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forord

Granskning av politiska beslut och den politiska maktutévningen &r
en omistlig del av den politiska demokratin. Dérfor &r det betankligt
att en allvarlig svaghet i Sveriges politiska institutioner, som sns Eko-
nomiré&d 2000 konstaterade, &r just bristen pé& granskning. A andra si-
dan gor denna brist att sns far en extra stor roll att fylla. Det ligger i
sns-tanken att medverka till att viktiga samhallsbeslut grundas pa ett
kvalificerat och opartiskt beslutsunderlag.

Med denna skrift vill vi bidra till en oberoende och professionell
granskning av den stora infrastrukturproposition regeringen presen-
terade i oktober 2001. Bidragen &r skrivna av ledande forskare och ex-
perter inom omradet och bygger pa deras inlagg vid en konferens sns
anordnade kort efter det att propositionen lagts fram. | konferensen
deltog aven nagra av de politiskt ansvariga, men de medverkar inte i
denna skrift.

Som framgar av skriften ar en noggrann granskning av det trafik-
politiska forslaget i hogsta grad motiverad. Vidare framgar att det ar ett
stort samhaéllsintresse att den politiska beslutsprocessen reformeras pa
ett avgorande satt. De lardomar som kan dras av den granskning som
gors har dger bade mer langtgdende och langvarig giltighet an det spe-
cifika politiska beslut som granskas.

Stockholm i december 2001
birgitta swedenborg
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Att granska trafikpolitiken —
inledning, sammanfattning
och slutsatser

Modern politisk ekonomi betonar sambandet mellan politikens spel-
regler — vara demokratiska institutioner — och kvaliteten i den politik
som fors. Utan »ratta« spelregler ar det inte sjalvklart att politiken tjé-
nar medborgarnas intressen sa som medborgarna skulle 6nska. Detta
har varit ett huvudtema i atminstone ett par tidigare sns-studier (Swe-
denborg m.fl., 1999; Lindbeck m.fl., 2000).

Denna skrift belyser dessa fragor pa ett konkret satt med utgangs-
punkt i den stora infrastrukturproposition regeringen lade i oktober
2001. Den innehaller de inlagg som gjordes av forskare och experter
vid en konferens som sns anordnade kort dérefter for att granska pro-
positionen. Inléggen ger inte bara en koncis och insiktsfull beskriv-
ning av hur trafikproblem och sammanhéngande miljéproblem bér
analyseras, de belyser ocksa den politiska beslutsprocessen, betydel-
sen av granskning i politiken och av beslutsregler som gor att besluten
overensstimmer med de uppsatta politiska malen och medborgarnas
intressen.

Investeringar i transportinfrastruktur, som i propositionen mest
handlar om statliga satsningar pa vag- och jarnvagsnatet, ar naturligt-
visviktiga i sig, eftersom de bestammer forutsattningarna for resor och
transporter inom landet. De kostar ocksd mycket pengar. Propositio-
nen avsatter 364 (1) miljarder kronor under en tioarsperiod for de fo-
reslagna satsningarna. Pa arsbasis motsvarar det cirka 10 procent av
den offentliga konsumtionen i kommuner och landsting, som forut-
om vagar och kollektivtrafik bland annat omfattar det mesta av vard,
skolaoch omsorg. Sjalvfallet ar det angelaget att dessa stora belopp an-
vands sa att de gor sa stor nytta som mojligt. Samtidigt finns det starka

9



swedenborg

skal att misstanka att de inte gor det.

Tidigare stora trafikinvesteringar har kritiserats hart av forskare och
andra experter liksom av Riksrevisionsverket och Riksdagens reviso-
rer. Satsningarna har stamt illa med uppsatta trafikpolitiska mal, kost-
nadskalkyler har regelmassigt 6verskridits — ibland med flera hundra
procent — och den samhéllsekonomiska l6nsamheten har ofta varit
obefintlig. En naturlig fraga &r om liknande kritik kan riktas mot den
aktuella propositionen?

Svaret pa den fragan visar sig, som vantat, vara ja. Det gor att det
finns skal att ifragasatta hur den politiska beslutsprocessen fungerar.
Hur kommer det sig att regering och riksdag fattar beslut — trots tidi-
gare kritik—som innebar att miljarder forsl6sas pa projekt som inte ger
nytta for pengarna? Hur ser de politiska incitamenten ut och hur tja-
nas medborgarnas intressen? Den senare fragan kan naturligtvis stal-
las nar det géller allt politiskt beslutsfattande men infrastrukturbeslut
utgor ett sarskilt tydligt exempel. Anledningen &r att infrastrukturbe-
slut i huvudsak ska baseras pa kalkylerad samhéllsekonomisk Iénsam-
het och avvikelser fran I6nsamhetskriteriet maste motiveras med ut-
gangspunkt i andra trafikpolitiska mal. Sadana kalkyler gors ocksa, vil-
ket gor det mojligt att jamfora faktiska beslut med beslutsunderlaget.
Det ar darmed forhallandevis lattare an pd manga andra omraden att
jamfora de politiska besluten med uppsatta mal och vad som vore i
medborgarnas langsiktiga intresse. Mot den bakgrunden kan man for-
soka identifiera orsakerna till att den politiska processen misslyckas
med att uppna dessa mal.

Det finns saledes flera skal att noggrant granska 2001 ars infrastruk-
turproposition och av en sadan granskning dra lardomar for framti-
den. Syftet med sns-konferensen var att granska propositionen innan
riksdagen fattade beslut for att, om majligt, forhindra dyrbara misstag.
Innan denna skrift gar till tryck har riksdagen fattat beslut. Men pro-
positionens forslag ar inte ristade i sten utan kan férandras genom
framtida beslut. De institutionella problem som belyses i det féljande
kommer ocksa att behova diskuteras framéver.

Nedan ges en kort dversikt av de frdgor som behandlas i de olika in-
laggen. Avslutningsvis ges en politisk ekonomisk forklaring till varfor
de politiska besluten blir fel och leder till att valfarden minskar.
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Brister i de trafikpolitiska besluten

Vad visar da en granskning? Den visar forst och framst att minst lika
allvarlig kritik kan riktas mot den lagda propositionen som den som
horts tidigare. Samtliga forfattare ger belagg for detta fran olika ut-
gangspunkter. Propositionen &r visserligen framst en ekonomisk pla-
neringsram som vartefter ska fyllas med innehall. Men den allméanna
inriktning som anges liksom de konkreta projekt som faktiskt foreslas
garanterar stora samhéllsekonomiska forluster. | propositionen avsétts
vasentligt mer for nyinvesteringar i jarnvagar an i vagar (100 miljarder
jamfort med 69 miljarder), trots att vaginvesteringar ar samhallseko-
nomiskt mer [6nsamma och trots att oldnsamma jérnvégssatsningar
inte bidrar till att uppna andra trafikpolitiska mal. Det ges klartecken
for ett antal konkreta projekt, sdsom fullféljandet av tunneln genom
Hallandsasen och Botniabanan, trots kraftiga fordyringar, samt byg-
gandet av Citytunneln i Malmd. Den berdknade totalkostnaden for
dessa projekt uppgar i dagslaget till over 26 miljarder kronor. Samtli-
ga satsningar har domts ut som samhéllsekonomiskt olénsamma och
genom fordyringar har den samhéllsekonomiska olénsamheten for-
varrats. | propositionen ges inte nagra motiv till varfor man trots det
vill satsa pa dessa projekt. Slutsatsen blir darfor att propositionen in-
nebér ett samhallsekonomiskt resurssléseri av enorma matt. Den for-
lorade nyttan for medborgarna uppgar till flera tiotals miljarder.
Fragan &r da vilken roll samhéllsekonomiska I6nsamhetskalkyler
kan och bor spela. Enligt regeringens egna direktiv ska samhallseko-
nomiska lénsamhetsbedomningar ligga till grund for prioriteringar i
trafikpolitiken. Det betyder att man ska valja projekt dar nyttan i for-
hallande till kostnaden &r relativt storst. Det &r ett hogst rimligt krite-
rium, forutsatt att man kan mata saval nytta som kostnader. Men dven
nar nyttan ar svarmatbar ar en samhéllsekonomisk analys ett varde-
fullt, for att inte sdga oundgangligt, hjalpmedel i politiskt beslutsfat-
tande. Det visar Lars Hultkrantz, professor i nationalekonomi, i ka-
pitlet »Mal och medel i trafikpolitiken«. En sddan analys kan visa hur
man tvingas gora avvagningar mellan olika mal, exempelvis snabbhet
i trafiken och trafiksékerhet, nar det finns mélkonflikter. Den kan ock-
sa visa vilka medel som gor att man kan uppna uppsatta mal pa ett sa
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kostnadseffektivt satt som majligt. Hur manga liv kan raddas genom
strangare hastighetsbegransningar pa vagarna? Vad ar den implicita
(tids)kostnaden per raddat liv? Hur skiljer sig kostnaden om den tka-
de trafiksakerheten ska uppnas genom satsningar pa vag eller jarnvag?

Awvéagningen mellan olika mal ar nagot som politikerna maste ta
stallning till. Dar ger den samhallsekonomiska kalkylen ingen vég-
ledning. Men det betyder inte att politikerna kan kasta den samhalls-
ekonomiska kalkylen éver anda pa det satt som gors i propositionen.
Kravet att uppna ett visst mal med sa sma uppoffringar av andra mal
som mojligt ar ett allmant intresse.

Genom att bortse fran samhéllsekonomiska analyser bryter rege-
ringen mot sina egna direktiv. Den slar ocksa undan grunden for un-
derstallda myndigheter som har att ta fram ett sddant beslutsunderlag
och dppnar, sist men inte minst, portarna for sarintresseinflytande.
Det konstaterar Jan-Eric Nilsson, forskningschef vid Statens vag- och
transportforskningsinstitut (vti) i kapitlet »Infrastrukturplanering —
en process i behov av institutionella reformer« och stéller sedan fra-
gan varfor det blir sa fel.

Problemet ar att trafikinvesteringar huvudsakligen gor nytta lokalt,
pa den plats de gors, samtidigt som de finansieras med statliga medel.
For orten framstar den trafikpolitiska satsningen som nastan gratis, ef-
tersom ortens andel av kostnaden ar férsvinnande liten. Till exempel
bidrar kommunerna kring Botniabanan med mindre &n 10 procent av
kostnaden for banan, medan Malma och Skaneregionen beréknas be-
tala en femtedel av Citytunneln. Detta leder till starka patryckningar
pa staten fran regionala intressen som soker stod for just sina projekt.
Om staten inte haller fast vid kravet pa samhaéllsekonomisk Ionsamhet
har den svart att halla emot. Dessutom finns det risk att regeringen
frestas att anvdnda medlen for infrastruktur som ett sétt att kopa roster
i olika delar av landet. Avslutningsvis pekar Jan-Eric Nilsson pad moj-
liga losningar pa problemen. De handlar om att bygga in institutio-
nella restriktioner som gor att den politiska beslutsprocessen béttre
kan std emot krav fran olika sarintressen.

Trafikproblemen i Stockholm &r kanske de svaraste i landet, men
propositionen kommer inte med nagot forslag till 16sning. Fragan har
delegerats till den s& kallade Stockholmsberedningen. Det &r ett rim-

12



Att granska trafikpolitiken

ligt tillvagagangssatt, menar Jan Owen Jansson, professor i national-
ekonomi, i kapitlet »Trafikpolitik for Stockholm«. Men regeringen
borde &nda ha angett inriktningen for statens roll i Stockholms trans-
portpolitik och &ven uppmanat till nytdnkande. Nu finns det risk fér
att politiska Iasningar i Stockholm gor att man inte kan enas om det
som borde goéras och i stallet dammar av det gamla Dennispaketets
samhallsekonomiskt olénsamma vagsatsningar. Sodra lanken haller
redan pa att byggas, trots att ssmhéallsekonomiska kalkyler visar att nyt-
tan i basta fall endast &r 60 procent av kostnaden, i vérsta fall endast 10
procent. Norra lanken star i tur och darefter kommer sannolikt Vas-
terleden eller »Foérbifart Stockholm« som den numera kallas. Det ar
en samhéllsekonomisk skrackvision, enligt Jan Owen Jansson, efter-
som det verkliga problemet inte &r otillréckliga kringfartsleder for ge-
nomfartstrafiken, utan den stora mangden trafik som vill ta sig in i
Stockholm. Om man inte vill bygga om huvudstaden maste 16sning-
en i stallet bygga pa biltullar och utbyggd kollektivtrafik.

En forbattrad miljo ar ett av malen for trafikpolitiken. Miljofragor
diskuterasi propositionen och miljéhansyn anfors for att motiveraden
kraftiga satsningen pa jarnvagen, dock utan narmare analys. Miljoex-
perten Per Kégesons harda dom i kapitlet »Infrastrukturpropositionen
och miljomalen« &r att propositionen totalt saknar en analys av bade
hur olika miljomal ska uppnas och miljokonsekvenserna av konkreta
forslag. Resultatet av en sddan analys skulle ocksa ha forvanat manga
miljovanner. Hans egen analys visar namligen att skifte fran vag till
jarnvag inte har de positiva effekter som foresprakarna havdar. Om
bada trafikslagen skulle tvingas bara sina miljokostnader, vilket ar
onskvart och eu nyligen har beslutat om, skulle merkostnaderna bli
ungefar lika stora och det skulle inte skapa nagot patagligt incitament
till byte av transportslag. Fran miljosynpunkt skulle investeringsmil-
jarderna gorastorre nytta om de anvandes for miljoatgarder inom vag-
trafiken. Vagtrafiken svarar for cirka 90 procent av persontrafiken och
drygt halften av godstransporterna. Darfor behover vagsektorn sta for
den dvervagande delen av trafikens miljéanpassning.

Har kan inskjutas att ansvariga politiker, trots ovan namnda argu-
ment, i den efterféljande debatten har vidhallit att jarnvagssatsning-
arna ar motiverade av miljéhansyn och att sadana hansyn gor att man
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kan franga de samhéllsekonomiskakalkylerna. Det tyder pa att de moj-
ligen inte har forstatt innebdrden av dessa kalkyler. | de samhéllseko-
nomiska kalkylerna ingar (se Lars Hultkrantz) en vasentlig del av den
beraknade miljonyttan av satsningen, dar miljéforbattringen asatts ett
varde som delvis harleds fran politiska mal. Trots att det vardet ar
mycket hogt i Sverige utgor i fallet Hallandsastunneln miljoforbatt-
ringen endast tva procent av den beréknade totalnyttan. Det gor det
svart att beskriva det som ett miljoprojekt. Om politikerna vill att mil-
johansyn ska vaga tyngre kan de satta ett annu hogre pris pa miljon.

Forutom foresprakare for regionala intressen och miljéintressen
finns en rad andra intressenter som vill vara med nér staten spenderar
pengar. Lobbyorganisationer som foretrader vagintressen eller jarn-
vagsintressen utsatter ocksa politikerna for patryckningar men tycks ha
spelat mindre roll infor denna infrastrukturproposition an infér 1998
ars trafikpolitiska beslut. Anledningen ar, enligt Carl Melin, statsve-
tare och forfattare till kapitlet »Séarintressenas roll« att propositionen
utarbetades bakom lyckta dorrar i férhandlingar mellan regeringen
och dess bada stodpartier. Det lamnade begransat utrymme for en 6p-
pen debatt och opinionshildning. | gengald fick stodpartierna ett
mycket stort inflytande pa regeringsforslaget i form av den mycket
kraftiga satsningen pa jarnvagen, som man motiverade med miljoskal.
Det parlamentariska l&get samt partiernas, som det tycks, mindre val-
grundade standpunkt i miljopolitiken (se Per Kageson) bidrar darmed
till att forklara varfor inriktningen kom att bli som den blev. En mer
Oppen debatt hade kanske avsl6jat bristerna i de miljopolitiska argu-
menten.

Den kraftiga satsningen pa jarnvagen fanns inte med i kalkylférut-
sattningarna nar beslutsunderlaget togs fram. De saknar ocksa nagot
som helst stod i det underlag som Statens institut for kommunika-
tionsanalys (sika) tillsammans med Banverket och Végverket Gver-
lamnat till regeringen. Enligt Staffan Widlert, chef for sika, framgar
tydligt av deras analyser att vaginvesteringar ar vasentligt mer [ldnsam-
mai ett samhéllsekonomiskt perspektiv an jarnvagsinvesteringar. Ana-
lyserna visar ocksa att miljo- och trafiksakerhetsproblemen maste 16-
sas inom vagsektorn, inte genom investeringar i jarnvagen. Ett skal ar
att vagtrafiken ar sa mycket storre an jarnvégstrafiken och att man inte
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ensgenom ettextremtgynnande av jarnvagen kan andra pa detta. Staf-
fan Widlert konstaterar i sitt kapitel »Har beslutet stdd i beslutsun-
derlaget?« att deras analyser borde ha lett till klart minskade jarnvags-
investeringar jamfort med ett ursprungligt kalkylalternativ. | stéllet
valde regeringen att fordubbla dessa investeringar (fran 50 till 100 mil-
jarder!). Denna prioritering betyder att man gar miste om flera tiotals
miljarder kronor i samhallsnytta.

Finns det ndgon motvikt mot att statliga medel forslésas pa detta
satt? Mycket liten. Nagon kritisk granskning har knappast skett i me-
diernavare sig infor eller efter propositionen och det parlamentariska
systemet innebar att regeringen kan rdkna med stod i riksdagen nar
propositionen val &r lagd. Sverige saknar en oberoende institution
som forhandsgranskar beslut och offentliggér resultaten, vilket skulle
kunna stimulera en kritisk debatt. Daremot granskas politiska beslut i
efterhand av institutioner som Riksrevisionsverket och Riksdagens re-
visorer, men fragan ar vilken effekt denna granskning har.

Ake Dahlberg, kanslichef hos Riksdagens revisorer, redogor i sitt
kapitel »Vad visar Riksdagens revisorers granskning?« for den mycket
omfattande granskningen av vag- och jarnvégsinvesteringar som Riks-
dagens revisorer ganska nyligen genomfort. Granskningen resultera-
de i en mycket kritisk rapport och en rad konkreta forslag till reformer
av besluts- och planeringsprocessen. Rapporten backades upp av ett
enhalligt beslut i trafikutskottet och sedermera dven aven uppmaning
fran riksdagen att regeringen bor se till att forbattra beslutsunderlaget
for investeringar i vagar och jarnvagar. Rapporten forelag redan i no-
vember 2000, remissvaren strommade in darefter. Regeringen var vis-
serligen inte skyldig att redan da ta hansyn till denna kritik, men det
fanns atminstone gott om tid att gora det om man hade velat. Anda ser
man inga spar av kritiken i propositionen. Tva av de projekt som nu
fatt klartecken i propositionen ingick dessutom bland de projekt som
sarskilt studerats, och kritiserats, i granskningen, namligen Botnia-
banan och Citytunneln. Det ar svart att undga slutsatsen att regering-
en i det langsta forsdker ignorera revisorernas anmarkningar. Revisio-
ner har uppenbarligen inte samma tyngd i den politiska sfaren somi
den privata.
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Vad kan vi lara?

Efter flera ars fordréjning har regeringen producerat ett dokument
och en proposition som inte analyserar hur uppsatta mal ska uppnas
eller vilka konsekvenser foreslagna beslut far, som innebar att miljar-
der av allmanna medel kastas bort till ringa nytta och att man inte tar
hansyn till revisorernas kritik. Hur ar det mojligt? Och hur kan man
astadkomma en forandring?

