.” Kritik riktades 4ven mot att ekonomiska
kalkyler och inte politiska mélsdttningar skulle styra trafikpoliti-

kens inriktning.**

22. Flyvbjerg, Skamris Holm och Buhl (2002); Flyvbjerg (2009).
23. Andersson (2004); Melin (2000).
24. Andersson (2004),s. 179; se dven SOU 1996:26.
25. Andersson (2004).

( )s

26. Andersson (2004); se dven Melin (2000).
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Andra politiska intressen och éverviganden

En viktig forklaring till att de samhillsekonomiska analyserna
spelat en begransad roll for de politiska besluten i regering och
riksdag dr att beslut om infrastrukturprojekt handlar om delvis el-
ler helt andra politiska éverviaganden. I samtliga megaprojekt som
viundersokt ser vi att tillvaxtpolitik, regional rittvisa, industripo-
litik och miljopolitik haft stor betydelse for de politiska besluten
om trafikpolitiska infrastrukturprojekt. Om dessa politiska mal-
sattningar verkligen leder till hogre tillvaxt, mera regional rattvi-
sa med mera 4r en annan fraga. I den politiska beslutsprocessen
aktiveras olika varden, intressen och aktorer beroende pa vilken
inramning som det trafikpolitiska infrastrukturprojektet ges. Det
indikerar aterigen att infrastrukturinvesteringar ofta far symbo-
liska varden for viljare, politiker och intressegrupper.

Fallet med Botniabanan illustrerar ocksa hur ett projekt som
kopplades till olika politikomraden kunde aktivera skilda varden
sasom regional identitet, ekonomisk tillvaxt och miljofragor. Det-
ta kom ocksd att engagera en stark regional intressegrupp. Det
ar forst nar Botniaprojektet far en vidare politisk och ekonomisk
tolkning som fragan pa allvar tar plats pa den nationella politis-
ka dagordningen. I likhet med Vistlinken i Goteborg fanns ett
regionalt rattvisetank som var avgorande for att regeringen prio-
riterade projektet. I fallet Vistlinken fattades beslut trots att det
inte fanns med i Trafikverkets forslag (se kapitel 5). Direktiven for
den plan som faststillts for perioden 2014—20275 ar ytterligare ett
tydligt exempel pa hur regeringen ger Trafikverket i uppdrag att
utreda projekt som ska byggas innan ndgra samhallsekonomiska
analyser gjorts och dir rimligen andra politiska 6vervaganden dn
samhillsekonomisk nytta varit avgorande for de politiska priori-

teringarna (se kapitel 4).
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Beslut om megaprojekt ar ofta ett resultat av partipolitiska
uppgorelser. Det galler inte minst jarnvagssatsningarna i Norr-
land, och sirskilt Norrbotniabanan. Man kan hir notera att de
stora jarnvigssatsningarna i Norrland beslutats under en social-
demokratisk regering med st6d av Centerpartiet och av nuvarande
regeringen mellan Socialdemokraterna och Miljopartiet med stod
av Vinsterpartiet. En tolkning dr att socialdemokratiska regering-
ar varit mer mottagliga for det rattvisetinkande som forts fram
som argument for att besluta om de bada satsningarna. For en mer
systematisk analys av eventuella skillnader mellan socialdemo-
kratiska och borgerliga regeringar kravs en omfattande analys av
manga trafikpolitiska infrastrukturprojekt 6ver tid.

Jarnvigsprojekten i Norrland visar att de partipolitiska upp-
gorelserna foregatts av ldnga och komplicerade forhandlingar
mellan olika offentliga och privata aktorer pa skilda nivaer. Or-
sakskedjan dr darfor komplicerad dven om den direkta orsaken
till besluten ar partipolitiska uppgorelser. Fallet med motorvags-
byggetiBohuslan visar hur det politiska beslutet, fattat av den da-
varande socialdemokratiska regeringen, foregick en i flera stycken
bristfillig beslutsprocess om trafikpolitiska infrastrukturprojekt.
Den samhaillsekonomiska lonsamhetsanalysen framstar som ett
politiskt bestillningsverk och den i 6vrigt mycket snabba uppgo-
relsen i en uppkommen krissituation gav inget utrymme for andra
konsekvensanalyser om motorvigsbyggets miljopaverkan i regi-
onen.

Ur politisk synvinkel kan det vara rationellt att std bakom en
samhaillsekonomiskt olonsam investering eller ett beslut som i var-
je fall visar pa en osiker eller otillricklig ekonomisk kalkyl.”” Be-

27. Falkemark (2006).
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sluten kan i stillet handla om politisk nyttomaximering, som att
vinna val eller att infria valloften. Transportpolitiska infrastruk-
turprojekt kan ingd som en del av en storre politisk forhandling
mellan politiska partier. Det handlar dven om ideologiska och
grundlaggande politiska 6vertygelser om vad staten bor gora for
att exempelvis frimja vad som uppfattas som miljovanliga trans-
portalternativ eller att 6ka tillvaxten i en region. Fallet med motor-
vagen i Bohuslin visar hur politisk nyttomaximering och détidens
industripolitiska krav och ambitioner spelade en stor roll for be-

slutet.

Demokratiproblemet

Ett problem som vi kommer att aterkomma till 4r att regeringen
sallan motiverar de politiska prioriteringarna av projekt som vilar
pa osidkra och bristfilliga ekonomiska bedémningar. Detta trots
att projekten kan anses avvika fran demokratiskt fattade beslut
om trafikpolitikens overgripande mal om att transportforsorj-
ningen ska vara samhillsekonomiskt effektiv. Besluten om att sat-
sa pa helt eller delvis olonsamma projekt innebar dven att andra
projekt i Trafikverkets forslag till investeringsplan senareldaggs el-
ler kanske inte blir av, samt att en grundlig belysning av ekonomis-
ka och andra konsekvenser av projektet om de nya prioriteringar-
nariskerar att utebli.

Vi har tidigare konstaterat att riksdagen relativt sillan debat-
terar den allmidnna inriktningen av den svenska trafikpolitiken
eller enskilda projekt. Regeringens arliga avrapportering till riks-
dagen om hur vil man uppnatt uppstillda trafikpolitiska mal 4r
ofta mycket kortfattad och av beskrivande karaktar. Nar det gl-
ler nésta steg i delegationskedjan, det vill siga mellan regering och
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myndigheter finns ocksd uppenbara problem nir det giller upp-
foljning av projekt (se kapitel 2).

Det som tycks kdnneteckna beslutprocesser kring trafikpolitis-
kainfrastrukturprojektar darfor brist pa transparens och en tydlig
aterrapportering av resultatet av den verksamhet som bedrivs.?®
Utifrdn ett demokratiperspektiv ar detta allvarligt eftersom det
forsvarar de ansvarsutkrdvandemekanismer som idr helt centrala
for den demokratiska makt- och ansvarskedjan (kapitel 2). Fragan
om hur man kan fa storre 6verensstimmelse mellan samhillseko-
nomiska prioriteringar och genomforda projekt handlar alltsd om
hur vil den demokratiska makt- och ansvarskedjan fungerar. Vi
kommer dirfor att i ndsta avsnitt diskutera samhillsekonomisk
effektivitet och transportpolitisk infrastruktur ur ett demokrati-
perspektiv och det spanningsforhallande som finns i liberala och
representativa demokratiska system — det som kan kallas output-
och inputlegitimitet.”” Outputlegitimitet handlar om virdet av att
varna om en beslutsprocess dar resultatet, utfallet, ges hog legiti-
mitet. Inputlegitimitet handlar om virdet av att virna deltagande
och preferensformationer och dar den demokratiska processen

ges hog legitimitet.

28. Tarschys (2002).

29. Det finns ingen etablerad svensk 6versattning av »output-« och »input«-
legitimitet. Uppdelningen av dessa tva typer av legitimitet har framfor allt formu-
lerats av Scharpf (1999).
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En avvigning mellan att halla
fast vid beslutsordningen och
politiska omprioriteringar

Hur kan man da uppna hogre samhillsekonomisk effektivitet i
transportpolitiken? Hur kan effektivitetsmalet férenas med vir-
det och intresset av att politiskt fatta beslut som avviker fran, eller
i varje fall endast delvis foljer, riksdagens beslutade investerings-
planer, budgetramar och de rutiner och normer som utarbetas for
att bedoma projekt? For att besvara dessa bada fragor behover
vi forst diskutera det principiella och demokratiska spannings-
falt som beslut om transportpolitiska infrastrukturprojekt reser.
Spanningsfiltet finns har mellan & ena sidan att hilla fast vid lang-
siktiga beslut om transportpolitiska prioriteringar och den be-
sluts- och delegationsordning som bland annat har till uppgift att
sakerstilla ekonomiska bedomningar och & andra sidan att triffa
politiska beslut och uppgorelser efter exempelvis ett val som inne-
bar omprioriteringar av transportpolitiska satsningar.

Mainga beslut i transportsektorn har genomgripande och lang-
siktiga konsekvenser for manniskor, naringsliv och samhallssek-
torer. Det forsta virdetispanningsfiltethandlar om att riksdagens
beslut fattas pa ett forutsagbart sitt och att resultaten 4r matbara.
Det andra ledet handlar om vardet av att regeringar och riksdags-
majoriteter kan gora nya politiska avvagningar och bedéomningar
om ekonomiska satsningar pa transportpolitisk infrastruktur pa
grund av att dessa fragor har sa stor betydelse for manniskor, na-
ringsliv och olika samhallssektorer.