Den viktigaste forklaringen &r institutionella svagheter i den poli-
tiska processen och lgsningen maste sokas i institutionella reformer.
Den forsta svagheten hanger samman med den allménna bristen pa
granskning i det svenska politiska systemet. Det ar ett problem som
uppmarksammades i rapporten fran sns Ekonomirad 2000, Politisk
makt med oklart ansvar.

Ekonomiradet konstaterade att granskning av politiska beslut ar en
oundgéanglig del avdemokratin. Det ar en nédvéndig forutsattning for
att medborgarnaskakunnakontrollera att den politiska makten utévas
i deras intresse och, i slutdndan, kunna utkréva ansvar av sina politis-
ka representanter. Granskning behdvs bade innan de politiska beslu-
ten fattas, for att undvika felaktiga beslut, och i efterhand, for att kon-
trollera att de efterstravade resultaten uppnaddes.

Nar det galler granskningen i efterhand har den i det hér fallet fak-
tiskt gjorts av saval Riksrevisionsverket som Riksdagens revisorer. Vad
som daremot forefaller brista ar aterkopplingen fran deras anmérk-
ningar till faktiska atgarder fran regeringens sida. En sadan aterkopp-
ling borde kunna forstarkas.

Naér det galler granskningen i forvag saknas idag en sadan gransk-
ningsinstitution i Sverige. For att rada bot pa detta foreslog Ekonomi-
radet att riksdagen skulle inratta ett eget och politiskt oberoende ut-
redningskontor med samma resurser och professionella kompetens
som den amerikanska kongressens budgetkontor, Congressional Bud-
get Office (cbo). cbo har givits en mycket stark stéllning genom att
den amerikanska kongressen ar bunden av cbo:s kalkyler i sina bud-
getbeslut. En svensk motsvarighet till cbo, med samma starka stéll-
ning, skulle sannolikt géra mycket for att forbattra riksdagens besluts-
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underlag och dven hoja kvaliteten i den offentliga debatten." Forbatt-
ringen skulle galla generellt, inte bara pa trafikpolitikens omrade.

Denandrainstitutionellasvagheten hanger samman specifikt med
reglerna for att ansla statliga medel till infrastruktursatsningar och de
incitament de skapar for politiker. Nagot tillspetsat kan man saga att
reglerna gor att praktiskt taget alla politiker blir foretradare for ett re-
gionalt sérintresse, att ingen har incitament att foretrada allmanin-
tresset.

Grundproblemet, som Jan-Eric Nilsson pekar pa, ar att man an-
vander statliga medel for att finansiera projekt som huvudsakligen gor
nytta lokalt. Regionala och lokala politiker har incitament att finna
infrastrukturprojekt i sin region som bekostas av hela landets skatte-
betalare. Eftersom de bara bekostar en liten del av den totala kostna-
den sjalva, s& behover nyttan av projektet inte motsvara mer dn den
egna andelen av kostnaden. Det kan illustreras med ett exempel. An-
tag att det finns fem regioner som alla bidrar med var sin femtedel till
statskassan. Daskulle varje region bara bekostaen femtedel av ett stats-
finansierat projekt i den egna regionen. Varje region (Skane, vastkus-
ten, Norrlandskusten, Norrlands inland och sa vidare) skulle kimpa
for projekt som bara ger ett varde for regionen pa en femtedel av den
totala projektkostnaden. Om alla dessa projekt far stod pa riksplanet
betyder det att alla projekten sammantagna kommer att kosta fem
ganger mer an den nytta de ger i alla regioner tillsammans. Om det
finns tio regioner (1an) som beter sig pa det sattet, skulle kostnaderna
overstiga nyttan tio ganger...>

1. Ett embryo till detta finns sedan nagra ar i form av ett budgetkontor inom Utredningstjan-
sten i riksdagen. Det har 5-6 anstallda att jamfora med cbo:s 200 anstéllda, flertalet med hog aka-
demisk examen.

2. Fenomenet har studerats inom politisk ekonomi och har visat sig forklara hur politiska be-
slut fattas ndr (regionala) politiska representanter forsoker tillgodogdra sig medel ur en gemen-
sam skattepott. Ju fler regionala intressen som 6ser ur denna pott, desto storre blir utgifterna i for-
hallande till nyttan. Fenomenet har dopts till »the law of 1/n«, dar n &r antalet regionala intres-
sen. Det bygger pa att den enskilda politiska representanten inte anser sig kunna paverka storle-
ken pd skattepotten och det géller bara att fa en s stor andel till den egna regionen som méjligt,
alternativt att alla politiker har ett intresse av att visa for de egna valjarna att de kan uppna forde-
lar for den egna regionen och dérfor ar beredda att stodja andras projekt i utbyte mot att de far
stod for det egna projektet. (Se Weingast, Shepsle och Johnsen, 1981; Bradbury och Crain, 2000)
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I verkligheten &r den oférmanliga relationen mellan kostnader och
nytta inte fullt s& extrem, eftersom inte minst kravet pa samhéllseko-
nomisk I6nsamhet utgér en motvikt. Men exemplet fangar vasentliga
aspekter av beslutskalkylen. Varje region upplever att den vinner nér
den far stod for det egna projektet (Hallandsastunneln, Citytunneln i
Malma, Botniabanan, tredje sparet i Stockholm, tjalskador pa Norr-
landsvéagarna och sa vidare). Det ar skalet till att politiska partier och
intresseorganisationer ingar blockéverskridande allianser pa det re-
gionala planet for att fa till stand dessa projekt. Men sedan forlorar var-
je region vasentligt mer nér hela notan ska betalas, eftersom den mas-
te vara med och via statsskatten finansiera projekten i alla de andra re-
gionerna. | slutdndan forlorar alla.

Om vi vill uppna en forbéattring &r det nédvandigt att forandra des-
sa incitament. Det finns tva véagar att ga. Den ena ar att kréva att alla
trafikpolitiska projekt maste vara samhallsekonomiskt lonsamma, det
vill séga att nyttan (regionalt eller nationellt) av projekten uppvéger
dentotala kostnaden. Det ar den vag vi har forsokt att ga och som speg-
las i regeringens direktiv att projekt ska vara samhéllsekonomiskt 16n-
samma. Det har inte fungerat sarskilt val, vilket den aktuella infra-
strukturpropositionen &r ett bevis for. Om den ska fungera i framtiden,
maste kravet goras mer formellt bindande.

Den andra vagen ar att inte anvanda statliga medel for att finansie-
ra trafikprojekt som endast ger nytta pa regional niva. Statliga medel
anvands for andamal som ger nationell nytta. Regional nytta finansie-
ras med regionala medel. Statlig medfinansiering kan anvandas nér
projekten ger bade nationell och regional nytta.

Invandningen mot den senare ldsningen ar att fattigare regioner
inte har rad att finansiera sina projekt. Men det ar en uppgift for re-
gionalpolitiken, inte for infrastrukturpolitiken. Via regionalpolitiken
kan medel dverforas fran statskassan till behdvande regioner. Sedan
far regionen sjalv vélja hur den vill anvanda medlen for regional ut-
veckling — ett av dagens manga trafikpolitiska mal. Fa tror att Skane-
regionen i sa fall skulle anvanda de 8,8 miljarder kronor som City-
tunneln for narvarande beréknas kosta till att bygga just Citytunneln.
De skulle i stallet anvanda pengarna till nagot som ar till storre nytta
for regionen. Regionen skulle alltsa tjana pa en sadan ordning. Allare-
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gioner skulle tjana pa en ordning dar trafikpolitiken holls atskild fran
regionalpolitiken.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att lardomarna av 2001 ars
infrastrukturproposition galler samspelet mellan politikens institutio-
ner, den politiska beslutsprocessen och politikens innehall. Utan in-
stitutionella reformer av beslutsreglerna kommer dven framtida tra-
fikpolitiska beslut att uppvisa liknande brister som de férslag som
granskas hér. Utan starkare institutioner for granskning av politiken
kan aven missriktade politiska beslut pa andra omraden passera utan
att vacka motiverad uppmarksamhet.
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Mal och medel i trafikpolitiken

Trafikpolitiken har stor betydelse for var valfard. Nar inkomsterna okar
véaxer turismen och folk véljer att bo langre fran sina arbetsplatser. R6-
relsefrineten har stor betydelse for livskvalitet. Med mer pengar i fick-
an valjer konsumenterna en stérre produktvariation vilket 6kar frakt-
behoven. Samtidigt ger transporterna upphov till stora samhallspro-
blem. Bilarna forstor vara stader. Manga miljoproblem kan sagas vara
under kontroll, men nagra allvarliga bekymmer som ér relaterade till
trafik (bland annat koldioxid, kvaveoxider och buller) &r det inte. Det
pris vi betalar for trafiken i form av dodade och svart skadade i trafik-
olyckor uppfattas av manga som outhardligt hogt.

Kanske behdver den fortsatta 6kningen av trafiken bromsas. Men i
sa fall satts ocksa granser for den ekonomiska tillvaxten. Vart vélstand
bygger pa en langt driven arbetsspecialisering, nu alltmer i europeisk
och global skala, som forutsatter resor och transporter. Hittills har dar-
for trafikpolitikens framsta uppgift varit att bygga ut infrastrukturen sa
att transporterna kan 6ka. Om politikens mal nu blivit mer komplexa
blir avvagningarna svarare och det kravs fler och mer traffsakra medel.

Nar regeringen hosten 2001 efter fleraars fordrojning lagger en infra-
strukturproposition (sou 2001/02:20) som ger dess dvergripande syn pa
trafikpolitikens mal och medel skulle det darfor kunna vara en viktig
handelse som far aterverkningar pa samhéllsutvecklingen under lang
tid framover. Men tyvarr ger propositionstexten inte mycket vagled-
ning for hur politiken ska foras. Trafikpolitikens mal forklaras och
kompletteras, men malkonflikterna diskuteras inte. De medel som re-
dan finns redovisas, men analysen av hur medlen ska avvagas mot var-
andra och vilka nya medel som behovs, dr tunn. Det ar markligt atten
proposition som forberetts under sa lang tid blivit s illa genomtankt.
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Att nd flera mal

Det verkar som om regeringen annu inte riktigt har forstatt att trafik-
politikens forutsattningar har forandrats. Med en viss forenkling kan
man sdga att trafikpolitiken tidigare har haft en endimensionell upp-
gift, ndamligen att 6verbrygga avstand till s& 1g kostnad som maojligt.
Det gallde darfor att finna en lamplig balans mellan a ena sidan trafi-
kanternas rese- och tidskostnader, & andra sidan kostnaden for att byg-
ga ny infrastruktur. Idag har trafikpolitiken fem olika mal. Propositio-
nen tar faktiskt ett ytterligare steg in i mangdimensionaliteten genom
att lagoa till ett sjatte mal, 6nskan att transportsystemet ska vara jam-
stallt.

Flera mal kraver flera medel, vanligen kravs minst lika manga me-
del som mal. Men varje medel paverkar ofta samtidigt flera mal. Dar-
for blir de politiska avvagningarna mer komplicerade; effekterna for
olika mal maste avvagas mot varandra och olika medel kombineras.
En av flera sadana konflikter aterges i figur 1, namligen avvagningen
mellan méalen god tillganglighet och saker trafik, vilka hér tanks kun-
na matas med antalet dodade i trafiken och trafikanternas totala res-
tid som matt. Det ar alltsd 6nskvart att komma sa nara nollpunkten
som majligt. Men det gar inte att na anda dit, vilket beskrivs i figuren
med en »majlighetskurva« som visar hur langt man kan komma med
de tekniska och ekonomiska begransningar som finns.

Antal trafikdodade

Restid

figur 1. Malkonflikt och maluppfyllelse
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Den enskilde bilisten gor varje dag en avvagning langs majlighets-
kurvan mellan fart och olycksrisk. Aven i trafikpolitiken finns dettaval.
Med hogre hastighet 6kar olycksrisken, och desto vérre blir en olyck-
as konsekvenser. Med de effektsamband vi idag har tillgang till har
Carlsson (2001) nyligen uppskattat att en hastighetssankning pa mel-
lan 10 och 15 km/h pa véra landsvagar skulle minska antalet dodade
med 120 personer per ar, men oka trafikanternas restid med totalt 74
miljoner timmar. Hur ska en sadan malkonflikt hanteras?

Sé&g att regering och riksdag vill att trafikpolitiken ska styra mot
punkten A. Detta ér i princip méjligt att uppna. Om man anvander fel
medel eller bortser fran hur olika medel samverkar med varandra kan
man hamna i sdg punkten B, ett utfall som inte &r »medelseffektivt«.
Men dven om man i och for sig anvénder en effektiv uppsattning me-
del kan man fa en 16sning som ar ineffektiv med avseende pa mal-
uppfyllelsen, till exempel punkt C, om man inte har gjortklart hur oli-
ka mal ska avvdgas mot varandra.

Malkonflikter och malstyrning

Propositionen ar skriven som om det inte fanns nagra konflikter mel-
lan olika mal. Det saknas dven en analys av hur olika medel samver-
kar. Darfor ar det risk for att den politik som utstakas blir ineffektiv i
bada dessa avseenden, det vill sdga man misslyckas med att uppna
uppsatta mal och medlen anvands inte pa bésta stt.

Inom manga politikomraden agnar sig staten numera at sa kallad
malstyrning. Istallet for att myndigheter och andra aktdrer instrueras i
exakt vilka atgarder de ska vidta ges de i uppgift att uppfylla vissa mal.
Maluppfyllelsen kan operationellt matas med nyckeltal som mater
verksamhetens prestationer och kvalitet i de avseenden som ar va-
sentliga.

I vissa fall kan det vara lampligt att stélla upp etappmal som anger
hur langt regering och riksdag forvantar sig att man har kommit vid
olika tidpunkter. Sddana mal bor sattas sa att de ar mojliga att uppna,
om man gor en ordentlig anstrangning. Pa sa vis kan regeringen gora
det tydligt for till exempel olika myndigheter hur stor kraft pa ett visst
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omrade den forvantar sig under en viss period. For hogt satta etapp-
mal kan dock verka kontraproduktivt, extra anstrangning framstar som
meningslos eftersom den dnda inte kan férhindra ett misslyckande.

Men om en myndighet ska ge sarskild uppmarksamhet at en viss
fraga kan resurser behdva tas fran andra omraden. Malstyrning ar dar-
for alltid problematisk i en situation dar man har manga mal for verk-
samheten, sarskilt om ett etappmal ar latt att kvantifiera medan andra
malvariabler ar mer diffusa. Detta leder till bristande maleffektivitet.

For ett mal, namligen trafiksékerhet, har regering och riksdag se-
dan 1997 stallt upp mycket langtgaende etappmal. Det innebér att an-
talet trafikdodade ska halveras mellan 1996 och 2007. Detta mal &r sa
ambitiost att knappt nagon tror att det kan uppnas, sarskilt inte efter-
som olyckstalen under de senaste aren istéllet har 6kat." Detta till en
del darfor att trafikvolymen har ¢kat, men dven andra faktorer kan ha
spelat in. | propositionen erkanner regeringen att det har uppstatt en
obalans mellan insatser for trafiksakerheten och andra mal, som in-
nebar att uppfyllelsen av andra mal an trafiksakerheten riskerat att bli
eftersatta. Har hade det funnits anledning fér regeringen att diskutera
hur detta mal kan modifieras i en mer realistisk riktning. Om den be-
stamtsig for att halla fast vid en hog malsattning borde den dven haan-
givit for vilka andra mal som ambitionen bor sankas tills detta etapp-
mal har uppnatts.

Det besked regeringen ger ar istéllet att »minst ett etappmal bor ut-
formas for varje delmal for att minska risken for obalanser« (s. 27). Sa
nu ska etappmalet for trafiksakerhet uppnas (s. 30) samtidigt som
bland annat rese- och transporttiderna ska minska (s. 28). Den mdjli-
ga malkonflikt som finns hér eller med andra mal diskuteras inte, utan
det framstar, som just detta exempel visar, som om ambitionerna for
uppfyllelsen av andra mal kan séttas oberoende av etappmalet for tra-
fiksdkerhet.

Ensadan »strutsattityd« riskerar inte bara att leda till bristande mal-
effektivitet. Den innebar ocksa att valet av lampliga medel begréansas.
Det finns till exempel skl att tro att Iagre hastighetsgranser och ¢kad

1. Forsvar och kritik av Nollvisionen ges i Tingvall och Lie (2001), Lind (2001) och Nilsson
(2001).
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polisdvervakning ar ett mer kostnadseffektivt satt att minska olyckor an
att bygga nya vagar (Carlsson, 2001; Widlert, 2001b), men det &r knap-
past forenligt med en ambition att sdnka restider.

Trafikens »liftkort«

Detta ar tyvarr inte det enda exempel dar samband mellan olika moj-
liga atgarder inte diskuteras eller dar viktiga styrmedel varken namns
eller analyseras. Sarskilt kan kritik riktas mot den diskussion som fors
kring inférandet och utnyttjandet av avgiftssystem for att uppna de tra-
fikpolitiska malen.

For att fa lite perspektiv pa denna fraga, 1at oss begrunda den pro-
blematik som en kommunal fritidsforvaltning stalls infor nar den fun-
derar dver hur utnyttjandet av den nyligen utbyggda populara skid-
backen med »Rosengrens skidlift« ska regleras. Forvaltningens mal ar
att maximera den totala skidakargladjen. Akgladjen &r nettot av lyck-
an att aka utfor och tidskostnaden av att ta sig uppfor. Vi kan skriva den
enskilde skidakarens akgladje som a(n) for att markera att denna ar be-
roende av hur manga skidakare, n, som ar samtidigt i backen. Den en-
skilde akarens gladje minskar (atminstone vid en viss niva) ju fler and-
ra akare som ar i backen. Om alla individer &r lika kan vi skriva sum-
man av all 8kgladje som A=n-&(n). Detta samband illustreras i figur 2.

Skidakargladje
(A=n-a&(n))

i B
nmex Skidékare
(n)
figur 2. Det fria tilltradets tragedi i »Rosengrens skidlift«
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Summan av allas gladje ar som storst vid n™, men det ar tyvarr ing-
en jamvikt. Om liftakningen &r oreglerad kommer namligen nya skid-
akare att komma sa lange som a(n), det vill sdga den genomsnittliga
akgladjen, ar positiv. Jamvikt uppnas forst nar denna ar noll, vid punk-
ten B, det vill saga nar liftkéerna och trangseln i backen ar sa stor att
ingen langre tycker att det ar kul. D& ar séledes aven den totala nyttan
av backen, A, noll. Detta brukar kallas for det fria tilltradets tragedi
(tragedy of the commons).

For att undvika en sadan tragedi maste tilltradet till backen ranso-
neras med nagon mekanism. Tankbara alternativ ar till exempel:

— hoga parkeringsavgifter (vilket hojer kostnaden for vissa)

— krav pa liftkort vilka delas ut gratis till forra arets skidakare

— schemalagd akning (gérna i ordnade led)

— forsaljning av liftkort till en avgift som ger lagom manga skidakare

(det vill saga n™).

Nar det galler skidliftar tillampas ofta en eller flera varianter av dessa
mekanismer och som bekant ar det fjarde alternativet ofta den hu-
vudsakliga metoden. Nar det galler trafikinfrastruktur ligger tonvikten
annu istallet vid de tre férstndmnda. Parkeringsavgifter anvands for att
begrénsa biltrafiken i storstdderna. Utnyttjandet av flygplatser regleras
med slots (start- och landningsréattigheter) som fordelas till tidigare
brukare (sa kallad grandfathering). Utnyttjandet av jarnvag regleras
genom tidtabellslaggning pa grundval av administrativa prioriterings-
regler.