Niégot forenklat kan man sdga att vi ror oss med tva idealtyper
av demokratisk styrning — styrelse for folket och styrelse av fol-

ket. I styrelse for folket betonas outputlegitimitet och i styrelse av
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folket betonas inputlegitimitet. Diskussionen i ndsta avsnitt ar en
modifierad version av den klassiska tredelning om demokratisk
styrning som ursprungligen presenterades av den amerikanska
presidenten Abraham Lincoln.”® I denna version har vi valt att lyf-

ta fram tva av idealtyperna.

Tva idealtyper av demokratisk styrning

Idealtyperna styrelse for folket respektive styrelse av folket ryms
bdda inom ramen for den liberala och representativa demokratin
och den demokratiska ansvarsdelegeringen.

De bada idealtyperna dr i grunden beroende av varandra. For
att dskadliggora det spanningsfalt som finns nar det géller att upp-
nd hogre samhillsekonomisk effektivitet i transportsektorn gor vi
emellertid till en borjan en atskillnad mellan dem nir det giller
virden, aktorer och legitimitet (se tabell 8.1).

Styrelse for folket har sin grund i vad man brukar kalla for val-

Tvaidealtyper av demokratisk styrning.

Idealtyp Véirden Aktérer Legitimitet
Styrelse for folket Forutsagbarhet och méatbara resultat Experter, myndigheter Output
Styrelse av folket Deltagande och ansvarsutkravande Valjare och politiker Input

30. Iden sd kallade Gettysburg Address 1863 uttalade usA:s president
Abraham Lincoln de beromda orden »government of the people, by the people,

for the people«.
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eller konkurrensdemokrati. I denna styrmodell vill man minska
politisk »ryckighet« och viljarnas deltagande mellan valen tonas
ner. Har 4r man alltsa ute efter att »binda sig vid masten« for att fa
till stdnd forutsdagbarhet och mitbara resultat, eller vad man ofta
formulerar som effektivitet. En grundtanke dr att delegeringen av
maktutovningen kan tas tillbaka av politiker om de sd beslutar.
I vissa fall handlar denna modell om ganska omfattande former
av delegering till oberoende institutioner. Enligt den traditionel-
la demokratiska vertikala makt- och ansvarskedjan handlar det
framfor allt om relationen mellan regeringen och myndigheterna.

En problematik som man forknippar med att politiker binder
sig vid masten 4r att politiska val inte far sa stor betydelse om man
redan for lang tid bundit upp sig till en viss inriktning av politiken.
Ett besldktat problem ar att experters och myndigheters beslut
kan fa ldg demokratisk legitimitet om det finns ett for stort glapp
mellan dem som ges makt och inflytande, det vill siga experter och
myndigheter, och dem som kan avkriavas demokratiskt ansvar, det
vill sdga valda politiker. Detta ar sdrskilt problematiskt nar manga
statliga myndigheter omvandlats till att vara statens bestillare,
vilket innebdr att den traditionella vertikala makt- och ansvars-
kedjan riskerar att brytas. En 6kad fokusering pa kontraktsrela-
tioner mellan offentliga och privata aktorer riskerar att leda till en
i praktiken horisontell delegering av offentliga beslut, vilket ytter-
ligare kan skapa ett glapp mellan makt och demokratiskt ansvars-
utkriavande. Privata aktorer kan dirmed fa inflytande 6ver viktiga
beslut men utan att kunna avkrivas demokratiskt ansvar.’!

I'styrelse av folket betonas en process dar stor tonvikt laggs pa

31. For en diskussion om hur nya styrformer mellan offentliga och privata

aktorer kan analyseras ur ett demokratiperspektiv, se Morth (2006, 2009).
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dialog mellan viljare och politiker, och dar viljarna ar aktiva mel-
lan valen i den politiska processen, sa kallad deltagardemokrati
eller deliberativ demokrati.’” I denna idealtyp betonas betydelsen
av demokratisktansvarsutkrivande av politiker, vilket innebar att
man stravar efter en Overensstimmelse mellan makt och ansvar.
Inneborden 4r att politiker, vdljare och civilsamhille for samtal i
olika deltagar- och deliberativa processer for att forma preferenser
och intressen som sedan blir foremal for beslut av regering och
riksdag. Det dr det som menas med inputlegitimitet, det vill siga
att processen och preferensformationer ges stort utrymme i den
demokratiska och politiska beslutsprocessen.

Demokratiska preferensformationer dr emellertid tidskravan-
de och politiska forhandlingar dr komplicerade. Det politiska sy-
stemet riskerar darfor att tappa handlingskraft och formaga till
beslut. Till detta kan laggas att politiska partier tappat kraft nar
det géller att vara samtalspartners och arenor for det demokratis-
ka och politiska samtalet.