I den mer komplexa malsituation som transportinfrastrukturen nu
star infor &r sédana trubbiga mekanismer otillrackliga. Aven trafiken
behover motsvarigheter till skidbackarnas liftkort. Darfor pagar en in-
tressant utveckling i en sadan inriktning pa flera omraden. Dessa gal-
ler bland annat:

— trangselavgifter for storstadstrafik baserade pa elektroniska avgifts-
system

— kilometerskatt, sarskilt for tung lastbilstrafik (dven denna baserad pa
modern informations- och kommunikationsteknik)

— ut6kning av trafikforsakringens kostnadsansvar och en béttre diffe-
rentierad premiesattning

25



hultkrantz

— auktioner for slots pa flygplatser och tidtabellaggning av tag
— Overlatbara utslappsratter for koldioxid.

Inom dessa omraden, och kanske fler, gar utvecklingen fort. Den drivs
pa av bland andra eu-kommissionen som har pa sitt program att info-
ra»en rattvis och effektiv prissattning av Europas transporter«. Exem-
pelvis pagar praktiska forsok med ett system for trangselavgifter i flera
europeiska stader, bland annat i Géteborg. Kilometerskatt har inforts
i Schweiz och ett principbeslut om detta har fattats i Tyskland. M&j-
ligheterna att i Sverige battre internalisera trafikens olyckskostnader
med hjalp av trafikforsakringar har studerats (Lindberg, 2001). System
forauktionshaserad upplatelse avbanutrymme har utvecklats och pro-
vats (Nilsson, 2002). En europeisk marknad for dverlatbara koldioxid-
kvoter &r pa vag. Forra aret foreslog en utredning att den svenska de-
len av detta kvotsystem ska inkludera transportsektorn.

Propositionen ar emellertid markligt kortfattad nar det galler sada-
na nya styrmedel. De avgiftssystem som diskuteras ar tréngselavgifter
och kilometeravgifter. | bada dessa fall anges dock att den fortsatta ut-
vecklingen &r avhédngig av beslut utanfor regeringens kontroll (den
sarskilda sa kallade Stockholmsberedningen for trangselavgifter samt
de forandringar av det sa kallade eurovinjettsystemet for lastbilstra-
fik som sarskilt Tyskland kan komma att genomféra). Ovriga fragor
namns inte.

Det verkar darfor som om regeringen &nnu lever kvar i forestall-
ningen att de trafikpolitiska problemen i forsta hand ska bemastras ge-
nom utbyggnad och underhall av infrastrukturen. | propositionen dis-
kuteras inte ens sambanden mellan sadana atgéarder och avgiftssyste-
mens funktion och forandring. Detta trots att sadana samband har
central betydelse bade for investeringsbehoven och fér mojligheten
att infora trafikavgifter:

— Enbristféllig avgiftssattning kan forvantas leda till ett dverdrivet in-
vesteringsbehov. Det &r exempelvis tdnkbart att behovet av en fjar-
de landningsbana pa Arlanda kan vara ett sadant fall.

— Inférande av avgiftssystem leder till omstyrning av trafik, vilket kan
ge nya flaskhalsproblem som kraver investeringar. Det ar till exem-
pel knappast meningsfullt att infora trangselavgifter for biltrafiken
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i Stockholm utan att samtidigt bygga ut kollektivtrafikens kapacitet.

— Storaférandringar i infrastrukturen kraver ofta omorganisation, vil-
ket gor det lampligt att da infora avgiftssystem. En sadan majlighet
som ligger nara i tiden uppstar nar den nybyggda tredje landnings-
banan pa Arlanda ska borja utnyttjas.

— Om det finns grupper och individer som forlorar pa inférandet av
ett avgiftssystem kan dessa ibland kompenseras genom att vissa in-
takter anvands till forbattringar av infrastrukturen. Pa s vis kan in-
vesteringar varaen nddvandig politisk forutsattning for inforande av
avgiftssystem.

Samhallsekonomisk analys —
nar det passar?

Det finns uppenbarligen en risk att investeringar och underhall av
infrastruktur inte kommer att inriktas effektivt om sddana méjliga och
faktiska samband med avgiftssystem for att reglera infrastrukturens ut-
nyttjande negligeras. Till propositionens forsvar ska dock sagas att den
innehaller en 6vertygande argumentation for att investeringar och un-
derhallsatgarder avvags pa grundval av en omsorgsfull samhallseko-
nomisk lonsamhetsbedémning (s. 122). En sadan analys behdvs for att
trafiksakerhet, miljoeffekter och tillganglighet pa ett konsekvent, och
for alla regioner rattvist satt, ska vagas mot atgardskostnader (Widlert,
2001a). Nagot grumlas dock denna argumentation, for att uttrycka det
milt, av att regeringen i de specifika investerings- och underhallsfra-
gor som propositionen behandlar inte anvander sig av sadan analys.

Salunda forklarar sig regeringen positiv till en fortsattning av pro-
jekten Hallandsastunneln (2 plus 4,5 miljarder kronor), Botniabanan
(10,9 miljarder kronor) och Citytunneln under Malmo (8,8 miljarder
kronor) utan att ndmna vilka uppskattningar som har gjorts av det eko-
nomiska vardet av nyttan av dessa projekt. (Se Jan-Eric Nilssons kapi-
tel i denna bok.)

Denna nagot ambivalenta hallning forefaller till raga pa allt inte
begransasig till samhallsekonomiska kalkyler utan tycks galla behovet
av ett sakligt beslutsunderlag 6verhuvud. Som maotivering till vasent-
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ligt hojda anslagsramar for bland annat jarnvagsinvesteringar och un-
derhall av vagar anfor regeringen att »det ar dags att aterstalla vag- och
jarnvagsnatet till en bra standard. Det ar ocksa angelaget att utveckla
ett framtida transportsystem som moter Sveriges vaxande behov av
snabba, effektiva, sdkra och miljévanliga transporter« (s. 91).

Men fragan &r om vi vet att vag- och jarnvéagsnatet inte haller rim-
ligt hog standard eller lagre standard &n tidigare (»det &r dags att ater-
stalla«). Fragan &r a&ven om och hur vi vet vad det ar for »véaxande be-
hov« som kraver nya investeringar. Svaren pa dessa fragor tycks vara
att det vet vi inte. | ngot som liknar en klarsynt propositionsforfatta-
res rattframma suck erkanns plotsligt foljande: »det &r ett problem att
det idag saknas systematisk information om faktiskt och efterstravat
tillstand pa véagar och jarnvagar som latt kan jamforas med trafikanters
och transportorers krav« (s. 95).

Savad ar egentligen de sakligt grundade skalen for propositionens
forslag om en vasentligt h6jd anslagsram for vagunderhall, nér de ob-
jektiva matt vi har tyder pa att vagstandarden aldrig varit battre &n nu
(vti, 2001)? Eller for en anslagsram for jarnvagsinvesteringar pa 100
miljarder kronor, nér investeringskalkylerna visar [onsamhet for hogst
20-30 miljarder?

Att samhaéllsekonomiska kalkyler inte anvénds i sammanhang som
dessa motiveras vanligen med att den politiska beslutsfattaren maste
vaga in aspekter som inte inkluderas i kalkylerna och att berékningar-
na i alla handelser &r osékra och begrénsade i olika avseenden. Detta
ar sant, men anda irrelevant.

For det forsta ar det samhéllsekonomiska kalkylsystem som an-
vands for infrastrukturinvesteringar i Sverige mycket avancerat. Det
bygger pa snart 40 ars utvecklingsarbete inom forst VVagverket och se-
dan &ven de 0Ovriga trafikverken. Ansvaret for utvecklingen av kalky-
lerna ligger idag pa en sarskild myndighet, sika, som med jamna mel-
lanrum reviderar berakningsmodellerna pa grundval av resultat fran
svensk och internationell forskning. Ursprungligen fokuserades de
nyttoeffekter som kunde erhéllas i de enskilda investeringsobjekten
genom minskade restider och fordonskostnader, men idag inkluderas
aven bland annat effekter pa buller, utslapp till luften av partiklar och
olika kemiska foreningar, trafiksakerhetseffekter med avseende pa sa-
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val materiella skador som liv och hélsa, och hansyn tas till éverflytt-
ningseffekter mellan olika transportslag. Effektsambanden har suc-
cessivt forfinats.

Genom detta har den samhéllsekonomiska kalkylen blivit ett in-
strument for att sékerstélla att bland annat miljo- och trafiksékerhets-
aspekter verkligen végs in i beslutsunderlaget. Vidare kompletteras
den samhéllsekonomiska analysen numera av miljokonsekvensbe-
domningar som ger en mer fullstandig beskrivning av ett projekts mil-
joeffekter. Trots detta har bland annat naringsministern flera ganger
hanvisat till miljo- och trafikséakerhetseffekter som redan ar inklude-
rade i berédkningarna som skal for att ta en annan stallning an vad un-
derlaget pekar mot.

For det andra finns alltid vissa osékra inslag i en kalkyl, till exem-
pel darfor att trafikprognoser och effektsamband ar osékra. Detta &r
emellertid i forsta hand ett problem for projekt som ligger nara 16n-
samhetsgransen. Det géller inte de stora enskilda projekt som har
namnts hér.

For det tredje &r det givetvis den politiska beslutsfattarens uppgift
att vaga in alla aspekter, dven sadana som inte beaktas i en kalkyl. Det
aremellertid rimligt att beslutsfattaren anger vilka dessa skél &r och re-
dovisar vad kostnaden &r for det alternativ som har valts.

Trots att propositionens analys av trafikpolitikens mal och medel i
flera stycken &r seriés och intressant ar huvudintrycket tyvarr att rege-
ringen inte har formatt levereraen sammanhangande, fullstandig och
sakligt grundad analys av politikens férutsattningar och darfor inte ger
omradets aktérer nagon tydlig vagledning for sitt handlande. Mal-
konflikter diskuteras inte. Man vagar inte ifragasatta ett av alltatt doma
orealistiskt etappmal for trafiksékerhet. Andra medel an de traditio-
nella, det vill s&ga nyanléggning av infrastruktur, diskuteras i begran-
sad omfattning. Sambanden mellan investeringar och avgiftssystem
behandlas inte. Samtidigt som regeringen tydligt markerar att inves-
teringars samhallsekonomiska Ionsamhet ska provas, frangar den den-
na princip for nagra jatteprojekt.
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Infrastrukturplanering —
en process i behov av
Institutionella reformer

Regeringens proposition 2001/02:20 »Infrastruktur for ett langsiktigt
hallbart transportsystem« utgér en central del i den planering som styr
resurser till underhall av existerande och konstruktion av nya vagar
och jarnvagar. Syftet med den planeringsprocess som texten utgér en
del av &r att, med utgangspunkt i kunskaper om dagens infrastruktur
och dess nyttjande, kunna sakerstalla att landet har den infrastruktur
som krévs for att tillgodose framtidens transportbehov. Man véljer dar-
vid mellan olika atgarder for att uppfylla ett antal trafikpolitiska mal.

Den tes som jag vill driva hdr &r att Sverige har en svag process for
att planera infrastruktur. Konsekvensen &r att det finns stora risker fér
att olampliga projekt genomfors och att atgarder som vore mer lamp-
liga aldrig kommer till stand. Processen ger ocksa svaga garantier for
att de atgarder som genomfars ar lampligt utformade; projekten blir
latt dverdimensionerade och darmed ocksa dyrare an nédvandigt.
Dessutom &r risken stor for att balansen mellan infrastruktur och and-
ra samhallssektorer blir en annan &n vad man skulle vilja ha, egentli-
gen; vikan fanyavagar och jarnvagar av hog kvalitet samtidigt som sko-
lor, daghem och sjukhus forfaller.

For att belagga denna uppfattning ges fortsattningsvis en kort be-
skrivning av propositionens centrala moment. Med denna utgangs-
punkt identifieras nagra av de problem som ar férknippade med rege-
ringens forslag. Sarskild uppméarksamhet agnas at de institutionella
fragorna, det vill sdga problem som ar férknippade med processens
spelregler, till skillnad fran problem som har att géra med att man fat-
tar enskilda beslut som i ett eller annat avseende kan anses felaktiga.
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Slutligen lamnas ett antal forslag till hur man med férandringar av re-
gelsystemet i framtiden atminstone borde kunna begransa risken for
felaktig resursanvandning.

Propositionens roll i
infrastrukturplaneringen

Propositionen inleds med regeringens bedémningav dagenssituation
inom transportsektorn samt med en prognos for resande- och godsut-
veckling inom olika delar av sektorn om dagens trender star sig och
om ingenting gors. Dessutom finns en omfattande diskussion kring
vilka mal man stéller upp for sektorns aktiviteter samt ett kortare reso-
nemang kring de alternativa medel man forfogar 6ver for att uppna
malen.

En infrastrukturplan anger hur resurser ska avsattas under en viss
tidsperiod for att bygga och underhalla infrastruktur. Ett specifikt pro-
jekt som paborjas ar 1 kommer kanske att paga under ar 2 och ar 3 och
for varje ar anges vilket belopp man avser att spendera. Pa sa satt fylls
ar 1 upp med ett antal projekt, sval sddana som pabdrjats tidigare och
darfor pagar nar planen faststallts, som sadana som paborjas under
aret. P& samma satt fyller man pa med projekt for ar 2 och for alla de
foljande ar som ska inga i planperioden. En infrastrukturplan bestar
darfor dels av en prioriterad lista av projekt, dels av ett belopp: sa har
mycket kommer att spenderas under vart och ett av planens olika ar
och dédrmed under perioden som helhet.

Regeringens infrastrukturproposition lamnar inte forslag till en
plan i denna beméarkelse. I stéllet avsétter regeringen i propositionen
en ram for planperioden: For aren 2004-2015 ska trafikverken ge-
nomfdra en planeringsprocess vars syfte ar att lagga fast vilka atgarder
som ska genomféras inom en total utgiftsram om 364 miljarder kro-
nor. Ramen fordelas mellan foljande delaktiviteter:

— 87 miljarder for drift och underhall av statliga vagar

— 38 miljarder for drift och underhall av statliga jarnvagar

— 8 miljarder for sektorsuppgifter, varav 6 miljarder till Vagverket och
2 miljarder till Banverket
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— 17 miljarder for tjalsékring, forbattrad barighet och annan rekon-
struktion av végar

— 100 miljarder for investeringar i jarnvagar

— 69 miljarder for végar, varav 39 miljarder for nationella vaginveste-
ringar och 30 miljarder for regional transportinfrastruktur

— 45 miljarder for kapitalkostnader i form av rdntor och amorteringar
for investeringar som finansieras med lan.

Vidare innehaller propositionen en specifikation av tidigare icke pla-
nerade kostnader for tre projekt som ska belasta jarnvégens utgifts-
budget under de narmaste aren (2002-2004) och for hur dessa ska fi-
nansieras." Man ber narmare bestamt att riksdagen

— ska godkéanna att en jarnvagstunnel genom Hallandsas fardigstalls
och finansieras inom planeringsramen for jarnvéagsinvesteringar
(mellan 4 och 4,5 miljarder kronor);

— ska godk&nna att statens andel av den kostnadsfordyring som upp-
statt for Botniabanan ocksa ska inrymmas i denna planeringsram
(cirka 1,5 miljarder kronor);

— ska bemyndiga regeringen att godkénna att Banverket ensamt ska
ansvara for genomforandet av Citytunneln i Malmé samt godkén-
na att statens del av finansieringen av tunneln ska inrymmas inom
planeringsramen (total byggkostnad cirka 8,8 miljarder kronor).

Den stora forandringen jamfort med tidigare anslagsnivaer ar de me-
del som avdelas for Banverkets planering. | stéllet for cirka 50 miljar-
derunder 10 &r (som &r planen for den nuvarande planeringsperioden)
alaggs man att planera atgarder som kan komma att kosta 100 miljar-
der under 12 ar.? Tidningsuppgifter indikerar att fordubblingen av ra-
men for jarnvéagsinvesteringar var ett medel for regeringen att fa miljo-
partiet och vansterpartiet att stodja propositionen i riksdagen.

1. Denna typ av beslut har i sig inte med en infrastrukturproposition av nu aktuell art att gora.
Snarare tycks det vara s att regeringen »passar pa« att innefatta projekten i fraga i sin proposition
till riksdagen.

2. For att vara riktigt noggrann sa finns i den nu existerande planen 36 miljarder. Utover den-
na plan ligger ett antal miljarder i »extraordindra medel« for Botniabanan och andra projekt.
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Nagra problem med
regeringens faktiska forslag

Som tidigare framhallits &r propositionen inte en fardig, prioriterad
plan utan en ram for den framtida verksamheten. En sadan plane-
ringsram ar ett svagt styrmedel i regeringens medelsarsenal och pa-
verkar endast i begrdnsad omfattning den faktiska tilldelningen av re-
surser under den kommande planeringsperioden. Snarare &r det de
forhallanden som ar for handen nar respektive ars budgetproposition
skrivs som avgdr hur mycket resurser som styrs till sektorn. Ingen fi-
nansminister torde kdnna sig bunden av de ataganden som gors i pla-
neringen.

Déaremot bestdammer planeringsramen omfattningen av det arbete
som trafikverken kommer att l&gga ner under den fortsatta planpro-
cessen. Bade Banverket och Vagverket maste givetvis till regeringen
komma med prioriterade atgardsforslag som ryms inom den angivna
ramen. Om det sedan visar sig att regeringen saknar medel att ge-
nomfora alla dessa atgarder sa har myndigheterna lagt ner mer arbete
an nddvandigt. Men mer bekymmersamt dr att man riskerar att stallas
infor en svekdebatt: Sa har mycket utlovades i infrastrukturproposi-
tionen och sa har lite blir det i realiteten. Man far da en efterslapning,
nagot som ofta anvands som ett matt pa att investeringsvolymen ar
otillracklig. En 6verdimensionerad planeringsram — som Banverkets
ram tycks vara — gor darfor att regeringen riskerar framtida svekdebat-
ter, gentemot saval dagens samarbetspartier som foretradare for sek-
torn.

Medan den foreslagna planeringsramen ar ett svagt medel for styr-
ning sa ar forslaget att spendera ytterligare 12 miljarder for de tre kon-
kreta jarnvégsprojekten desto mera skarpt: Om riksdagen bifaller re-
geringens begaran kommer dessa projekt att ggnomforas enligt tidi-
gare planer (Botniabanan) respektive paborjas inom kort (Hallandsas-
och Citytunneln). Detta &r anmérkningsvért av flera skal.

For det forsta redovisas i propositionen inte nagot motiv for att ge-
nomfora dessa projekt. Det &r sedan tidigare val kant att alla tre pro-
jekten ar samhallsekonomiskt olénsamma. Den ursprungliga inves-
teringskalkylen for Botniabanan visade pa stora tveksamheter vad gal-
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ler lonsamheten. Endast i de scenarier da flera viktiga antaganden pe-
kade i »ratt« riktning skulle investeringen kunna vara motiverad (sou
1996:95 och Riksdagens revisorer, 2000.) Den i propositionen avisera-
de fordyringen torde innebéra att investeringen definitivt &r samhalls-
ekonomiskt oldnsam.

Ocksa de ursprungliga kalkylerna for en tunnel genom Hallands-
asen visade pa svag samhallsekonomisk legitimitet. Byggkostnaderna
lag dai storleksordningen 1-1,5 miljarder kronor och fordyringarna pe-
kar nu pa att det inte kommer att racka med 4 miljarder ut6ver de cir-
ka 2 miljarder kronor (i dagens penningvérde) som det misslyckade
projektet redan kostat. Man borde darfor 6vervaga helt andra tekniska
I6sningar for att sékerstéalla en fungerande jarnvagstrafik mellan Gote-
borg och Malmaé.