Hur kan d4 dessa idealtyper av demokratisk styrning kopplas
till frdgan om beslut i transportsektorn, och sarskilt da till fragan
om den samhaillsekonomiska effektiviteten i trafikpolitiska infra-
strukturprojekt? Svaret ar att styrmodellerna visar vilka principi-

ella virden som beslutsprocessen om trafikpolitiska infrastruktur-

32. Det finns en mycket omfattade litteratur om deltagandedemokrati och
deliberativ demokrati som inte gas igenom i rapporten. Man kan, till exempel,
skilja de bada 4t eftersom deliberativ demokrati kan kopplas ihop med andra de-
mokratiideal an den liberala demokratin. Syftet med denna framstéllning ar att
kontrastera styrelse av folket mot demokratimodellen som kommer till uttryck i
styrelse for folket vilket gor att ndgon djupare diskussion om deltagardemokrati
och deliberativ demokrati inte fors. For en 6versikt av olika demokratimodeller

och idealtyper, se till exempel Held (1997).

I61
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projekt reser — & ena sidan virdet av forutsagbarhet och mitbara
resultat for de trafikpolitiska infrastrukturbesluten och 4 andra
sidan vardet av att regeringar och riksdagsmajoriteter delvis eller
helt fringar denna beslutsprocess. I den politiska praktiken stills
darfor politiker infor en rad utmaningar for att balansera mellan

dessa olika virden.

Vad kan och bor politiker gora?

Det 6vergripande transportpolitiska malet ar att sikerstdlla en
samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hillbar transportfor-
sorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet. Effekti-
vitetsmalet ar alltsd betydelsefullt i de officiella mélformuleringar
som varit styrande for verksamheten under en foljd av ar (se kapi-
tel 2). Det finns ocksa en formaliserad beslutsordning som inne-
bar att riksdagen fattar beslut om trafikpolitikens inriktning och
om den ekonomiska ramen, och att regeringen fattar beslut om
investeringsplanen och tar fram en transportpolitisk proposition,
medan myndigheter tar fram ett underlag f6r processen i uppdrag
som preciserasiregeringens planeringsdirektiv och regleringsbrev.

I praktiken dr policy- och beslutsprocessen mer komplicerad,
och det ar framfor allt med avseende pa samhaillsekonomisk effek-
tivitet som vi identifierar problem. Vi menar att problemen hand-
lar om brist pad transparens och aterkoppling i den demokratiska
makt- och ansvarskedjan. Hanteringen av dessa brister och forslag
pa atgarder behover balansera mellan det demokratiska vardet av
att halla fast vid de 6vergripande mal som riksdag och regering
beslutat och att samtidigt halla 6ppet for ett politiskt utrymme att
gora olika bedomningar om vilka projekt som ska prioriteras, inte

minst som resultat av demokratiska val. Transportinfrastruktur-
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projekt handlar om centrala samhaillspolitiska fragor om hallbar-
het och genomgripande vardagsfragor som tillganglighet. Bida
dessa aspekter engagerar manga viljare. Man kan darfor hiavda
att politiker bor ta ansvar for ett sidant viktigt politikomrade som
har genomgripande och langsiktiga konsekvenser for samhallet,
inte minst avseende de stora kostnader som infrastrukturprojekt
medfor.

Detta krdver emellertid transparens och uppfoljning kring
projektens lonsamhet och att resultatet av samhallsekonomiska
analyser ges hogre politisk prioritet. Pa si sitt skulle riksdagen
och viljarna fi storre mojlighet att bilda sig en uppfattning om
hur offentliga medel anvints samt vilka effekter olika dtgarder far
avseende den politiska mélsattningen. De langsiktiga konsekven-
serna av infrastrukturbeslut innebar att man politiskt behover ta
ett storre ansvar for de kostnader som nu ofta skjuts pa framtiden
eller i varje fall kdnnetecknas av stor osikerhet om den fortsatta
finansieringen. Vi menar att just det forhéllandet, att minga infra-
strukturpolitiska beslut medfor sd stora kostnader, ar komplexa
och har sa langsiktiga konsekvenser for den offentliga ekonomin,
motiverar ett enhetligt beslutsunderlag baserat pa vedertagna
samhillsekonomiska kalkyler, det vill siga en evidensbaserad po-
litik. Detta forhdllande bor dven fi organisatoriska konsekven-
ser for hur beslutsunderlag tas fram inom Regeringskansliet och
myndigheter i syfte att 6ka transparensen i beslutsprocessen och
att fa till stind en enhetlighet om hur kostnader och nyttor ska

beriknas.
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Sammanfattning och forslag

Det hir kapitlet har visat att nir regeringen fattar beslut om en-
skilda projekt viger de av riksdagen beslutade ledorden att
»Transportpolitikens mal ska vara att sikerstilla en samhaills-
ekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning
for medborgarna och naringslivet i hela landet« ganska latt. Det
som kidnnetecknar beslutsprocesser kring trafikpolitiska infra-
strukturprojekt dr brist pa transparens och en tydlig aterrappor-
tering av resultatet av den verksamhet som bedrivs. Utifran ett
demokratiperspektiv ar detta allvarligt eftersom det forsvarar de
ansvarsutkrivandemekanismer som ir helt centrala for den de-
mokratiska makt- och ansvarskedjan.

Beslut om att genomfora politiken inom transportsektorn pa
ettsatt som avviker fran vad som ar samhallsekonomiskt optimalt
har en kostnad. Vi menar att denna kostnad bor tydliggoras och
att detta kan bidra till en ur demokratiskt ansvarsutkriavandeper-
spektiv mera vilgrundad avvigning mellan samhillsekonomisk
effektivitet och andra mal. I kombination med de observationer
som gjorts i tidigare kapitel menar vi att det finns skl att 6verviga
foljande forandringar.

I ett demokratiskt system har de folkvalda alltid ratt att fatta
vilka beslut man finner for gott. For att 6ka transparensen i trans-
portsektorn bor emellertid regeringen infor riksdagen redovisa
varfor den gor avsteg fran av Trafikverket foreslagna projekt, vil-
ka projekt som trangs ut och de samhillsekonomiska konsekven-
serna av sddana avsteg.

Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att alltid genom-
fora och redovisa resultatet av samhallsekonomiska kalkyler av

samtliga investeringar Over en viss storlek. Sddana kalkyler bor
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tas fram i ett tidigt skede av processen, innan politiker hunnit gora
utfistelser om enskilda investeringar.

Enligt norsk forebild bor ansvaret for metod- och kalkylaspek-
ter av att genomfora samhillsekonomiska analyser flyttas frin
Trafikverket till en standig kommitté av oberoende experter under
Finansdepartmentet.” Kommittén bor fatta bindande beslut om
hur samhillsekonomiska analyser ska genomforas och vilka in-
gangsvirden i form av diskonteringsrinta, efterfrigeparametrar
med mera som bor anvindas.

Trafikverket bor ocksa fortsittningsvis ha ansvaret for att ge-
nomfora de samhillsekonomiska analyser som krivs for att ta
fram underlag for att fatta beslut om hur tilldelade resurser ska
anviandas. I stillet for att uppdra at Trafikanalys att folja upp
samtliga sidana analyser bor en sarskild funktion tillskapas som

slumpmissigt genomfoér sidana analyser. Aven hir finns en norsk
forebild att folja.*

33. Jamfor NOU (2012).

34. Jamfor forskningsprogrammet Concept (https://www.ntnu.no/concept).
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UVUDDELEN AV DE statliga investe-
ringarna i vagar och jarnvigar betalas med varje ars anslag. Inte
bara den l6pande konsumtionen, exempelvis i form av kostnader
for att ta hand om anliggningarna vintertid, utan ocksa statens
investeringar bekostas dirmed det dr pengarna forbrukas. Detta
forfarande avviker fran hanteringen i foretagens bokslut dar inves-
teringarna tas upp i en balansrikning och skrivs av successivt. Med
ett foretagsekonomiskt forhallningssitt kommer investerings-
kostnaden for foretagens del att fordelas over en langre tid. Bade
dagens och morgondagens kopare av foretagets produkter kom-
mer att bidra till att ticka den ursprungliga investeringskostnaden.

Statens investeringar bekostas diaremot av dem som betalar
skatt det eller de ar projektet genomfors. Men denna princip ge-
nomfors inte fullt ut. Vissa ar forbrukas mer medel for att bygga
vagar och jarnvidgar dn vad som framgar av anslagstilldelningen i
budgetpropositionen. Exemplet Botniabanan illustrerar hur riks-
dagen tilldtit sig att avvika fran normen. Man gor da mer detta

eller dessa dr dn vad man samtidigt behover betala for. T stallet

(166)
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kommer lanen att behova betalas fran framtida budgetar, det vill
sdga att minska utrymmet for att da kunna bygga nya och ta hand
om existerande anlaggningar.

Ett centralt motiv for att inte lana till byggande av ny infra-
struktur dr att utvecklade lander standigt har behov av att behova
bygga nytt. Om detta behov ar ungefir lika stort under en foljd
av ar dr den enda skillnaden mellan att aktivera investeringar i en
balansrikning respektive att betala samma ar som investeringen
genomfors att man i det forsta fallet maste betala ranta pa de lan
som tas upp.'

Det finns ocksa ett mera principiellt motiv for att avstd fran att
aktivera infrastrukturinvesteringar. Den fardiga vigen eller jarn-
vagen saknar alternativutnyttjandevirde till skillnad frdn manga
av de fastigheter och andra anlaggningar som staten ager. Ett ka-
pitalvirde i en statlig balansrakning ger d& den felaktiga uppfatt-
ningen att staten skulle kunna silja vissa av sina tillgédngar for att
frigora medel.”