Redan de allra forsta investeringsanalyserna av Citytunneln indi-
kerade att nyttan av de 3-5 minuters tidsbesparing som tunneln inne-
bar ar mycket 1ag i forhallande till kostnaderna. Pa samma sétt som for
de tva andra projekten har kostnaderna okat radikalt jamfort med de
ursprungliga intentionerna (frdn mindre an 4 till idag 8,8 miljarder
kronor) och detta langt innan den forsta spaden satts i jorden (jamfor
Riksdagens revisorer, 2000). Med tanke pa de stora svarigheter somall-
tid ar forenade med att bygga i stadsmiljo, och ocksa med hénsyn ta-
get till Malmos sannolikt besvérliga berggrund, finns uppenbara ris-
ker for att kostnaderna kan kommaatt oka ytterligare.* Mycket talar for
att Citytunneln &r Sveriges for narvarande mest olénsamma infra-
strukturprojekt.

Ettandra problem med forslaget att genomfora dessa tre projekt ar
att det visar att regeringen inte tar sina egna direktiv pa fullt allvar: 1
propositionen finns en tydlig markering av vikten bade av att gérasam-
hallsekonomiska kalkyler och av att nogsamt forklara de avvikelser
som regering och/eller myndigheter avser att gora fran kalkylresulta-
tens rekommendationer. Sadana avvikelser kan i princip vara motive-
rade. Men for de har utpekade projekten redovisar man inte nagra mo-
tiv 6ver huvud taget. Mojligheten att fa trafikverk eller andra intres-

3. Med det finansieringsavtal som slutits kommer sddana kostnader i huvudsak att belasta Ban-
verkets budget.
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senter att i det framtida arbetet ta informationen fran kalkyler pa all-
var torde darfor allvarligt forsvagas.

Ett tredje problem med regeringens forslag hanger samman med
de tre projektens finansiering. Detta gors genom att man senarelégger
vissaamorteringar (man »sparar« pa sa satt L miljard), man lanar 8 mil-
jarder och man avsatter 2,8 miljarder i ytterligare anslagsmedel for ar
2004.

Upplaning betyder att man far storre resurser idag och minskade
resurser nar lanen ska betalas tillbaka i framtiden. Darmed minskas
uppenbarligen det framtida handlingsutrymmet. Lanefinansiering
innebér dessutom att man kringgar riksdagens beslut om utgiftstak.
En ytterligare konsekvens &r att man dppnar dorren for framtida ons-
kemal fran olika intressegrupper om att genomfora infrastrukturpro-
jekt som inte begransas av dagens budgethansyn. Jag aterkommer se-
nare till denna aspekt.

Det samhéllsekonomiska argumentet for att lanefinansiera, det vill
séga att periodisera kostnaderna for denna typ av utgifter, ar ocksa ut-
omordentligt svagt. Kostnaden for manga typer av investeringar bor
fordelas 6ver investeringens faktiska livslangd, men endast om kapi-
talféremalet har ett alternativt nyttjandevarde, det vill siga om det kan
anvandas for nagon annan verksamhet. Exempelvis kan en bil som
kOps ett visst ar (i princip) saljas vidare vid en framtida tidpunkt.

Detta géller emellertid inte infrastruktur, eftersom det alternativa
nyttjandevardet av en fardig véag eller jarnvag i princip &r noll: N&r an-
laggningen byggts kan den inte anvandas for nagot annat &ndamal an
trafikering. Den kan inte séljastill andraanvindare pa sammasatt som
ofta & mojligt med bilar eller med manga andra kapitalinvesteringar.
Det ar darfor riktigt att — pa det satt som normalt gors i statsbudgeten
—direktavskriva investeringar i infrastruktur, det vill s&ga att finansie-
ra atgarderna samma ar som de genomfors.

Det grundlaggande institutionella problemet

Det finns flera skél att finansiera infrastrukturinvesteringar 6ver stats-
kassan. Visserligen ar det i férsta hand de som utnyttjar en ny vég eller
jarnvag som drar nytta av forbattringen, som spar tid, som far en sak-
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rare eller billigare resa etcetera. Detta skulle i sig kunna motivera att
just dessa ocksa ar med och betalar for vagen eller jarnvagen. Men det
ar, atminstone nar det galler vagar, ofta svart att ta betalt direkt av an-
vandarna av en specifik del av vagnatet. Och om man i stéallet skulle ta
betalt for anvandning av vissa vagar kommer manga att valja att an-
vanda andra avgiftsbefriade, och ofta samre vdgar. Detta forklarar san-
nolikt varfor vaginfrastruktur sedan lange, och i de allra flesta lander,
har varit en angeldgenhet for staten. Ytterligare motiv for en sadan
tingens ordning &r att en béttre infrastruktur sparar in kostnader for
olyckor och minskar trafikens miljébelastning, till nytta for samhallet
som helhet.

Samtidigt ar en betydande andel av trafiken — i synnerhet pa va-
garna — lokalt eller regionalt genererad. En stor andel av nyttan till-
faller darfor i forsta hand dem som bor i nérheten av den battre vagen.
Aven om en storre andel av trafiken pa jarnvéag ar mer langvaga har
ocksa jarnvagsinvesteringar ett starkt lokalt intresse. De gor det moj-
ligt att snabbare och mera bekvdmt komma till andra orter, till exem-
pel att resa till storstadsregioner. Saval vag- som jarnvagsinvesteringar
anses dessutom ofta gynna (den lokala) industrin under byggperio-
den.

Kopplingen mellan ett starkt lokalt eller regionalt intresse och en
fran gemensamma medel finansierad infrastruktur ger upphov till
mycket speciella incitament inom transportsektorn. Genom att sta-
tens budget star for kostnaderna &r den nya vagen eller jarnvagen gra-
tis for lokala och regionala intressen liksom for de rena intresseorga-
nisationerna (Svenska vagféreningen, Nordic Rail etcetera.). En extra
miljon som anvénds for att genomfora ett projekt i den egna bygden
eller som tillfaller den egna sektorn belastar inte budgeten for dem
som drar nytta av atgarden.

De individer eller intressegrupper som gynnas av ett projekt har
darmed starka motiv for att argumentera for sina »egna« projekt. Till
skillnad fran tjanster i form av (kommunal) vaghallning, barnomsorg,
skola, aldrevard och sjukvard som hanteras av kommuner respektive
landsting s& kan krav pa den statliga infrastrukturen framféras utan att
detta maste finansieras lokalt. Lokalpolitikers uppvaktningar for bétt-
re vagar kan bade visa pa handlingskraft infér den egna befolkningen

37



nilsson

och ocksa ha vissa mojligheter att ge lyckade resultat.

Ett dterkommande argument vid sddana uppvaktningar hos rege-
ringen ar det stora behovet av specifika infrastrukturatgarder. Ett an-
nat vanligt argument ar att standarden pa vagar eller jarnvagar i forfall
behdver »aterstallas« eller att infrastrukturen maste »fornyas« for att
tillgodose den nya tidens krav.* Séllan eller aldrig ar det frdga om att
de som talar for sina projekt far med osanning. Daremot kan det vara
svart att relatera vad som uppfattas som regionalt betydelsefulla effek-
ter av en atgard till de kostnader som nagon annan béar. Det kan ocksa
vara svart att avgora om en utpekad vag eller jarnvag som uppenbarli-
gen ar i daligt skick utgor ett undantag fran en infrastruktur som i 6v-
rigt ar av god standard eller om den daliga standarden &r ett symptom
pa ett generellt problem.

Det ar regeringen som har till uppgift att vdga samman alla dessa
olika 6nskemal och stalla dem mot kostnaderna for att stalla saker till
rétta. Pa sa satt kan man hantera sitt uppdrag att fordela resurser mel-
lan olika samhallssektorer och peka ut de atgarder inom sektorn som
mest effektivt bidrar till att uppna trafikpolitiska mal.

Det ar vart att noteraatt trafikverkens roll i denna process ifragasatts
i propositionen. Regeringen annonserar sin avsikt att 1ata genomfora
en oberoende granskning av V&gverkets och Banverkets planerings-
underlag (s. 132) och av verkens forslag till strategi for drift- och
underhallsverksamhet. Formellt sett &r en myndighet regeringens or-
gan for att genomfora dess politiska intentioner. Men en allt mer
spridd uppfattning &r att myndigheter efter hand skaffar sig lojaliteter
inte bara mot sin huvudman utan ocksa in mot den egna sektorn. Det
kan da bli viktigare att ta fram underlag som stoder de »egna« projek-
ten an att redovisa sadant som talar mot. De analyser av VVagverkets pri-
oriteringar som tidigare redovisats i Nilsson (1991) skulle kunna for-
klaras pa detta satt.

Vi har redan konstaterat att de tre projekt som direkt utpekas i pro-
positionen — Botniabanan, Hallandsés- och Citytunnlarna — ar sam-
hallsekonomiskt olénsamma. Orsaken till att projekten trots allt kom-

4. Man kan i propositionstexten notera den rikliga férekomsten av synpunkter fran olika kate-
gorier av sérintressen som exempelvis inkommit i ssmband med remisshehandling av olika for-
slag under tidigare ar. Méanga av dessa synpunkter ar av den art som nu antytts.
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mer att genomféras kan kanske sokas i den roll som spelas av sérin-
tressena. Projekten kan varatillkomna for att beléna berdrdaregioner,
eller for att deras foretradare sarskilt val har lyckats argumentera for
projektens genomférande. Genom att det saknas tydliga motiv for var-
for projekten kommer till stind kan man vare sig bekrafta eller falsifi-
era en sadan tolkning.

Det faktum att sérintressen lyckas med sitt lobbyarbete innebar
inte att projekten ar entydigt positiva for regionerna i fraga i ett langre
perspektiv. Det efterstkta projektet kan finansieras genom att andra
projekt far sta tillbaka. Om de projekt som plockas bort skulle ha ge-
nomforts i regionen — nagot som ligger nara till hands — sa far ocksa
denna region vara med och betala, om &n indirekt. Fragan ar da inte
bara detsom framhallitstidigare, namligen vilket av projekten som har
det hogsta samhallsekonomiska vardet; frdgan ar om regionen i reali-
teten vunnit eller forlorat pa bytet. Mera generellt kan man saga att re-
gioner som lyckas i vissa avseenden kan komma att fa betala i form av
att man har svarare att fa regeringens stod for andra typer av atgarder.

Den svaga roll som samhéllsekonomiska kalkyler uppenbarligen
spelar i beslutssammanhang gor att andra typer av institutionella re-
striktioner i realiteten bidrar till att halla emot dnskemal fran sar-
intressen. En viktig sadan restriktion finns i statsbudgeten. Finans-
ministrar ar normalt svara att Gvertyga om att investeringsbudgeten be-
hover utdkas. Det ekonomiska taket for de ataganden som en regering
kan gora ar en naturlig broms for alla utgiftskrav.

Men regeringen visar i infrastrukturpropositionen att de &r bered-
da att lana. Man har da, atminstone till en del, avhant sig budget-
restriktionen som tillbakahallande argument. Ett sarintresse som kan
hanvisa till anemajligheten kan darfor som en foljd av arets budget-
proposition fa det lattare att ta sig igenom det finansiella nalsogat an
tidigare.

Som om detta inte vore nog ger propositionen ocksa nya 6ppning-
ar for regeringen att anvénda sig av infrastruktursatsningar i rent poli-
tiskt syfte, ndmligen for att beléna och bestraffa regioner och véljare.
En analys av hur regeringen agerade infor valet 1998 med den sa kal-
lade miljomiljarden illustrerar resonemanget. Den gangen tycks man
i synnerhet ha fordelat medel for miljoforbattrande atgarder till kom-
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muner dar ett begransat antal roster var tillrackligt for att avgora valet
till regeringens fordel (jamfor Dahlberg och Johansson, 2000). Pro-
positionen ger fortsattningsvis utokade mojligheter att anvdnda medel
for infrastrukturatgarder pa detta satt.

Finns det IGsningar?

Det finns inte nagra enkla satt att komma till ratta med de institutio-
nella problem som diskuterats har. Infrastruktur &r en typ av nyttighet
som bast lampar sig for finansiering med statliga medel. Men det be-
tyder inte att det &r omojligt att genomfora forandringar som gor pla-
neringsprocessen mer robust gentemot sarintressen dn vad som idag
ar fallet. Jag ska hér diskutera nagra sadana regelférandringar.

| propositionen utpekas en viktig regel nar man séger att det kravs
»ett tydligt beslutsunderlag /.../ for att kunna gora ett bra atgardsval«
(s. 122). Propositionen framhaller ocksa betydelsen av samhéllseko-
nomiska kalkyler och nédvandigheten av att motivera de avvikelser
som gors fran sadana kalkylresultat. Det borde gora det svarare att med
svepande formuleringar legitimera atgarder som inte borde genomfo-
ras. Men regeringen maste forstas ocksasjalv leva upp till kraven. I syn-
nerhet kan man inte desavouera de egna goda intentionerna genom
att utan vidare spisning till riksdagen foresla att projekt som sedan
lange &r kanda for sin daliga Ionsamhet 4nda ska genomforas.

En viktig fraga ar emellertid vem som ska ta stallning till enskilda
projekt, det ansvariga departementet — det vill sdga politikerna —eller
tjanstemannen pa en myndighet. Riksdagen har uttalat att man inte
vill prioritera enskilda atgarder utan i stallet ta stallning till 6verord-
nade principer och peka ut de mal som ska styra utvecklingen i en sek-
tor. Man vill peka med hela handen i stéllet for att vara med och de-
taljstyra.

Som den aktuella propositionen visar sa tas— utan nagon som helst
motivering —trots detta politiska beslut om specifika investeringar som
atminstone delvis kor 6ver de prioriteringar som gjorts av myndighe-
terna. Sa har exempelvis Banverket pa ett tidigt stadium funnit City-
tunneln vara av samre lénsamhet &n andra atgarder som man haft pa
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sin lista och dérfor inte avdelat resurser till projektet.

Ett motiv for att pa politisk niva ta stallning till enskilda projekt ar
att infrastrukturbyggande ar en verksamhet med manga olika mal, na-
gotsom tydligt illustreras av propositionen. Daremot ges i texten fa el-
ler inga rad om hur trafikverken ska prioritera mellan de olika delma-
len eller hur man ska hantera de malkonflikter som uppstar, exem-
pelvis mellan 6nskemal om forbattrad trafikséakerhet och kortare res-
tid. Sddana malkonflikter &r i sjalva verket mycket vanliga inom
transportsektorn och ger i sig argument for att 6verlata den slutliga pri-
oriteringen till politiskt valda férsamlingar.

Denrelativakompetensen hos respektive partger ettargumentsom
pekar i motsatt riktning. Politiker ar tillsatta for att representera den
overgripande viljan hos befolkningen medan myndigheternas tjanste-
man ska sékerstalla att sddana onskemal genomfars pa ett sa kostnads-
effektivt satt som mojligt. Det ar tjansteméannen som har detaljkun-
skapen om hur de faktiska sambanden mellan béttre vég eller jarnvég
a ena sidan och kortare restid, mindre olycksrisk och eventuella mil-
joforbattringar  den andra faktiskt ser ut. Det ar ocksa tjanstemannen
som &r bast skickade att ta fram information om vag- eller jarnvagsna-
tets standard, om trafikutveckling etcetera. for att pa sa satt fa basta
tankbara beslutsunderlag. Ju mer man fjarmar sig fran sadan kunskap
genom att centralisera beslut, desto storre risk 16per man att besluta
om atgarder som inte bidrar till att uppfyllasektorsmalen pa basta tank-
bara satt. Lat mig sammanfatta resonemanget pa foljande satt:

Rekommendation 1: Politiker ska ange malen for anvandning av resur-
ser inom respektive sektor och indikera hur man vill att malkonflikter
ska hanteras; tjanstemannen ska darefter prioritera projekt och aktivi-
teter for att uppna dessa mal. | de fall som politiska beslut kravs om en-
skilda projekt ska skalen for detta redovisas sa att allmanheten vet vil-
ka dvervaganden som styrt sektorns anvandning av resurser.

En konsekvens av detta &r att departement och riksdag bor avsatta
resurser for brett definierade anvandningsomraden, ibland kallat ram-
anslag. Det kan finnas politiska motiv for att avgéra hur mycket av en
sektors budget som ska ga till drift och underhall respektive investe-
ringar och sektorsuppgifter. Daremot &r det inte troligt att regering
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och riksdag ar skickade att avgtra hur férdelningen av medel bor se ut
mellan olika typer av I6pande underhall & enasidan eller upprustning
av vagar med dalig tjalsakerhet eller for rekonstruktion. Denna de-
taljstyrning i propositionen riskerar att resultera i suboptimeringar.

Rekommendation 2: Naringsdepartementet behdver en starkare be-
manning for att hantera styrningen av trafikverken.

Jag har ocksa pekat pa den risk som finns for att regeringskansliet
ar utlamnat till sektorsmyndigheter som har storre kunskaper an de-
partementens tjansteman. Om myndigheterna dessutom till en del
drivs av 6nskemal som avviker fran vad den politiska ledningen vill,
kan detta bli ett problem; regeringskansliet far svart att veta vilka
bevekelsegrunder som ligger bakom det material som kommer fran
myndigheterna. Bedomningen forsvaras av att departementen har en
lag bemanning och att ansvariga handlaggare allt for séllan har en
egen kunskap inifran sektorn. Detta utgor starka argument for att en
battre bemanning kan bidra till att regeringskansliet far lattare att fat-
ta val avvégda politiska beslut.

Rekommendation 3: Utvidga anvandningen av externa granskningar
av projektforslag.

Regeringens nu aviserade avsikt att lata externa experter granska
det underlag som inkommit fran sektorsmyndigheterna ar berémvard.
Patryckningar fran sarintressen gor att planeringsprocessen, som flera
ganger diskuterats, ar utsatt for svara pafrestningar. Méjligheten att an-
vandassig av experter for att kontrollera kvalitén pa inlamnat underlag
bor darfor utnyttjas systematiskt. Det ar knappast nodvandigt att lata
granska alla projekt, ett stickprovsforfarande torde vara tillrackligt for
att skdrpa uppmarksamheten mot kvalitén pa de beslutsunderlag som
tas fram. Man kan ocksa peka pa den roll som Institutet for arbets-
marknadspolitisk utvéardering (ifau) spelar inom det arbetsmark-
nadspolitiska omradet. Bland annat har ifau till uppgift att I6pande
understka om samhallets resurser for att forbattra sysselsattningslaget
i landet far avsedd effekt.
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Rekommendation 4: Kostnads6verskridanden dver en viss grans maste
alltid innebéra en »skarp« omprévning.

Granskningen har pekat pa flera projekt med kraftiga kostnadsok-
ningar. Exemplen utgor knappast nagra enstaka undantag (se till ex-
empel rrv 1994). Det finns ocksa sedan tidigare regler om att bety-
dande kostnadsokningar alltid bor ge anledning till en fornyad prov-
ning. De hér aktuella exemplen visar att denna rekommendation &r
alltfér allmant hallen.

Det stora problemet &r &nda inte om nagot enstaka dverdimensio-
nerat projekt kommer till stdnd. Mera betydelsefullt &r sannolikt de
signaler som dagens forfarande ger. Nar projekt fullféljs oavsett kost-
nadsokningar visar detta att det viktigaste &r att fa in projekten i planen.
Nar de val finns dér har beslutsfattarna lattare att svélja kostnadsniva-
er som inte hade varit méjliga om de varit kdnda vid det ursprungliga
beslutet. Incitamenten for intressenterna blir att hardbanta projekt for
attfamed demien plan och sedan lata kostnaderna 6ka. Om man inte
nu och da faktiskt stoppar projekt som spranger kostnadsramar sa kom-
mer dessa incitament att besta ocksa fortsattningsvis.

Rekommendation 5: Riktlinjer for medfinansiering av projekt med sto-
ra lokala och regionala effekter behdver utarbetas.

Fram till 1991 ars skattereform fanns en form av statsbidrag for sa
kallade statskommunala véagar. Detta var en pa forhand specificerad
del av vagnatet som anvands bade av lokalt och regionalt och natio-
nellt genererad trafik. Pa sadana véagar skulle staten sta for x procent av
anlaggningskostnaderna medan kommunen fick betala resterande (1-
X) procent. Systemet gav de lokala intressenterna skal att Gvervaga sitt
intresse av de atgarder som man ville hagenomférda, att sakerstalla att
den lokala nyttan atminstone motsvarar de kostnader som man skulle
fa bidra med.

Ett sadant medfinansieringssystem &r inte utan problem. Exem-
pelvis kan det finnas atgarder som har ett uppenbart samhallsekono-
miskt nettovérde samtidigt som de &r beldgna i kommuner eller re-
gioner med Iag betalningsformaga. Man riskerar pa sa satt att utesluta
investeringar som faktiskt borde genomforas.

Problemen med dagens system ar emellertid sa stora att ett forslag
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av dennaart trots allt bor 6vervagas. Man bor déarfor undersoka hur ett
medfinansieringssystem skulle kunna utformas for att dels tvinga de
som drar (storst) nytta av en investering att ocksa vara med och finan-
siera, dels hitta regler som maximerar sannolikheten for att samhalls-
ekonomiskt motiverade projekt kommer till genomforande. Sadana
regler kan ocksa utformas sa att de resurser fran statsbudgeten som pa
detta satt frigors pa ett eller annat satt gar tillbaka till kommunerna.

Slutsatser

Det hér kapitlet har diskuterat regeringens infrastrukturproposition.
Ett slutomddme &r att den omfattande, i och for sig valformulerade
och bitvisval underbyggda propositionen i langa stycken saknar egent-
ligt innehall. Exempelvis ar de planeringsramar som ges ett svagt in-
strument for att styra sektorns verksamhet, framfor allt déarfor att ra-
marna inte forpliktigar regeringen till framtida verksamhet. Proposi-
tionens texter kring malformuleringar ar ocksa vaga och svara att an-
vanda for den operativa verksamheten; de uttrycker mer huvuddrag
och delvis fromma férhoppningar &n ger stod for det fortsatta plane-
ringsarbetet.

Infrastrukturpropositionen innehaller ocksad mycket konkreta for-
slag till investeringar. Har har patalats att dessa projekt ar samhalls-
ekonomiskt olénsamma: Om riksdagen bifaller regeringens énskemal
s& kommer mangmiljardbelopp att spenderas pa anlaggningar som
med stor sannolikhet kommer att anvandas endast i begransad om-
fattning i framtiden.

Mest bekymmersamt i ett samhallsekonomiskt perspektiv &r hur
sjalva planeringsprocessen inom den svenska transportsektorn funge-
rar. Den uppfattning som har framforts ar att utan stramare institutio-
nella tyglar ar risken for investeringar i olampliga infrastrukturatgéar-
der fortsatt stor. Darfor ges flera forslag till hur reglerna for plane-
ringsprocessen bor forandras. Bland annat bér man undersoka moj-
ligheternaattinfora principer om lokal eller regional medfinansiering
av projekt som uppenbart har nytta for framfor allt lokala eller regio-
nala resendrer.
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Trafikpolitik for Stockholm*

Regeringen har delegerat de viktiga och svara Stockholmsfragornatill
Stockholmsberedningen. Det &r en statlig kommitté (N2001:02, dir.
2000:9, dir. 2001:17) som tillsattes i borjan av aret for att lamna val for-
ankrade forslag pa insatser som forbattrar transportsituationen i Stock-
holms lan. Kommittén har nu tva ar pasig, och har hittills presterat en
problemanalys och malbild i ett delbetdnkande (SOU 2001:51). l infra-
strukturpropositionen har regeringen vad géller Stockholm néjt sig
med att fora en liknande diskussion om problem och mal, som &r foga
forpliktande och knappast kan ségas ange en klar inriktning for statens
roll for Stockholms transportpolitik.

Om nagot &r problemanalysen snarast missledande genom att det
i figur 1 nedan atergivna diagrammet »Beraknade flaskhalsar i Stock-
holms vagnat 2010« fatt en central plats i propositionstexten. Det ater-
kommer jag till nedan. Eftersom varken Stockholmsberedningens el-
ler infrastrukturpropositionens problemanalys har lyckats identifiera
problemets kérna, ar faran stor att man i praktiken kommer att kra vi-
dare i de gamla hjulsparen och plocka fram den ena efter den andra
av de skrinlagda, samhéllsekonomiskt olénsamma végprojekten i det
gamla Dennispaketet.

* Foreliggande inlagg bygger pa en debattskrift, »Bortom Dennispaktetet« Nr 2 2001 i
Vinnovas skriftserie Transportpolitik i fokus.
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Dennispaketet utan biltullar —
samhallsekonomisk skrackvision

1980-talet var utredandets artionde nar det galler Stockholmstrafiken,
och det var meningen att 1990-talet skulle bli handlingens artionde.
Men Dennispaketet sprack och s& har i bérjan av 2000-talet utgor tra-
fiktillvaxten precis som i slutet av 1980-talet ett orosmoln for trans-
portsystemets funktion och miljon i Stockholm.

Dennispaketets idé var konventionell och ytligt sett logisk: »Béttre
runt an genome var mottot for investeringarna i biltransportsystemet
och en ordentlig upprustning av den radiella kollektivtrafiken (med
tvarbanan som gradde pa moset) var den andra huvudtanken. Vagin-
vesteringarna skulle finansieras med biltullar, kollektivtrafiksatsning-
arna med kommunalskattemedel och staten skulle skjuta till 4 miljar-
der kronor.

Nagonting maste emellertid ha varit galet, eftersom nar sent omsi-
der resultat av trovardiga samhallsekonomiska kalkyler fér Dennispa-
ketet liksom dess bestandsdelar framkom, visade de planerade inves-
teringarna pa samhallsekonomisk olonsamhet, i klump savél som var
och en for sig.

Kalkyler i efterhand

En huvudtes som Dennispaketets upphovsman och tillskyndare drev
var att paketet ar en helhet, vars bestandsdelar inte bér bedomas som
enskildheter. Darfor saknades lange mer officiella samhallsekono-
miska kalkyler fér individuella vag- och kollektivtrafikprojekt i paketet.

En kalkyl for paketet som helhet lat ocksa vanta pa sig. Den slutli-
ga Denniséverenskommelsen undertecknades i september 1992, och
darefter kom den forsta mer genomarbetade samhallsekonomiska kal-
kylen for Dennispaketet i maj 1994 (Inregia m. fl., 1994) som utforts pa
gemensamt uppdrag av Véagverket, Banverket, Stockholms lans lands-
ting, Stockholms stad och s1. Den utredningen kom till resultatet att
totalnyttan for Dennispaketet 6verstiger totalkostnaden med 20 pro-
cent och med komplettering av vissa mera svarvarderade nyttoeffekter
med 50 procent.
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Dessa kalkyler har dock utsatts for skarp kritik av fristaende forska-
re. | Dennispaketet — &r det I6nsamt? hévdar Kjell Jansson i en studie
finansierad av kfb att pa grund av metodologiska brister har kalkylre-
sultatet blivit helt snett. Det pastadda overskottet pa 20-50 procent ar
i sjalva verket ett nyttounderskott pa inte mindre an 60 procent av to-
talkostnaden, enligt Kjell Jansson (1994).

| den diskussion som sedan foljde bland transportekonomer klar-
gjordes sa smaningom ett viktigt forhallande. Biltullarna &r den enda
klart Ionsamma étgéarden fran samhallsekonomisk synpunkt. VVagpro-
jekten som tillsammans skulle utgtra den inre ringen och den yttre
tvarleden ar alla olénsamma, var och en for sig, liksom i olika kombi-
nationer. (Kjell Jansson 1994, Murray 1996, Inregia 1996a, 1996b,
Transek 1998, 2000).

Sarskilt chockerande var resultatet av den ar 1996 presenterade se-
parata kalkylen for Sodra lanken som Inregia utfort pa uppdrag av
Stockholms stads finanskontor." Den kalkylen tydde pa att en sam-
hallsekonomisk katastrof hotade om projektet skulle bli av. Tva jam-
forelsealternativ prévades, dels dagens vagnat utan biltullar, dels ett
delvis utbyggt vagnat (exklusive Vasterleden och Osterleden) med det
system for biltullar som ingick i Dennisdverenskommelsen. | det for-
ra fallet beraknades nyttan uppga till endast 11 procent av den totala
investerings- och driftskostnaden och i det senare fallet till 28 procent
darav.

Nar Dennispaketet sedermerasprack, var forstas genast fragan: Vad
ska man gora istéllet? Trafik- och miljoproblemen fanns ju kvar, aven
om den utdragna lagkonjunkturen tycktes mildra problemen. Men
utan biltullar var olénsamheten hos Dennislederna flagrant och fi-
nansieringsproblemen dvervéldigande. Man skulle kunna tro att su-
perdyra biltunnlar inte langre skulle komma ifraga, men av spillrorna
i det ar 1997 havererade Dennispaketet blev det markligt nog Sodra

1. Denniséverenskommelsen var 4nnu intakt ar 1996. Anledningen till att ett uppdrag att be-
rakna Ionsamheten separat for ett vagprojekt i Dennispaketet, mot Dennispartiernas policy att
endast se pa helheten, var att finansborgarradet Mats Hulth ville ga stédpartierna i Stockholm
(mp och sp) till motes. Materialet skulle inga som underlag vid en miljéprovning av Sodra lan-
ken (p& samma satt som for Norra lanken) samt vid behandlingen av detaljplaner for olika vag-
avsnitt av Sodra lanken som skulle foreldggas kommunalfullméktige for beslut.
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tabell L: Resultat av samhallsekonomiska kalkyler av Dennispaketet och dess
bestdndsdelar

Nettonytta/
Objekt Forfattare (ar) Kostnad
Hela Dennispaketet Inregia, Transek, Temaplan (1994) 0,2
- Kjell Jansson (1994) -0,6
Osterleden Lansstyrelsen i Stockholms 1an (1990) -0,5*
- Kjell Jansson (1994) -0,6
Sodra lanken Inregia (1996) -0,9
—— Transek (1998) -0,4
Norra lanken R Murray (1996) -0,8
Vasterleden Inregia (1996) -0,4
—»— (Forbifart Stockholm, Transek (2000) -0,5

ingen avgift)

* Grov dverslagsberakning under likartade forutsattningar vad galler bilavgiftssystemet som senare
blev en del av Denniséverenskommelsen.

lanken som raddades Gver till det snabbt ihoprafsade sa kallade Ines-
paketet, och staten 6kade sitt bidrag till investeringar i Stockholms
transportinfrastruktur fran 4 till 6 miljarder kronor!

Fran daligt till samre

En samhallsekonomisk skréckvision ar nu under uppsegling: Dennis-
paketets vaginvesteringar kommer en efter en att genomféras utan fi-
nansiell uppbackning av den ursprungligen planerade bompengring-
en, men med benaget bistand av hela rikets skattebetalare: Sodra lan-

2. Végverket Region Stockholm gav varen 1998 i samband med besok av Europeiska investe-
ringsbanken uppdrag at Transek att gora en ny samhallsekonomisk kalkyl fér Sodra lanken att
jamforamed Inregiastidigare kalkyl. Aven den nyakalkylen visade dock att Sodra lanken &r myck-
et olonsam (Transek, 1998). Nyttosidan beréknades till 60 procent av kostnadssidan. Att betdnka
ar da dessutom att i nuvarande planeringsomgang for det statliga vagnatet har Vagverket att rak-
named en budgetrestriktion, som gér att endast projekt med dtminstone dubbelt sé stor nyttasom
kostnad kan komma ifrdga; nyttan bor alltsd vara minst 200 procent av kostnaden for att tranga
undan alternativa projekt.
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ken ar som sagt redan under utférande. Norra lankens dragning hal-
ler pa att modifieras nagot for att tillmatesga nationalstadsparkens vak-
tare, och sedan satter man igang forlustprojekt nummer tvd. Nummer
tre ser ut att kunna bli Vasterleden, eller »Forbifart Stockholme«, som
denna forlustaffar numera marknadsfors som. Osterleden talar man
tyst om for att inte i onddan vécka den bjorn som sover — socialdemo-
kraternas motstand mot denna »genvag for hoginkomsttagare« ar &n
salange kompakt—mentids nog kommer den att bli nummer fyra. Nar
endast Osterleden aterstar for att ringen ska nd sin fullbordan, kom-
mer sékert Osterleden att beskrivas som »den felande lanken« och for-
klaras vara alldeles nddvéndig for att 16sa Stockholms trafikproblem.

I denna skréckvision har man har byggt in sig i ett mycket dyrt vag-
tunnelsystem, som skulle bidra foga till att 16sa innerstadens trafik-
och miljoproblem.

Inriktningen av en samhallsekonomiskt
I6nsam och miljomaéssigt dverlagsen
trafikpolitik for Stockholm

For att finna en andamalsenlig inriktning for trafikpolitiken, galler det
att forst forsta varfor investeringsstrategin bakom Dennispaketet ar fel.
Nagra grundfakta om Stockholms innerstad och den trafik som beror
innerstaden &r foljande:

Stockholm stora innerstad (34 km?) ar ytméssigt lika stor som Paris
och Londons innerstader. Knappt 300 000 personer arbetar i inner-
staden och antalet boende ar nastan lika stort. (Dessa tal ar tre ganger
sa hoga for Paris och Londons ytmassigt lika stora innerstader.) Stock-
holms innerstad &r mycket attraktiv att bo i, att bedriva naringsverk-
samhet i, och att besoka for forortsborna saval som mer langvaga rese-
narer. Jobbtatheten &r i internationell jamforelse 1ag i innerstaden
utom i city (cirka L km?). Den tio ganger hogre jobbtéatheten i city an i
ovriga innerstaden forklaras av att alla viktiga sparforbindelser stralar
samman vid Centralstationen och T-Centralen. Det finns ett kraftigt
sug att ytterligare oka aktivitetsnivan i Stockholms innerstad (for bo-
ende, arbete och besok) och framfor allt den relativt 1aga arbetsplats-

50



Trafikpolitik for Stockholm

tabell 2: Tusental resor per dag som beror innerstaden med bil och med kollektivtrafik

bil kollektivtrafik
Till/fran innerstaden 360 460
Inom innerstaden 120 150
Genom innerstaden 130 30
Totalt 610 640

Kalla: Regionplane- och trafikkontoret (2000b) och Stadsbyggnadskontoret (1999)

tatheten talar for att det skulle kunnavara positivt for innerstaden. Det
skulle ytterligare oka s kallade agglomeration benefits, vilket alltsa
skulle gynna inte bara de nytillkomna.

Det totala motoriserade resandet som beror innerstaden delas un-
gefér lika mellan bil och kollektiva fardmedel.

Genomfartstrafiken ar
inte huvudproblemet

Nar det galler att finna losningar pa miljéproblemen orsakade av bil-
trafiken, har sedan lange en fokusering in absurdum patrafiken genom
innerstaden varit radande i vagplaneringen. Den langvaga genom-
fartstrafiken utgor endast nagra procent av innerstadstrafiken och den
gar huvudsakligen pa Essingeleden. Forort-till-forortstrafiken genom
innerstaden, som ar vasentligt storre an genomfartstrafiken utan start
eller mal i Stockholmsregionen, gar ocksa till stor del pa Essingeleden
samt pa Centralbron och i anslutande tunnlar.

Att leda bort en viss andel av genomfartstrafiken med hjélp av for-
bifarter och ringleder ar en naturlig tanke, men andelen som sjalv-
mant &ndrar rutt kommer inte att bli sérskilt stor, och det blir i forsta
hand den trafiktaliga Essingeleden som avlastas snarare an de gator
som utnyttjas av fotgdngare och cyklister.

Det ar faktiskt inte motorlederna dver Saltsjo-Maélaravsnittet som
ar de tranga sektionerna, eller »flaskhalsarna« i biltransportsystemet,

51



jansson

Bandbredden motsvarar
trafikvolymen och graska-
lan visar beréknad relativ
hastighetsreduktion:

0-50 % Ljusgra
50-65 % Morkgra
65-100%  Svart

figur L. Diagram i intrastrukturpropositionen, s. 58,
med figurtexten: »Berdknade flaskhalsar i Stockholms
vagnat 2010, morgonens maxtimme, sika rapport
2001:2«

trots att detta ofta hévdas, bland annat i infrastrukturpropositionen.
(Se figur 1.) Flaskhalsarna i systemet ar inte att finna dar trangsel ra-
der. Trangseln uppstar i »flaskkroppen« som motsvaras av de breda
Europavagarna samt Centralbron. Ténk er en flaska med trang hals
fylld med vatten. Vander man pa flaskan rinner vattnet snabbt genom
flaskhalsen, men i flaskkroppen flyter det sakta. Det ar pa samma satt
med trafiken. Det &r inte infartslederna utan »portarna« in till inner-
staden som utgor flaskhalsarna.

Genomfartstrafiken ar darfor inte den primara orsaken till bilkoer-
nai rusningstid utan den tre ganger storre trafiken somvill in till eller
utfrdn innerstaden. Aven om genomfartstrafiken kunde ledas forbi in-
nerstaden, skulle trangseln framfor »portarna« besta. Den huvudsak-
liga vinsten av »Forbifart Stockholm« vore att genomfartstrafiken
skulle slippa trangseln, men till priset av 6kade fordonskostnader pé
grund av resforlangningar. Skulle man déremot kunna véasentligt re-
ducera maltrafiken med bil skulle kéerna forsvinna fran Essingeleden
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och Centralleden, och genomfartstrafiken skulle kunna anvénda des-
sagenaleder utan hinder. Den dyra»Forbifart Stockholm«skulle inte
behdvas.

Dérmed inte sagt att denna yttre forbifart eller en fullstandig inre
ring inte skulle fa en positiv effekt genom att leda bort viss trafik fran
innerstaden. Norra lanken till exempel skulle fa stor lokal betydelse
genom en kraftig minskning av den tunga trafiken pa Valhallavagen.®
Omde diskuterade forbifarternaoch ringledernainte skulle kosta mer
an nyttan dérav for trafiken och miljon i innerstaden, vore allt gott och
val, d&ven om innerstadens trafikproblem till betydande del fortfaran-
de skulle besta. Om lederna kunde laggas i markplanet forefaller nyt-
tosidan, beréknad pa gangse satt, ungefar motsvara investeringskost-
naderna. Under Dennisférhandlingarna och aren dérefter da de over-
enskomna planerna skulle sattas i verket, blev det emellertid klart att
detta var omojligt i praktiken pa grund av intrang i bebyggelse och
gronomraden. Trafiklederna maste laggas i tunnel till stor del, om de
alls ska kunna realiseras. Men tunnelldsningar 6kar anlaggningskost-
nadernamangfalt och da blir den samhéllsekonomiska olonsamheten
ovedersaglig. Den olyckligtvis paborjade Sodra lanken ar ett exempel
pa detta. | en utformning dar den skulle ga under jord endast en liten
bit (»minildnken«) skulle nytta och kostnader ungefér balansera, men
som tidigare namnts, nar den nu ska ga i tunnel hela vagen (7 km in-
klusive in- och utfarter) ligger nettonytto/kostnadskvoten langt under
balanspunkten noll: nettonytto/kostnadskvoten ar lagt raknat -0,9 en-
ligt Inregia (1996), eller hogt raknat -0,4 enligt Transek (1998).