Beskrivningen i tidigare kapitel har ocksa visat att vissa infra-
strukturprojekt under senare ar finansierats utanfor statsbudge-
ten genom sa kallad medfinansiering. I var omvirld har dessut-

om anvandningen okat av det som i Sverige kallas offentlig-privat

1. Se vidare kapitel 13 i Nilsson (2009) for en fordjupad analys.

2. Nir detta skrivs refereras i pressen ett forslag fran Infrastrukturkom-
missionen (201 §) om att silja den svenska statens del av Oresundsbron och att
anvinda medlen for att bekosta byggandet av en tunnel mellan Helsingborg och
Helsingor. Detta dr det undantag som bekriftar regeln att det inte gér att sdlja
infrastruktur; det ar givetvis mojligt om man tanker sig att koparen ska kunna
ta betalt av de framtida anvindarna av —i det hir fallet — Oresundsbron. En
tunnel mellan Sverige och Danmark skulle sjilvfallet bli vare sig mer eller mindre
samhillsekonomiskt I6nsam av en sddan finansieringslosning. Se vidare www.

infrastrukturkommissionen.se.
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samverkan (0oPs). I ndsta avsnitt beskriver vi principerna for hur
finansieringsansvaret fordelas mellan olika nivaer i offentlig sek-
tor. Vi finner i den beskrivningen skal for att i avsnittet darpa pla-
dera mot anviandningen av medfinansiering medan vi i linje med
Nilsson (2009) darefter pekar pa det lampliga med att p4 ett syste-
matiskt sitt prova ytterligare ndgra ops-projekti Sverige.

Fordelning av (finansierings-)ansvar
mellan olika delar av offentlig sektor

Det finns ett antal olika nyttigheter som pa mer eller mindre god
grund tillhandahalls av offentlig sektor. Den principfraga vi intres-
serar oss for har handlar om vilken del av den offentliga sektorn
som ska ha ansvaret for vilka av dessa nyttigheter: staten, linen/
regionerna eller kommunerna. Denna del av forskningslitteratu-
ren behandlar frigor med sammanfattningsbeteckningen fiskal
federalism.

Minga av de tjanster som tillhandahalls av offentliga myndig-
heter har storre eller mindre inslag av kollektiva nyttigheter. Detta
begrepp anvinds for att beteckna varor och tjanster som for det
forsta ar tillgangliga for alla och som for det andra innebar att en
persons konsumtion inte paverkar andras konsumtion. Forsvaret
ar en kollektiv nyttighet medan exempelvis en cykel inte dr det ef-
tersom den inte ar tillgdnglig for alla, och nar ndgon anviander den
s kan den inte samtidigt anviandas av andra.

En viktig uppgift for offentlig sektor ar att sdakerstilla att det
finns tillracklig omfattning av kollektiva nyttigheter i samhillet.
Men vissa av dessa nyttigheter dr primart av lokal karaktir. De

anvinds i forsta hand av dem som bor i niromradet. Darfor ar det
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framst de som har intresse av att se till att de lokala kollektiva nyt-
tigheterna tillhandahalls.

For vér kontext har en Europavig eller stambana anvindare
savil inom som utom regionen och bor darfor finansieras pa riks-
planet. Enlokalgata i Norrkoping har ndastan enbart lokala anvin-
dare och bor enligt en sddan tanke vara kommunalt finansierad.
I'sjalva verket dr ocksa finansieringen av vagar och jarnvagariSve-
rige grovt sett baserad pa en sddan tanke. Lokala gator och vagar
bekostas av kommunen, skogsbilviagar av skogsidgarna och lans-,
riks- och Europavigar, liksom de flesta jarnvigar av staten. Omen
privat viag anvinds av andra dn dgarna kan vagsamfilligheten fa
statsbidrag for underhall och drift.

Nir en svensk kommun bestimmer hur mycket medel som ska
anslas till de kommunala gatorna och viagarna gors en avvigning
mellan olika kommunala behov. Denna avvigning varierar rimli-
gen mellan kommuner och delar av landet. Detta utgor en logisk
grund for det kommunala sjalvstyret eftersom det betyder att det
ar lokala politiker som beslutat om tillgangen till lokala nyttighe-
ter. En konsekvens dr att det kan uppsta betydande skillnader mel-
lan kommunerna i prioritering av gator och vagar i forhillande
till anslag till andra kommunala angelagenheter, exempelvis barn-

och dldreomsorg.

Medfinansiering

I beskrivningen av ett antal megaprojekt i kapitel 5 framgick att
flera av de projekt som genomforts eller dr pa vig att genomforas
delvis finansierats av regionala intressenter. Det giller Citytunneln

i Malmo, Vistlinken i Goteborg samt Citybanan och Forbifart
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Stockholm. Dessa projekt skiljer sig fran Botniabanan eftersom de
lan som tagits upp i Riksgalden for att genomfora projektet kom-
mer att betalas tillbaka via statsbudgeten.

Den fraga man har anledning att stilla sig dr vilken inneb6rden
och konsekvenserna ar av att pa detta sitt bryta med den norm
som sedan lang tid styrt finansieringen av infrastruktur, inte bara
i Sverige utan ocksd i manga andra linder. En aspekt kan hamtas
fran principdiskussionen kring fiskal federalism och det faktum att
manga infrastrukturprojekt kan ha bade lokala, regionala och na-
tionella intressenter. Vistlanken, det vill siga en tunnel under cen-
trala Goteborg, kommer i stor utstrackning att kunna utnyttjas av
pendeltagsresenirer i Goteborgsregionen. Men den tillkommande
kapaciteten kommer ocksa att gynna fjarrtdgen och dess resenarer
eftersom sparkapacitetioch runt Goteborgs centralstation frigors.