Fran bil till kollektiva fardmedel

Nar vi nu vet detta vore det helt fel att satsa ytterligare nagra tiotal mil-
jarder kronor paforbifarter och ringleder i tunnel for att fa bort genom-
fartstrafiken. Om tunnellésningar undersoks ska man naturligtvis inte
langre slentrianméssigt tanka pa en ring, utan se helt forutsattningslost
padennamaojlighet. En centraltunnel som gar rakt igenom staden un-

3. Enradikal, alternativ I6sning pa det problemet vore att utlokalisera Vartahamnen. Utloka-
lisering av den gamla, inre hamnen har skett, eller ar pa gang i de flesta stora hamnstader.
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der jord och kan vara anvandbar aven for maltrafiken forefaller exem-
pelvis mer beaktansvard. Det skulle dock bli dyrt och parkeringspro-
blemet blir akut, om maltrafiken med bil ckar. Det géller istéllet att
forsoka flytta 6ver maltrafik i innerstaden fran bil till kapacitetsstarka-
re och miljovénligare fardmedel, dels genom béttre kollektivtrafikfor-
bindelser, framfor allt mellan de sédra fororterna och innerstaden,
dels med bilavgifter bade under rusningstid for infartstrafiken och un-
der arbetsdagen for trafiken inom innerstaden. Intakterna fran bilav-
gifterna ar den naturliga finansieringskallan for nyinvesteringar i kol-
lektivtrafiken. Tack vare en 6kad marknadsandel for kollektivtrafiken
slipper den kvarvarande biltrafiken trangsel pa gatorna och det blir lat-
tare att hitta parkeringsplatser.

L&t oss se lite narmare pa de tva namnda kategorierna av maltrafik:
(a) pendling till och fran innerstaden och (b) resor inom innerstaden
under arbetsdagen.

(a) pendlingstrafiken

Problemet ar att svarartad kapacitetsbrist rader idag for tagtrafiken so-
derifran, som, om malet ligger norr om Saltsjo-Malarsnittet, maste
passera getingmidjan mellan Riddarholmen och Gamla stan ovan
jord. Detta kapacitetsproblem kommer att vaxa i takt med den prog-
nosticerade dkningen av pendeltagstrafiken och fjarrtagstrafiken pa
sodra och vastra stambanan. Banverket presenterade hosten 1999 tva
forslag till 16sning pa problemet.

Det ena gar ut pa att 1agga biltrafiken pa Centralbron i tunnel och
utnyttja det uppkomna utrymmet 6ster om det existerande dubbel-
sparet i getingmidjan till tva nya spar, och det andra gar ut pa att istal-
let lagga de nya sparen i en tunnel i getingmidjan. Det forsta alterna-
tivet beréknas kosta drygt 10 miljarder och det andra avsevért mindre
an 10 miljarder kronor. Det uppseendevackande &r dock att inget av
alternativen har en berdaknad nytta som dverstiger kostnaden. Det ska
dock framhdllas att det forsta alternativet skulle ha mycket stora, posi-
tiva effekter pa stadsbilden och miljon i hjértat av Stockholm (se Ive-
hammar, 1998).

Den samhallsekonomiska olénsamheten (nér sistnamnda, svar-
varderade miljoeffekter inte inkluderas pa nyttosidan) borde dock vara
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en signal att préva nagra andra alternativ. Grundproblemet &r att idag
gar alla spar (tunnelbana, pendeltag, fjarrtag) till Centralen. Geting-
midjan ar fylld till bristningsgransen. Ett resultat av detta ar att kva-
dratkilometern city har en arbetsplatstathet som ar tio ganger hogre an
ovriga innerstadens. Detta ar en ineffektiv koncentration. Pa sikt skul-
le innerstaden ma bra av en storre spridning av jobben. Tva beaktans-
vérda atgarder i sparsystemet som skulle bidra till en sadan spridning
ar foljande:

(1) Efter Alvsjo kan en ny sparforbindelse byggas i tunnel (i bra
berg) till Liljeholmen, som skulle knyta ihop pendeltdgen och T-ba-
nan (réda linjen) foére getingmidjan. Tunnelbanesparen i getingmid-
jan har annu ledig kapacitet. Nyinsatta pendeltag séderifran har Lilje-
holmen som vandpunkt, som ocksa ar slutstation for en del av passa-
gerarna. De resenarer som ska vidare norrut gar tvérs 6ver plattformen
till ett vantande T-banetag pa roda linjen. En ansenlig del av nuva-
rande pendeltagsresenarer soderifran gor idag det bytet vid T-Centra-
len, vilket innebar en lang forflyttning till fots i kulvertar och rulltrap-
por. Liljeholmsgrenen vore ocksa forsta etappen av en eventuell
»Kungsholmen-bana« via Fridhemsplan och Karlberg for saval pen-
deltag som fjarrtdg som ska vidare norrut. (Se figur 2.)

(2) Istéllet for att forsdka trénga igenom getingmidjan under jord
bor nya spar for (snabb)sparvagn anléggas pa befintliga broar. Tva nya
sparvagnslinjer som skulle avlasta getingmidjan och Arstabron skulle
kunna ga via Liljeholmsbron och Vasterbron respektive via Skans-
tullsbron, Skeppsbron och Strémbron.

Naér val den okade kapaciteten for spartrafik soderifran ar pa plats, ar
en visst matt av tvang befogat. Det ar inte bara gatutrafiken som bor be-
tala ett knapphetspris for utrymmet. Aven spartrafiken bor betala extra
banavgifter dar trangsel hotar. Dubbelsparet for pendeltag och fjarr-
tag genom getingmidjan bor beldggas med en avsevard avgift, som
skulle bidratill en optimal férdelning av det sparbundnaresandet mel-
lan Liljeholmsgrenen/tunnelbanan, de nya sparvagnslinjerna och
pendeltagen genom getingmidjan.
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figur 2: Kungsholmenbanan — »forbifart city« for tagen

(b) trafiken i innerstaden
under arbetsdagen

Naér det galler trafiken i innerstaden under arbetsdagen ar det en svar
anomali att tva helt olika biltrafikkategorier vad galler tidskostnad
trangs med varandra, nér det &r uppenbart att de dyra transporterna,
detvill sdga den kommersiella trafiken skulle gora en stor vinst genom
att finansiera en forbattring av kollektivtrafiken i innerstaden (ett 6kat
antal bussar) for nuvarande privatbilister. En del gatuutrymme skulle
naringslivstransporterna ocksa kunna undvara (till bussfiler, cykelba-
nor och bredare trottoarer) om den storre delen av nuvarande privat-
bilister stallde bilarna och valde andra fardmedel. Denna mycket batt-
re situation i innerstaden skulle naturligen uppsta om ett system med
road pricing liknande det som med stor framgang tillampas i Singa-
pore infordes i Stockholms innerstad, och en god del av intékterna
fran det nya prissystemet anvands till investering och drift av kollek-
tivtrafiken i innerstaden.
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Slutsatser

Infrastrukturpropositionen ska ange inriktningen for transportinves-
teringarna, men i fallet Stockholm ligger regeringen I1agt och hoppas
att Stockholmsberedningen ska I6sa problemen.

Propositionen borde atminstone ha uppmanat till nytankande.
Risken &r nu stor att man hamnar i de gamla hjulsparen, om inga nya
idéer kommer fram, och Dennispaketets samhallsekonomiskt olén-
samma motorleder tas fram ur skapet en efter en. | detta inlagg har en
alternativ vision skisserats, som vill visa att med samhéllsekonomisk
analys gar det att hitta nya I6sningar pa trafik- och miljéproblemen.
Stockholm har haft ett av Europas béasta sparburna kollektivtransport-
system. Det som varit dess styrka — genomgaende linjer fran forort i
norr viacity till forort i soder bade for tunnelbane- och pendeltag — hal-
ler pa att bli en svaghet. Trangseln av tag i getingmidjan och myllran-
de manniskomassor i underjorden under T-Centralen kan bli ett lika
stort problem som bilkderna pa infartslederna. Det &r oacceptabelt att
»l0sa« det senare problemet genom rivningar i innerstaden for att be-
reda plats for trafikkaruseller a la Slussen. Man bor ocksa téanka sig for
mycket noga innan man forsoker bygga bort trdngseln i kollektivtra-
fiksystemet genom nya tunnlar i hjértpunkten. Innerstadens aktivi-
tetsmonster bor inte ytterligare koncentreras utan jamnas ut. Snabb-
sparvagnar fran soderort pa befintliga broar till Kungsholmen respek-
tive Gstra city/Ostermalm vore en kapacitetsforstarkning som skulle
minska dverbelastningen kring Centralen. Kungsholmenbanan mel-
lan Alvsjo och Karlberg — »forbifart city« for bade pendeltdg och fjarr-
tag — ar en annan idé i liknande syfte. Det finns sékert flera intressan-
ta kollektivtrafikprojekt som bor utredas och l6nsamhetsbeddmas.
Huvudpoéngen &r att endast genom kollektivtrafiksatsningar kan tra-
fiksituationen och miljon forbéattras samtidigt som en 6kad aktivitets-
niva i innerstaden kommer till stand.
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Infrastrukturpropositionen
och miljomalen

Regeringens infrastrukturproposition (2001/02:20) tar inget samlat
grepp pa transportsektorns miljopaverkan. De miljopolitiska malen
redovisas kortfattat, men sektorns maojligheter att bidra till att de upp-
fylls blir inte foremal for ndgon analys. Propositionen foreslar en om-
fattande satsning pa investeringar i nya jarnvagar. Under perioden
2004-2015 ska enligt forslaget 100 miljarder anvéndas for detta anda-
mal. Jarnvagen betecknas i propositionen som ett miljévanligt trans-
portslag men det framgar inte om detta ar det huvudsakliga skalet till
den stora satsningen. | den politiska debatten har emellertid de an-
svariga statsraden betecknat bland annat Citytunneln i Malmo och
tagtunneln genom Hallandsasen som miljoprojekt. Miljopartiet och
vansterpartiet har under férhandlingarna med regeringen med han-
visning till miljon agerat for omfattande investeringar i nya jarnvagar.

Mitt bidrag till denna skrift &r ett forsok att analysera vad infra-
strukturpropositionen kan komma att innebara for transportsektorns
mojligheter att minska sin miljébelastning.

Miljomalen
Av propositionens korta redovisning av miljomalen framgar att sek-
torns utslapp av koldioxid (CO,) 6kat med 8 procent sedan 1990. Trots
detta anger regeringen att det av riksdagen 1998 beslutade malet om
att sektorns utslapp av koldioxid ar 2010 ska vara tillbaka pa 1990 ars
niva bor fortsatta att galla. Inget forsok gors darvid att analysera varfor
utvecklingen hittills gatt i fel riktning. Propositionen diskuterar inte

59



kdgeson

heller vad som behdver goras for att malet ska nas. Mojligen kan det
vara sa att regeringen avser att i detalj komma tillbaka till denna fraga
i den sedan lange vantade men standigt framflyttade klimatproposi-
tionen. Fragan om transportsektorns koldioxidmal bor bibehallas pa-
verkar i hog grad Sveriges kostnader for att klara sitt atagande enligt
Kyotoprotokollet till £n:s klimatkonvention.

Betraffande kvaveoxider (NOX) redovisar regeringen att det trots
minskande utslapp fran trafiken foreligger risk att miljokvalitetsnor-
men kommer att Gverskridas pa vissa platser i landet. For Stockholms-
och Gateborgsregionerna kan, enligt propositionen, atgardsprogram
komma att behdvas for att normen ska uppnas till 2006. Betraffande
kvéaveoxider har Sverige valt att ga langre an vad som fordras i e u-di-
rektivet. Det galler bade tidpunkten (2006 i stallet for 2010) och fast-
stallande av ett sarskilt veckovarde. Med tanke pa denna ambition ar
det férvanande att inte regeringen i propositionen analyserar hur pro-
blemet ska l6sas. Det ar ju trots allt fraga om en miljopaverkan fran tra-
fikinfrastrukturen.

Propositionen anger att transportsektorns etappmal for kolviten
troligen kommer att uppnas om &n med liten marginal. Vad regering-
en inte namner ar att Sverige ser ut att fa problem att klara sitt atagan-
de enligt eu:s nyligen faststallda takdirektiv. Enligt detta direktiv —
som &r bindande for medlemslanderna — ska de totala utslappen av
latta kolvaten fran svenska kallor minska fran 431 000 ton (1999) till
219 000 ton senast ar 2010. Vid sidan av vagtrafiken ar den smaskaliga
vedeldningen den storsta kéllan till utslapp av latta kolvaten. Med tan-
ke pa att regeringen — trots upprepade forslag fran Naturvardsverket —
har valt att inte stalla nagra krav pa befintliga vedpannor, maste vag-
trafikens utslapp minska mer &n vad som hittills sagts. Regeringen val-
jer har att forbiga problemet med tystnad.

Pa liknande satt forhaller det sig med luftkvalitetsdirektivet for par-
tiklar. Méatningar visar att vissa tatorter i Norrland kan fa problem att
klara miljokvalitetsnormen till foljd av betydande emissioner fran lo-
kal trafik (inklusive snoskotrar) och smaskalig vedeldning. Eftersom
matningar bara gt rum pa ett fatal platser, kan det finnas latenta pro-
blemimangaflerorter. Dettaar primartett vedeldningsproblem, men
trafiken bidrar ocksa i viss man. Fragan diskuteras inte i propositionen.
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Regeringen nojer sig med att konstatera att det pa grundval av de
senaste arens internationella forskning finns anledning att dvervaga
inforandet av ett sarskilt mal for sma partiklar (pm 2.5). | detta sam-
manhang borde regeringen ha uppmarksammat forhallandet att bil-
industrin for att klara sitt atagande gentemot eu om vasentligt lagre
koldioxidutslapp fran nya bilar valt att satsa stort pa dieselmotorer och
direktinsprutade bensinmotorer. Bada motortyperna ger mangfalt
hogre utslapp av ultrafina partiklar (< pm 1.0) &n traditionella bensin-
motorer (Farnlund m.fl., 2001). Detta kommer att 6ka utsl&ppen av
sma partiklar fran den svenska vagtrafiken. Partiklar fran direktinspru-
tade bensinmotorer ar inte reglerade.

Propositionen konstaterar ocksa att atgardstakten ar otillracklig for
attriktvardena for buller i befintlig miljo ska nas under perioden 1998—
2007. Hur problemet ska losas framgar inte av propositionen.

Sammantaget maste man konstatera att regeringen i huvudsak av-
statt fran att diskutera hur transportsektorn ska kunna klara de miljo-
politiska malen.

Alternativa drivmedel

Regeringens infrastrukturproposition &r just vad namnet anger. Rege-
ringen har alltsa inte presenterat en transportpolitisk proposition.
Trots detta finns det i propositionen korta avsnitt som redovisar stéll-
ningstaganden (men inga egentliga forslag) i transportpolitiska fragor
som inte har direkt med infrastrukturen att géra. Ett exempel ar rege-
ringens syn pa fornybara drivmedel. Har konstaterar regeringen att sa-
dana drivmedel &nnu inte kan produceras till konkurrenskraftiga pri-
ser och med tillrackligt effektiva processer. Darefter hanvisas till bud-
getpropositionen (2001/02:1) dér ett program for skattesubventioner
presenteras i syfte att underlatta fortsatt introduktion av dessa drivme-
del.

Vad regeringen underlater att informera riksdagen om ér att for-
lusterna vid omvandling av skogsspill och jordbruksgrodor till flytan-
de branslen aven med framtida tekniker kan forvantas uppga till 30-40
procent av den tillférda energin (undp m.fl., 2000). Detta bor jamfo-
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ras med produktion av flis, pellets och briketter dé&r produktionsfor-
lusterna bara utgor 2—4 procent av den tillférda energin. Den europe-
iska biobrénslepotentialen ar vasentligt mindre an nuvarande efter-
fragan pa varme for uppvarmningsandamal. Om en betydande del av
denna potential anvands for framstallning av drivmedel kommer folj-
aktligen bioenergins bidrag till kampen mot de fossila koldioxidut-
slappen att bli vasentligt mindre an vad som hade blivit fallet om bio-
ravarorna hade fatt anvandas for varme- och kraftproduktion.

Den befrielse fran energiskatt som nu galler 50 000 kbm etanol pro-
ducerad i Agroetanols anlédggning utanfér Norrképing motsvarar 33
ore per kWh. Det kan jamféras med marknadspriset for flis (fritt var-
mecentral) som &r cirka 11,5 6re per kwWh. Dartill &r etanolen befriad
fran koldioxidskatten. Det senare ar dock helt i sin ordning, eftersom
det ar fragan om ett fornybart bransle.

Med tanke pa de stora omvandlingsforlusterna blir det svart att
pressa kostnadernasa att till exempel etanol blir konkurrenskraftigt pa
egnameriter. Man kan fragasig varfor regeringen till varje pris vill om-
vandla fasta branslen till flytande drivmedel? Vore det inte béttre for
ekonomin och miljon att fortsétta att utga fran flytande och gasformi-
ga branslen? Vi kommer ju dnda att fortsétta att anvanda betydande
kvantiteter olja och naturgas &ven efter det att utsl&ppen av koldioxid
pa 1ang sikt har minskat med 50-60 procent.

Satsningen pa nya jarnvagar

Den i sarklass mest framtradande miljésatsningen i infrastrukturpro-
positionen ar de 100 miljarder som regeringen vill lagga pa investe-
ringar i nya spar. Denna ram &r betydligt storre an vad sika ansett vara
samhallsekonomiskt motiverat. Summan ar till och med nagot storre
an den ram som lobbyorganisationen Nordic Rail Group i augusti
krévde vid en uppvaktning av néringsminister Bjorn Rosengren. Re-
geringen anger inget skal till varfor beloppet bor sattas till just 100 mil-
jarder kronor. Den ndjer sig med att konstatera att »Ett valutvecklat
jarnvagssystem innebar snabba, sakra och miljévanliga transporter
med hog kapacitet och tillforlitlighet« (s. 103).
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Regeringen presenterar saledes ingen miljokonsekvensbeskriv-
ning av sitt forslag. Den lever dock i tron att koldioxidutslappen fran
spartrafiken ar »i det narmaste forsumbara« (s. 70). | ett statiskt per-
spektiv ar detta pastaende sant. Andelen olja och kol ar relativt liten i
den nordiska elproduktionen. Regeringens avsikt med de 100 miljar-
derna ar emellertid att spartrafiken ska 6ka, sannolikt kraftigt. Det ar
alltsa forandringen som bor miljokonsekvensbelysas. Om jarnvagstra-
fikens (eller nagon annan sektors) efterfragan pa el 6kar, kan inte pro-
duktionsokningen komma till stand genom okade leveranser fran be-
fintliga vatten- och karnkraftverk. P& marginalen leder 6kad efterfra-
gan till att kolkondenskraftverken i var omvarld maste producera mer.

Ett liknande forhallande galler vid minskad efterfragan pa el. Da
minskar behovet av att importera el. Om var hushallning blir sa effek-
tivatt vi kan exportera ett dverskott, kommer detta att leda till minskad
anvandning av kol i danska, tyska, finska och polska kraftverk. Detta
samband galler i alla 1dgen utom under perioder av extremt god
vattentillgang i norska och svenska vattendrag. Da kan Gverskottet bli
sa stort att kraftledningarna inte racker till for att exportera all strom
som skulle kunna produceras. | normalfallet leder emellertid vaxan-
de efterfragan pa el for anvandning inom den sparburna trafiken till
Okade koldioxidutslapp.