For att sikerstalla att infrastruktur byggs i ratt omfattning
skulle man darfor kunna tinka sig en 16sning dar samtliga parter
armed och bidrar till kostnaderna. En extrem variant vore att flyt-
ta over pasar med pengar till regionerna och lata dessa forhandla
om projekt som flera parter uppenbart har gemensamt intresse av.
Ett uppenbart problem med siddana losningar ar att de investe-
ringsprojekt som har manga intressenter som var och en tjanar
tamligen lite pa en forbittring, kan vara svéra att forhandla fram
en losning pd, dven om projekten vore samhillsekonomiskt moti-
verade. Man kan se statens ansvar for denna typ av projekt som ett
sdtt att representera intresset fran ett stort kollektiv.

Ettannat problem med ett system som utgar fran attuppenbara
intressenter bidrar med medel for att sikerstilla att en investering
realiseras dr forhandlingen i sig. Det dr svart att strukturera denna
typ av forhandling pa ett satt som siakerstiller att det 4r [onsamma

projekt som byggs. Riksrevisionen har ocksd patalatatt medfinan-
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siering kommit att bli ett sitt att kopa sig en plats i den nationel-
la investeringsplanen. Ett exempel dr Vastlanken — ett olonsamt
projekt som kom att senareldgga och tranga ut projekt som hade
prioriterats av Trafikverket.

Det finns emellertid situationer dd det andd kan vara motiverat
att acceptera medfinansiering av infrastrukturinvesteringar, det
vill sdga att en extern finansiar koper sig fore i kon av tankbara in-
vesteringar. En forsta forutsdttning ar att det projekt som koper sig
fore dr samhallsekonomiskt Ionsamt. En sddan situation kan upp-
std om det saknas medel for att genomfora alla lonsamma projekt.
Intressenten for det projekt som annars inte kommit till stind kan
da bidra med medel for att kopa sig fore i kon. En andra forutsitt-
ning dr att de extra medel som pa detta satt tillfors — det vill saga
det som dr medfinansieringen — bidrar till att 6ka den sammanlag-
da samhaillsnyttan tillrackligt mycket jamfort med den plan som
ursprungligen planerades.’ Se exempel pa nista sida.

De projekt med medfinansiering som namnts har savil natio-
nell som regional betydelse, och det finns dirmed en logik i att
de finansieras bade centralt och regionalt. I Malmo medfor City-
tunneln en forbattring for sparbunden trafik till kontinenten, for
pendeltrafiken i Skdne och lokaltrafiken i Malmo. P4 samma satt
uppstar en nytta av en jarnvagstunnel under Goteborg inte bara
for pendeltrafiken utan ocksd for fjarrtigsresenirer.

Som namnts far dock regional medfinansiering inte innebira
att staten gor avkall pa principen att projektet som helhet ska vara
samhillsekonomiskt [onsamt. Dessutom maste de medel som till-
fors vara tillrackligt stora for att nyttan av offentliga investerings-
medel som helhet ska oka.

3. Jamfor vidare Nilsson (1991).
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N N

Anta att ett projekt som kostar 20 miljoner kronor har en
samhillsekonomisk nettonuvirdeskvot om o,5 men dndd

inte fatt platsiinvesteringsplanen. En kommun eller en privat
intressent tycker att projektet ar intressant och bidrar med

10 miljoner kronor for att f3 projektet genomfort. Tack vare
detta 6kar samhallsnyttan med (0,5 X 20 =) 10 miljoner kronor.
Staten maste fortfarande skjuta till To miljoner kronor. Anta
att detta gors genom att ett projekt med nettonuvirdeskvoten
0,1 flyttas ut frdn planen. Samhallet tappar dd en nytta motsva-
rande (10X 0,1 =) T miljon kronor. Summa summarum skulle

samhallsnyttan oka tack vare denna forandring.

| |

Medfinansiering medfor i regel forhandlingsproblem och spel-
situationer med incitament att dka snalskjuts pd varandras sats-
ningar. Sddana inslag har kannetecknat de storre projekt med
medfinansiering som beskrevs i kapitel 5. Medfinansieringen av
Citybanan under Stockholm gjorde att regionala intressenter fick
med olénsamma projekt i ett storre paket. Det innebar i sin tur att
statens kostnader till slut blev 4annu hogre an med den ursprung-
liga, enbart statliga finansieringen. Som redan patalats kom Vist-
lanken att senarelagga och tranga ut Ilonsamma investeringar.

Vi anser att det sitt pa vilket vagar och jarnvigar finansieras i

Sverige med en blandning av central, kommunal och privat finan-
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siering innebar en rimlig balans mellan de olika principer som nu
diskuterats. Det finns ocksa enkla och valmotiverade grundprinci-
per for att acceptera medfinansiering, och det finns starka skal till
att halla fast vid dessa principer. Om ett minimikrav for att accep-
tera erbjudanden om medfinansiering vore att projekten ska vara
samhillsekonomiskt I1o6nsamma skulle sannolikt omfattningen av
regional och kommunal medfinansiering drastiskt krympa.
Skalen till 6ppen redovisning av den samhillsekonomiska
lonsamheten av projekt dr annu starkare med medfinansiering 4n
for projekt med enbart statlig finansiering. Utan en sidan 6ppen
redovisning kan inte lokala, regionala och centrala beslutsfattare

utkrivas ansvar for sina beslut.

Offentlig-privat samverkan

Offentlig-privat samverkan (ops) innebar att ett kommersiellt f6-
retag genomfor en vig- eller jirnvigsinvestering med en mix av
eget kapital, kommersiella lan och eventuellt statliga bidrag eller
lan. Lan och eget kapital, inklusive avkastning pa de resurser som
binds i projektet, liksom kostnaderna for drift och underhall beta-
las tillbaka av staten under projektets avtalsperiod varefter 4gan-
de 6vergar till staten. Intikterna kommer fran anvindarna i form
av tullar eller —i fallet Arlanda Express — biljettavgifter. Intakterna
kan ocksd komma fran staten under en lingre f6ljd av ar, och blir
da i praktiken ett exempel pa lanefinansiering utan att detta (di-
rekt) syns i en balansrdkning. En internationellt vanlig form av
sadana ersittningar kallas skuggtullar och innebir att ops-foreta-
get far en ersittning i forhdllande till trafiken pa vigen eller banan.

Huvudsyftet med ors-projekt ar inte finansiellt. I linder som
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i likhet med Sverige har hog kreditvirdighet lanar staten alltid till
lagre ranta an kommersiella foretag. ors-losningar kan daremot
anvindas som en finansieringslosning i linder som av olika skal
madste betala mer in kommersiella foretag for ett 1an. Ett foretag
som ges en OPS-koncession kan dé bli ett sitt att genomfora (sam-
hillsekonomiskt motiverade) projekt genom att foretaget har en
tillgdng i form av rétten att ta betalt for att anvdnda vigen eller
banan under en foljd av ar.

Aven om det i Sverige saknas skil att anvinda ops-1sning-
ar for finansieringsindamaél, finns ett annat viktigt syfte. Med
denna typ av avtal ges kommersiella foretag frihet att genomfo-
ra investeringar och bedriva verksamhet under ett antal ar pa det
satt man finner mest verkningsfullt. Med ratt utformade krav pa
verksamhetens kvalitet kan detta innebara att projekten byggs och
underhalls till lagre kostnader in i statlig regi. Detta kan i sig vara
ett sitt att skapa drivkrafter for att forbattra den extremt svaga
produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen som helhet.*

Det finns inga garantier for att ett kommersiellt foretag verk-
ligen genomfor projekt pa ett mera effektivt sitt dn staten. Det
finns dessutom manga fillor ndr man ska skriva kontrakt om en
verksamhet som stracker sig over kanske 30 ar och mer. Medan
motiven for kommunal och regional medfinansiering ar svaga
finns emellertid skal atti ordnade former prova genomforandet av
nigra oprs-projekt for att fa en grund att std pa i bedomningen av

dess generella limplighet.’

4. Jamfor sou 2012:39.

5. Se Nilsson (2009) for en férdjupad analys.
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Sammanfattning och forslag

Inte sillan uppfattas det som forvanande att staten till skillnad
fran privata foretag inte har en aktiv balansrikning i sina arliga
bokslut. Vi menar att det finns flera goda skal for denna olikhet.

Huvudregeln bor vara att staten finansierar transportinfra-
struktur i de vdg- och jirnvagsnit som dgs av staten. Det kan vara
motiveratattandra parter skjuter till medel for att mojliggora pro-
jekt som annars inte kommit till stind. Minimikravet for att det
ska vara acceptabelt dr att sidana projekt d4r samhallsekonomiskt
lonsamma.

Sverige har inte behov av attlana upp extra medel for att bekos-
ta infrastrukturinvesteringar via privata foretag. Daremot finns
anledning for staten att i kontrollerade former lata genomfora
ndgra ops-projekt for att bedoma om man pa detta sitt kan 6ppna
for ett nytankande kring byggande och underhall av infrastruktur.
Motivet ar att underséka mojligheterna att anvanda oprs-lésning-
ar som en hdvstang for att genomfora investeringar pd ett icke tra-
ditionellt satt. Detta skulle i sin tur kunna bidra till en férbattrad
produktivitet i bygg- och anlidggningsbranschen som har en langt
samre effektivisering av resursanvandningen dn merparten andra

branscherilandet.
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