Detta innebar att 6verflyttning av trafik fran vag till jarnvag inte far
sa stor effekt pa miljon som regeringen uppenbarligen tror. Betraffan-
de koldioxid illustreras detta av tabell 1 som redovisar utfallet av en be-
rakning av den marginella effekten pa koldioxidutsldppen av att lata
godset byta fran lastbil till tg. For elproduktionen antas att den mar-
ginella produktionen av baskraft produceras i kolkondenskraftverk
med 40 procents verkningsgrad. Berakningen bygger vidare pa att god-
set kan ga pa jarnvag fran dorr till dorr och att strackan ar densamma
som for lastbilen. Taget antas medfora vagnlastgods och lastbilen vara
en fjarrbil med 40 tons nyttolastkapacitet och en fyllnadsgrad pa 70
procent.*

1. Data avseende férbrukningen av dieselolja och el & hamtad fran natverket trafik och miljos
hemsida (www.ntm.a.se 2000-05-31 resp. 2000-12-22). Data for vagnslastgodset &r baserade pd mat-
ningar utférda vid kth i samarbete med sj:s maskindivision pé faktiska tag (inklusive 4 procent
overforingsforluster pa nétet).

63



kdgeson

tabel I L. Effekten av byte fran lastbil till jarnvag pa koldioxidutslappen, g CO,/tkm.

Forbrukning av el och diesel enl. ntm Lastbil Vagnslasttag
Hég 51 63
Medel 46 35
Lég 40 17

Av tabellen kan indirekt utlasas att i ett alternativ dar bada trafik-
slagens energianvandning betecknas som »medel« skulle ett skifte
fran vag till jarnvag leda till att utslappen av koldioxid minskar med 11
gram eller 24 procent. Om godset skiftas fran en effektiv lastbil till ett
tag med hog elforbrukning okar i stallet utslappen med 58 procent. Ett
skifte fran en medelférbrukande bil till ett hogforbrukande tag ger en
okning pa 37 procent. Om man byter fran en lastbil med hog forbruk-
ning till ett tdg med 1&g forbrukning, minskar koldioxidutslappen med
67 procent. Ett skifte av vagnlastgods fran fjarrbil till tag skulle alltsa
kunna ge allt mellan en minskning av utslappen med 67 procent till
en 6kning med 58 procent!

Man kan darmed konstatera att utfallet i det enskilda fallet bland
annat beror pa:

— Faktisk fyllnadsgrad

Lastbdrarnas andel av vikten

Den specifika normalférbrukningen av el och diesel hos taget re-
spektive lastbilen

Hastighet, korstil och antal stopp

Fardstracka inklusive skillnader i vaglangd mellan de bada alterna-
tiven

Man kan med utgangspunkt fran siffrorna i tabellen och med hansyn
tagen till lastbararnas andel av lasten samt skillnader i faktisk kor-
stracka (for framst kombigods) konstatera att ett skifte fran fjarrbil till
tag i de flesta fall leder till en blygsam minskning av koldioxidutslap-
pen om det alls blir nagon.

Overforing av persontrafik frén bil och flyg till jarnvag ger nagot
storre utslappsminskningar an vid skifte av gods fran lastbil till tag.
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| detta sammanhang maste man dock aven ta hansyn till att investe-
ringar i nya spar ofta syftar till hdgre hastigheter. Detta skapar vad som
populdrt betecknas som »regionforstoring«. Sedan tillkomsten av den
nya Svealandsbanan &r det till exempel mojligt att arbetspendla mel-
lan Stockholm och Eskilstuna, och invanarnai Eskilstuna och Strang-
nas kan ga pa teater i Stockholm och hinna hem pa kvéllen. Den nya
banan har darmed givit upphov till helt nygenererad trafik som &r sa
omfattande att den motsvarar cirka en femtedel av hela den nuvaran-
de trafiken (Froidh, 1999).

Fragan om effekterna av byte av transportslag pa de faktiska kol-
dioxidutslappen behandlas mera i detalj i Kageson (2001).

Effekter pa dvriga miljoproblem
av skifte till tag

Betraffande utslapp av avgaser innebér varje ny omgang av avgaskrav
att skillnaden mellan vag- och sparfordon minskar. En tung lastbil i
fjarrtrafik (60 ton, 40 ton nyttolast) som uppfyller Euro 3-kraven och
ar fylld till 70 procent ger — métt med trafikverkens kalkylvarden —
upphov till en emissionskostnad pa 2,52 ére per tonkilometer (vid 95
procent landsvig och 5 procent titort av i medeltal Uppsalas storlek).?
Kostnaden kan reduceras till cirka 1 6re per tonkilometer genom in-
stallation av partikelfilter och egr (Exhaust Gas Recirculation). Om
tio ar kommer kostnaden sannolikt att ligga mellan 0,5 och 1 6re for
nya lastbilar.

Bensindrivna personbilar som uppfyller 2005-kraven (Miljéklass 1)
ger vid landsvégskorning upphov till avgasemissioner som varderade
med trafikverkens kalkylvarden uppgar till 0,7 6re per km. For diesel-
bilar ar kostnaden ungefér den dubbla. Nar samma bilar anvands i en
storre stad (har exemplifierat med Goteborg) dkar kostnaden till 1,2
oOre per kilometer for bensinbilen och 17,6 dre for den moderna die-
selbilen.’ Med nésta fordonsgeneration kommer emissionskostnaden

2. Kéllor: wwww.ntm.a.se (2000-05-31) och asek (1999).
3. Om dieselbilen &r forsedd med partikelfilter (finns &nnu bara pé ett fatal modeller) blir kost-
naden vasentligt lagre.
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att sankas ytterligare. Till dessa kostnader ska naturligtvis laggas de
samhallsekonomiska kostnader som bilarnas utslapp av koldioxid ger
upphovtill samtderas kostnader fér buller, olyckor och vagslitage med
mera.

Nar det galler langvaga transporter ger tagtrafik upphov till storre
bullerproblem &n vagtrafik. Detta géller sarskilt godstransporter och
hanger samman med att sparen gar genom tatorterna, medan riksva-
garna ofta gar utanfor dem. For persontrafik i storstader galler det om-
vanda forhallandet. Dér ger bilarna upphov till mer buller per per-
sonkilometer 4n tagen och bussarna.

Undantag fran samhalls-
ekonomisk l6nsamhet

Regeringen sager att »vagledande for prioritering av atgarder ska vara
samhallsekonomisk Ionsamhet« (s. 122) och anger att trafikverken
med den forutsattningen ska fa uppdrag att hantera ramarna for nyin-
vesteringar i vagar och jarnvégar. Betraffande spartrafiken gor rege-
ringen dock flera uppseendevackande undantag fran regeln om sam-
hallsekonomisk 16nsamhet. Den vill genomfora ett antal icke-sam-
hallsekonomiskt I6nsamma projekt och detta trots att mycket omfat-
tande merkostnader tillkommit sedan projekten forst lanserades. Det-
tagéller:

Hallandsastunneln (+4,5 miljarder)

Citytunneln i Malmo (+2,7 miljarder i prisniva 1996)
Botniabanan (+1,7 miljarder)

Elektrifieringen av Blekinge kustbana (+0,4 miljarder)

Nagra egentliga skal for varfor dessa merkostnader bor accepteras an-
ges inte. Dock har statsraden i nagra fall tidigare betecknat dem som
»miljoprojekt«. | Banverkets nyttokostnadskalkyler uppgar dock mil-
jonyttan avtill exempel Hallandsastunneln och Citytunneln i Malmo
bara till ndgon enstaka procent av den totala nyttan. Merparten av de
samhallsekonomiska intékterna kommer fran tidsvinster och 6kade
trafikeringsintakter. For andra sparprojekt kan dock miljonyttan vara
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storre. Detta géller sarskilt pendeltagstrafik i storstadsregionerna.

Fallet med Hallandsastunneln &r séarskilt belysande. Att fardigstal-
la tunneln berdknas kosta cirka 4,5 miljarder kronor. Nyttan, omrak-
nad till nuvarde, uppgar till cirka 2 miljarder. Sammantaget beréknas
samhallet saledes fa tillbaka mindre &n 50 6re for varje ytterligare sat-
sad krona. (Vart att notera ar att totalkostnaden blir cirka 6,5 miljarder,
eftersom cirka 2 miljarder redan har investerats.) Fran miljésynpunkt
ar sakert kostnaderna och riskerna storre an fordelarna. P& kostnadssi-
dan har Banverket inte tagit med de negativa miljéeffekterna av 6kad
trafikering. De kvarstdende riskerna for grundvattnet och naturen har
inte kunnat kvantifieras.

Alternativet att rata ut och forbéattra det nuvarande sparet i den ut-
strackning som detta & majligt med hansyn till naturen och landska-
pet samt rusta upp Markarydsbanan for godstrafiken beréknas kosta ca
1 miljard. Projektet &r enligt Banverkets berédkning samhallsekono-
miskt I6nsamt. Med nuvarande tidtabell passeras asen av tva person-
tag per timme (ett i varje riktning) Under maxtimmen ror det sig om
tre (2+1). Mdojligen kan behovet férdubblas under de nédrmaste de-
cennierna. Med en upprustning av den nuvarande banan och dubbel-
spar pa resten av strackan Malmo-Gateborg bor banan klara den for-
vantade trafiken. Tidsvinsten av att bygga fardigt tunneln &r bara cir-
ka 5 minuter.

Regeringens sétt att franga de berakningsmetoder som densjalv an-
befaller kan leda till nya stolligheter. En valorganiserad lobbygrupp
vill fa politikerna att satsa pa »Europakorridoren«, en hoghastighets-
banasom ar tankt att ga Mjolby—Jonkoping—-Ljungby—Markaryd—Hel-
singborg, alltsa parallellt med S6dra stambanan. Bjorn Rosengren har
redan—utan attkannatill prislappen —uttalat sig positivt. Banan mark-
nadsférs som ett miljoprojekt trots att miljonyttan sannolikt blir myck-
et ringa och delvis uppvags av att den skapar ytterligare barriareffekter
och mer buller. Ett béttre och mera kostnadseffektivt alternativ vore
att rusta upp Sodra stambanan till hogre farter och nagot storre kapa-
citet.

Sammanfattningsvis maste man konstatera att satsningen pa jarn-
vagen kommer att fa liten betydelse fran miljosynpunkt. Storre delen
av de 100 miljarderna kan nog investeras i meningsfulla projekt (sada-
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na saknas inte!), men de sista 20—-30 miljarderna skulle med sékerhet
kunnaanvandas battre om de fick utnyttjas till andra atgarder som kan
minska transportsektorns miljébelastning och olycksrisker. Regering-
en tycks ocksa vara medveten om att effekten blir liten. Den sager att
»Det ar mycket svart att paverka biltrafikens omfattning genom inves-
teringar i andratransportslag. Daremot ger jarnvagsinvesteringar upp-
hov till stora relativa 6kningar av efterfragan pa jarnvagstransporter«
(s. 37).

Internalisering av externa kostnader

eu har —senast genom toppmatet i Goteborg — beslutat att de fyra tra-
fikslagens externa (annu obetalda) kostnader ska internaliseras. Nar
det galler vagtrafiken véantas detta i huvudsak ske genom inférande av
en kilometerskatt som &r differentierad for fordonens vagslitage och
miljoegenskaper. For tunga fordon har Schweiz redan infort kilome-
terskatt. Tyskland, Osterrike och Nederlanderna har beslutat folja ef-
ter. Nederlanderna vill dessutom pa sikt infora kilometerskatt for lat-
ta fordon.

Propositionen ger inget klart besked om regeringens installning till
internalisering av trafikens kostnader och inte heller till fragan om ki-
lometerskatt. Betraffande internalisering ségs att den »bdr dvervagas«
och baseras pa ett marginalkostnadsansvar »dar det ar motiverat« (s.
35). Om kilometerskatt anges att fragan ska utredas. | direktiven till
vagtrafikbeskattningsutredningen (Fi 2001:12) anges emellertid att ut-
redaren sjalv far besluta om han alls ska lamna nagot forslag till en
svensk kilometerskatt.

En internalisering av trafikens externa kostnader férvantas medfo-
raomfattande anpassningsatgarder hos operatorerna i syfte att minska
skatterna och avgifterna. Det innebér att internaliseringen kommer
att medverka till att samtliga trafikslag blir effektivare, renare, snalare,
sékrare och betraffande véag- och spartrafik ger upphov till mindre sli-
tage. De kostnader som detta medfér kommer i kombination med
kvarvarande skatt/avgifter att géra transporterna nagot dyrare an vad de
annars skulle ha blivit. Utslaget pa frakt- och biljettpriser blir merkost-
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naden ungefar lika stor inom flertalet transportslag. Det betyder att in-
ternaliseringen bara i ringa grad ger incitament till byte av transport-
slag. Det enda undantaget ar narsjofarten som till 1ag kostnad kan re-
ducerasinautslapp av svavel och kvaveoxider och darmed 6kasin kon-
kurrenskraft gentemot véag och jarnvag (Kageson, 1998).

Investeringar i vagar

For perioden 2004-2015 anvisar propositionen 69 miljarder kronor for
investeringar i vagar, varav 39 miljarder for nationella vaginvestering-
ar och 30 miljarder for regional infrastruktur.

Planeringsramen for nationella véginvesteringar ska anvandas for
nyinvesteringar i stamvagnatet, atgarder for forbattrad miljo pa hela
det statliga vagnatet, transportinformatik samt atgarder for forbattrad
trafiksakerhet pa stamvagnatet. Vagledande for hur pengarna ska dis-
poneras dr enligt propositionen atgardernas samhéallsekonomiska 16n-
samhet samt hur mycket de bidrar till att uppfylla de transportpolitis-
kamalen. Det finns alltsa ingen anvisning om hur mycket som ska an-
vandas till miljoatgarder. Troligen ror det sig bara om nagra procent
eller kanske i storleksordningen 1-2 miljarder.

Den regionala planeringsramen ska omfatta investeringar i statli-
gavagar som inte ar nationella stamvagar, bidrag till regionala kollek-
tivtrafikanl&ggningar, inklusive kommunala flygplatser och kajan-
laggningar, bidrag till kommunala vaghallare for fysiska atgarder och
transportinformatik for forbattrad miljo och trafiksakerhet samt bidrag
till trafikhuvudman for investeringar i sparfordon for regional kollek-
tivtrafik och atgarder som okar tillgangligheten for funktionshindrade
resendrer. Atgarder i syfte att forbattra miljo och sakerhet férutsatter att
kommunernasamfinansierar dem. Nagon 6ronmaérkt pott for dessa t-
garder ska inte langre finnas och kommunerna forutsatts bidra med
minst 50 procent. FOr narvarande avsatter staten 1 miljard kronor per
artill dessa atgarder. Det forefaller av den nu féreslagnasummans stor-
lek hogst osannolikt att stodet till miljoatgarder skulle bli storre i fram-
tiden &n vad det ar nu.
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Sektorsuppgifter

For aren 2004-2015 anvisar propositionen 8 miljarder kronor till Vag-
verkets och Banverkets sektorsuppgifter. Av dessa medel tilldelas VVag-
verket 6 miljarder. Det innebér en insats nagot under de senaste arens
nivd och kommer inte att innebara att Vagverket far mojlighet till en
fordjupad satsning pa att minska vagtrafikens miljépaverkan.

Det finns mycket som Vagverket och kommunerna skulle kunna
gora och som inte namns eller bara omtalas i férbigdende i proposi-
tionen. Dit hor 6kade miljokrav i statlig och kommunal upphandling,
utokad satsning pa utbildning av framst yrkesforare i miljéanpassad
korstil, kommunala mobilitetsplaner i syfte att stimulera till samak-
ning (sérskiltinom idrotten och féreningslivet) och samdistribution av
till exempel livsmedel samt 6kad anvindning av cykel. Okat bruk av
videokonferenser, inte minstinom den statliga sektorn, ar ettannat ex-
empel. En fornyad och fordjupad diskussion om betydelsen av en
mera genomtankt fysisk planering — till exempel med avseende pa lo-
kalisering av nya arbetsplatser och fragan om detaljhandelns koncent-
ration till stora kpcentra — ar ocksa viktig. Det finns ocksa goda moj-
ligheter att med atgarder pa befintliga fordon minska utslappen av kva-
veoxider, kolvaten och partiklar.

Regeringen borde ta tag i beskattningsfragorna. Sverige har Euro-
pas mest bransleslukande bilpark och borde kunna ge ett vasentligt bi-
drag till uppfyllandet av bilindustrins mal for koldioxidutslappen fran
nya bilar. Det kréver sannolikt starka ekonomiska styrmedel, kanske i
form av en intéktsneutral ny forsaljningsskatt dar branslekravande bi-
lar pafors en avgift som far finansiera premier till de mera energisnala
bilarna. Betydelsen av en miljodifferentierad kilometerskatt for framst
tunga fordon har redan berérts. Inom flyget, jarnvagen och sjofarten
finns ocksa en betydande potential for energieffektivisering som pa 25
ars sikt uppgar till 30—40 procent av den nuvarande férbrukningen per
ton- och passagerarkilometer. | dessa fragor borde Sverige vara padri-
vande inom eu. Med 6kade medel for sektorsuppgifterna skulle tra-
fikverken kunna ge regeringen ett fullgott stod i dessa fragor. VVagver-
ket behover ocksa 6kade medel for att tillsammans med polisen kun-
na finansiera och tillhandahalla en fullgod 6vervakning av hastig-
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hetsreglerna samt arbets-, vilo- och lastbestammelser inom lastbils-
och busstrafiken.

Vad bor sta i fokus?

Regeringen satsar stort pa investeringar i nya jarnvagar men har inte
ansettsig harad atti nagon hogre grad satsa pa miljoatgarder inom vag-
trafiken. Detta leder till dalig samhallsekonomisk avkastning pa de sis-
ta 20-30 miljarderna pa jarnvagssidan och till att potentialen for mil-
joforbattringar inom vagtrafiken bara delvis utnyttjas. Eftersom jarn-
vdgsinvesteringarna, enligt regeringens egen beddmning, bara i ringa
grad kommer att bidra till att minska véagtrafiken och eftersom miljo-
effekten av minskningen blir liten, borde den ha satsat mera pa atgar-
der inom vagtrafiken. Vagtrafiken svarar inrikes for cirka 90 procent
av persontrafiken och drygt hélften av godstransportarbetet. Atgarder
inom vagsektorn kommer att behdva sta for cirka 90 procent av sek-
torns miljéanpassning. Sett i den belysningen har regeringen och dess
stodpartier gjort en felaktig prioritering.
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Sarintressenas roll

I min doktorsavhandling Makten 6ver trafikpolitiken (Melin, 2000)
undersokte jag hur olika intresseorganisationer forsokte paverka den
process som ledde fram till 1998 ars transportpolitiska beslut, samt vil-
ken betydelse detta hade for det politiska resultatet. Jag foljde Kom-
munikationskommitténs (Komkoms) arbete och granskade dven det
infrastrukturbeslut som fattades under utredningens gang. Det beslu-
tet kan ses som foregangaren till det infrastrukturbeslut som nu &r ak-
tuellt. Infor 1998 ars beslut var det vagintressena som vann framgang-
ar, dennagang var det framfor allt jarnvagsintressena. Jag kommer har
att mot bakgrund av min tidigare studie fora ett resonemang om var-
for utfallet blev annorlunda den hér gangen.

Efter valet 1994 tillsattes Komkom och det framgick redan i det fors-
tadelbetankandet att utredningens majoritet ville ldgga 6kade palagor
pa vagtrafiken. Utredningen ville héja priserna pa bensin och diesel
for att pa sa satt minska koldioxidutslappen. Majoriteten i utredning-
en bestod av socialdemokraterna, centern, folkpartiet och kristdemo-
kraterna. Moderaterna hade en mer vagvanlig reservation medan mil-
jopartiet och vansterpartiet ville hdja bensin- och dieselpriserna ytter-
ligare. Dessa tva partier motsatte sig dven stora delar av de vaginveste-
ringar som foreslogs.

Det forsta delbetankandet kom att ligga till grund for 1997 ars in-
frastrukturbeslut. Végintressena med Svenska vagforeningen i spetsen
samarbetade hér aktivt med olika regionala intressen for att 6ka véag-
investeringarna. Vagintressena lyckades ocksa, om inte fullt ut, med
att forandra inriktningen pa investeringarna.

Komkom hade i sitt arbete valt att grunda sina forslag pa samhalls-
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ekonomiska modeller. Den bérande tanken i detta var att olika exter-
na effekter, till exempel miljopéaverkan, skulle paverka prisbildningen
pa transporterna. Pa sa satt sa skulle de som stod for utslappen fa beta-
lafor dessa. Dessa kalkylmodeller utgick fran olika mal och véardering-
ar av de externa effekterna. Det huvudsakliga underlaget till Kom-
koms olika kalkyler och forslag kom fran Statens institut for kommu-
nikationsanalys, sika.

Végintressena kritiserade Komkom och dess forslag. Den majori-
tet som stod bakom det forsta delbetankandet blev ocksa smalare. |
slutbetdnkandet bestod majoriteten endast av socialdemokraterna
och centerpartiet. Vansterpartiet och miljopartiet ville fortfarande ha
mer miljévanliga, och bilfientliga, skrivningar, medan de tre atersta-
ende borgerliga partierna hade enats om en kritisk, och mer vagvén-
lig, reservation.

Slutbetankandet innehéll flera forslag som vagintressena ogillade.
Detviktigaste var forslaget om hojd dieselskatt och det var det som den
politiska striden frdmst kom att handla om. Daremot valde Komkom
inte att foresla en avreglering av den langvaga busstrafiken, ndgot som
véagintressena var for men som sags som ett hot fran jarnvagens sida.
Miljoorganisationerna och jarnvégen var ganska néjda med betén-
kandet, &ven om de forra velat ga mycket langre.

Vdgintressena bestdmde sig daremot for att ta fortsatt strid och
lyckades forma den socialdemokratiska regeringen att backa. Fleraav
de skarpa forslag som végintressena motsatt sig forsvann ur proposi-
tionen, till exempel hojningen av dieselskatten. I de principiella skriv-
ningarna aterfanns mycket av tankegangarna fran Komkom, men inte
i de skarpa forslagen. Vagintressena lyckades dven fa igenom en snabb
avreglering av den langvaga busstrafiken. Pa sa satt innebar proposi-
tionen ett ytterligare slag mot jarnvagen, som i och for sig fick en del
ekonomiska lattnader.

Flera faktorer forklarar varfor beslutet blev som det blev. Den vik-
tigaste &r att vagintressena vann slaget om den allménna opinionen.
Eftersom 1998 var ett valar sa hade detta storre betydelse an vanligt.
Vigintressena lyckades dven underblasa interna konflikter inom soci-
aldemokraterna och centerpartiet. | bada fallen hade foretradare for
partiets gronare falanger varit drivande inom Komkom. Inom partier-
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nas riksdagsgrupper fanns det dock andra ledamaéter som sag forslagen
som regionalpolitiskt felaktiga. Olika intressegrupper sasom facket
(inom socialdemokraterna) och jord- och skogsbruket (inom center-
partiet) mobiliserades ocksa. Det statsfinansiella laget gjorde det dven
mojligt for statsminister Géran Persson att finansiera de lattnader for
jarnvagen som fanns med i propositionen utan att behova hoja die-
selskatten.

2001 ars infrastrukturproposition skiljer sig pa flera sétt fran 1998 ars
trafikpolitiska beslut. Dels ser processen som ledde fram till besluten
annorlunda ut och dels blev det politiska utfallet annorlunda. Om vi
ser till processen saknades det i 2001 ars beslut en tydlig utredning som
1ag till grund for beslutet. Aven om det forekom ett utredningsarbete
sag inte detta ut pa samma satt som nar Komkom beredde det férra
infrastrukturpolitiska beslutet. Processen har varit rérigare denna
gang, inte minst pa grund av att propositionen skjutits upp ett flertal
ganger. De stora problemen i propositionsarbetet har framst varit tva.
Det forsta &r finansiellt och har handlat om hur mycket pengar som
funnits att tillgd. Det andra ar politiskt och har framst handlat om so-
cialdemokraternas problem att driva igenom véginvesteringar och
samtidigt behalla stodet fran vansterpartiet och miljopartiet. Rege-
ringen har darfor skjutit upp propositionen och det senast avslutade
utredningsarbetet genomférdesav en intern socialdemokratisk arbets-
grupp under ledning av naringsminister Bjorn Rosengren. Arbets-
gruppen presenterade sitt forslag, som i mycket var en bruttolista dver
Onskade investeringar, under sommaren 2001.

Den politiska utgdngen blev ocksd mycket annorlunda i arets pro-
position. Medan 1998 ars beslut innebar en mer vagvanlig investe-
ringsplan &n den som de underliggande samhéllsekonomiska kalky-
lerna hade motiverat, ser det heltannorlunda ut i 2001 ars proposition.
De véginvesteringar som foreslagits ligger vél i linje med dem som oli-
ka utredare, framst sika, foreslagit, medan jarnvagsinvesteringarna
ligger atskilliga tiotals miljarder hogre. 1 bada fallen hade sika gjort
samhallsekonomiska berakningar kring projektens I6nsamhet och
propositionerna har lagts av socialdemokratiska regeringar. Anda skil-
jer sig propositionerna markant at om man ser till tyngdpunkten mel-
lan végar och jarnvag.
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I min tidigare studie kunde jag konstatera att intresseorganisatio-
nerna, och framst de pa végsidan, lyckades paverka besluten. Gar det
att forklara 2001 ars beslut pa liknande sétt? Kan det vara sa att det ar
ett aktivt paverkansarbete fran milj6- och jarnvagsintressena som lett
till att propositionen ser utsom den gor? Jag tror inte att det &r den hu-
vudsakliga forklaringen. | stallet tycks det vara institutionella, parti-
politiska och parlamentariska orsaker som forklarar utfallet.

Dérmed inte sagt att intresseorganisationerna varit passiva. Inte
minstvéagintresset har aktivt arbetat med att lyfta fram problemen med
daliga vdgar under de senare aren. Det tycks dessutom som om, pro-
positionen till trots, socialdemokraterna blivit mer »vagvéanliga« un-
der de senaste aren. Manga socialdemokrater lyfter fram de daliga véa-
garnasom ettstort problem. Det &r ocksa svart att se att miljo- och jarn-
végsintressena pa nagot satt drivit ett skickligare paverkansarbete an
vad vagintressena har gjort.

Den mest centrala forklaringen till propositionens innehall &ar
sannolikt det parlamentariska laget och det satt pa vilket propositio-
nen har arbetats fram. Intresseorganisationer som framst arbetar med
opinionsbildning har svarare att paverka forslag som inte presenteras.
De trafikpolitiska diskussionerna har forts i en sluten krets av partier,
namligen socialdemokraterna och dess tva samarbetspartier, vanster-
partiet och miljopartiet. Socialdemokraterna har sett det som ett stort
problem att enas om infrastrukturen med dessa tva partier. Bada har
varit negativa, och i miljopartiets fall helt avvisande, till olika véagin-
vesteringar. Samtidigt har regeringen kant ett stort tryck pa sig att pre-
sentera en utlovad proposition som aven innehaller omfattande vég-
investeringar. Det har inte heller varit mojligt fér regeringen att géra
upp med andra partier om infrastrukturen. Eftersom det handlar om
ekonomiska beslut rorande investeringar sa maste dessa behandlas i
budgeten. Och i budgetfradgorna forelag det ett samarbete med véns-
tern och miljopartiet.

De stora satsningarna pa jarnvagen blev det politiska pris som so-
cialdemokraterna fick betala for att behalla samarbetet med vénster-
partiet och miljopartiet. Regeringen fick igenom de vagsatsningar
som den ville ha i utbyte mot kraftigt 6kade anslag till jarnvagen. De
ekonomiska ramarna for investeringarna behandlades i budgetpropo-
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sitionen som kom nagon manad fore infrastrukturpropositionen. Mil-
jopartietvalde att stallasig utanfor den senare men hade dnda godkant
ramarna for investeringarna i samband med budgetuppgdrelsen. Den
framsta anledningen till att miljopartiet stallde sig utanfor var att par-
tiet bundit sig sa hart for att vara emot vaginvesteringar.

Genom budgetsamarbetet med de tva samarbetspartierna tvinga-
des socialdemokraterna att ocksa géra upp med dessa om infrastruk-
turen. Infor 1998 ars beslut var budgetsamarbetet I6sare och skedde
dessutom frdmst med centerpartiet. Socialdemokraterna och center-
partiet hade ganska latt att gora upp kring transportpolitiken da bada
partierna befann sig i mitten mellan de mer miljévéanliga partiernatill
vanster och de mervégvanliga partiernatill hdger. Det gjorde det &ven
lattare for intresseorganisationerna att paverka regeringen och cen-
tern paolikasatt. Infor 2001 rs beslut hade socialdemokraterna fatt be-
tala ett mycket hogt pris om de valt att gbra upp med andra partier el-
ler anvént sig av hoppande majoriteter i riksdagen. Det hade kunnat
innebéra slutet for budgetsamarbetet och i och med det kanske &ven
den utlovade maxtaxan till barnfamiljerna.

Infrastrukturpropositionen ar inte den enda proposition dar sam-
arbetspartierna lyckats paverka transportpolitiken. | samband med
budgetuppgorelserna som gjorts tidigare under mandatperioden har
vansterpartiet och miljépartiet tvingat fram héjningar av dieselskat-
ten. Dessa hajningar har kunnat tillkomma pa ett lattare satt &n vad
som var fallet i 1998 ars beslut (da héjningarna uteblev.) Eftersom for-
slagen diskuterats i slutna rum under budgetférhandlingar, och inte
som 1998 i en 6ppen samhaéllsdebatt, har det varit svarare att bilda opi-
nion mot besluten. Hésten 2000 uppstod en héftig debatt mot de ge-
nomforda dieselskattehdjningarna, men den uppkom forst efter det att
regeringen gjort upp om budgeten.

Saval det parlamentariska laget som avsaknaden av en Gppen de-
batt missgynnade vagintresset. Vi vet sedan tidigare att uppgorelser i
slutna rum gor det svarare for de grupper som annars kan mobilisera
den allménna opinionen att péverka beslutsfattarna. A andra sidan
brukar sddana opinioner framst vara kostnadsdrivande, eller inkomst-
minskande. Det ar latt att bilda opinion for en statlig utgift, eller mot
en skattehdjning. 1998 lyckades vagintressena stoppa en skattehdjning
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genom att mobilisera den allméanna opinionen. Det ar svart att se att
det skulle vara sarskilt l4tt for nagon att fa den allméanna opinionen att
ga emot jarnvagssatsningar.

Det finns ytterligare en forklaring till varfor jarnvagen fick sa stora
anslag i propositionen. Det finns ndmligen ett antal mycket dyra, och
notan Okar standigt, jarnvégsinvesteringar som regeringen satt stor
prestige i. Dessa ar Botniabanan, Citytunneln och till viss del tunneln
genom Hallandsasen. Det ar investeringar som inte ar samhallseko-
nomiskt forsvarbara, men dér tidigare politiska beslut har knutit upp
socialdemokraterna kring en viss politik. Nar sedan kostnaden okar ar
det svart att omprova besluten. Hade regeringen backat fran dessa pro-
jekt hade den visat att kritikerna haft ratt hela tiden.

Sammanfattningsvis tycker jag att det senaste beslutet visar att po-
litik spelar roll och att partier spelar roll. Det har haft stor betydelse for
transportpolitiken att socialdemokraterna valt att samarbeta med
vansterpartiet och miljopartiet. Hade regeringen haft ett Iésare sam-
arbete med dessa, och lattare att fa stod fran borgerliga partier, s hade
det férmodligen blivit mindre jarnvaginvesteringar. Om det ar bra el-
ler daligt kan diskuteras. | en demokrati ar det de folkvalda som be-
stdmmer, och inte de som gér samhallsekonomiska analyser. Déaremot
ar det viktigt att beslutsprocessen ar konstruerad sa att olika forslag dis-
kuteras och debatteras pa ett omfattande satt. | den debatten behdvs
savél politiker som ekonomer, andra forskare och intressegruppsfore-
tradare. Om véljarna skall kunna fatta valinformerade beslut och stél-
la sina foretradare till ansvar for den politik som fors krévs att de har
tillgang till information om politikens innehall och dess effekter.
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Har beslutet stod i
beslutsunderlaget?

Underlaget till regeringens infrastrukturpropositioner tas fram i den
sa kallade inriktningsplanering som genomférs som inledning till var-
je planeringsomgang. Underlagettill den nu framlagda propositionen
»Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart transportsystem« redovisas i
rapporten »Strategisk analys« (Samplan Rapport 1999:2).

I inriktningsplaneringen bestdms ramar och 6évergripande riktlin-
jer som ska gdlla for de nationella och regionala planer som senare
laggs fast for framst statliga vagar och jarnvégar. Inriktningsplanering-
en utgar ifran ett transportslagsovergripande synsatt. Detta tar sig
bland annat uttryck i att sika och samtliga trafikverk gemensamt an-
svarar for den nationella strategiska analysen och att de inriktningar
som studeras byggs upp och konsekvensbelyses med utgangspunkt
fran prognosmodeller som beskriver hela transportmarknaden och
allatransportslag. Sjélva inriktningarna bestar dock huvudsakligen av
vag- och jarnvagsatgarder eftersom infrastrukturen pa luftfarts- och
sjoéfartsomradena planeras och finansieras pa annat satt.

| regeringens uppdrag till sika och trafikverken betonades att ar-
betet skulle vagledas av dvergripande mal om samhéllsekonomisk ef-
fektivitet och hallbarhet. Analysen skulle dessutom visa hur de trans-
portpolitiska delmélen och etappmalen uppfylides i de studerade in-
riktningarna.
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Inriktningsalternativen

I den strategiska analysen studerades tolv strategiska omraden som
bildade underlag for tre alternativa inriktningar. De strategiska analy-
sernarorde bland annat trafiksakerhet, systemanalyser pa jarnvag samt
hamnstruktur och sjofart.

De tre inriktningarna var Regional utveckling, Samhallsekonomi
samt Trafiksakerhet och miljo. Regional utveckling innehaller atgar-
der som l&nen sjélva valt ut. I regeringens uppdrag angavs att lanen
skulle prioritera de atgarder som ger storst tillvaxt for naringslivet. | al-
ternativet Samhallsekonomi skulle enligt direktivet de mest [6nsam-
ma infrastrukturatgarderna vid i 6vrigt oférandrade forutsattningar
inga. Alternativet Trafiksakerhet och miljé innehaller atgarder som
gor att etappmalen for trafiksakerhet och en god miljo nas pa ett kost-
nadseffektivt satt. | praktiken kom inriktningsalternativen inte att bli
riktigt sa renodlade som direktiven forutsatte.

Jamforelse mellan investeringsvolym
I proposition och underlag

Den totala analysramen var given i regeringens uppdrag. Totalt upp-
gick ramen till 210 miljarder kronor under en tioarsperiod. En femte-
del av ramen holls utanfor analysen av inriktningarna, eftersom med-
len behovs for att fardigstélla redan pabdrjade objekt, utgifter for ran-
tor och amorteringar for Ianefinansierade investeringar med mera
samt for Vagverkets myndighets- och sektorsuppgifter. De 168 miljar-
der kronor som analyserats motsvarar ungefar samma atgardsvolym
som ingar i gallande planer for perioden 1998-2007.

Det ar inte helt enkelt att jamfora investeringsvolymerna i inrikt-
ningsalternativen med investeringarna i propositionen eftersom be-
loppen inte &r definierade pa samma satt. | figur 1 gors &nda ett forsok
till sadan jamforelse. Figuren redovisar investeringarna i de tva in-
riktningarna samhéllsekonomi (se) och regional utveckling (ru).
Den tredje inriktningen ar mer speciell eftersom den forutsatte for-
andringar av bland annat drivmedelspriser och hastigheter vilka &ven
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paverkade fordelningen av investeringsmedlen. Denna tredje inrikt-
ning redovisas darfor ej i figuren nedan. Figuren visar dessutom in-
vesteringarna i propositionen (Prop).

Pa grund av de definitionsskillnader som berérts ovan gor figuren
inte ansprak pa att ge en exakt bild. Det ar vart att observera att enbart
delar av vagatgarderna ingar i figurens vagstaplar medan en storre del
av jarnvagsatgarderna ingar i jarnvagsstaplarna. Figuren ger saledes
inte nagon rattvisande bild av den totala férdelningen mellan vag och
jarnvag i dokumenten. Figuren avser enbart att ge en sa rattvisande
bild som mojligt av jamforbara vagsatsningar i inriktningsalternativen
jamfort med propositionen, respektive av jarnvagssatsningarna i in-
riktningsalternativen jamfort med propositionen.

Eftersom propositionen avser en tolvarsperiod och inriktningsal-
ternativen en tioarsperiod har propositionens belopp raknats ner for
att bli jamférbara.

Slutsatsen av figuren &r att beloppen for investeringar i nationella
vagar stammer nagorlunda mellan proposition och underlag. Propo-
sitionen innehaller nagot lagre belopp &n det regionala alternativet,
men betydligt mer an det samhallsekonomiska.

Mdrkr  Investeringar i nationella vagar Jarnvégssatsningar
0Ny

60

50
40

30
20

10

0
se ru Prop se ru Prop

figur 1: Jamforelse mellan investeringar i underlag och proposition
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Inriktningsalternativen innehaller inte medel for de projekt som
redan paborjats eller beslutats i annan ordning (dessa betraktas som
lastai analysen). Det ar inte alldeles sjalvklart hur de medlen bér han-
teras i jamforelsen. For att ge en forsiktig bild av jarnvagssatsningarna
i propositionen har vi exkluderat bade Botniabanan, Hallandsastun-
neln och Citytunneln i Malmo vid jamforelsen i figuren. Trots detta
innehaller propositionen mer &n dubbelt sa omfattande jarnvagsin-
vesteringar som underlaget.

Investeringarnas lonsamhet

Eftersom den strategiska analysen enligt regeringens uppdrag bland
annat skulle vagledas av 6vergripande mal om samhallsekonomisk ef-
fektivitet ar det naturligt att studera investeringarnas samhallsekono-
miska lénsamhet. Avsikten nér den strategiska analysen inleddes var
att sa langt som mojligt basera fordelningen av medel mellan vag- och
jarnvagsinvesteringar, samt mellan olika typer av atgarder inom re-
spektive transportslag, pa resultatet av samhallsekonomiska kalkyler.
Sadana kalkyler genomférdes for vaginvesteringarna. Eftersom den
metodutveckling som genomfordes infor planeringsarbetet forsena-
des kraftigt blev det inte mdjligt att genomfora motsvarande berék-
ningar for jarnvagsinvesteringarnai tid innan den strategiska analysen
lamnades in till regeringen. Vi kan darfor exempelvis inte vara sakra
paatt alla jarnvéagsinvesteringar i det samhéllsekonomiska alternativet
verkligen uppfyller kravet pa I6nsamhet.

Figur 2 visar det samhéllsekonomiska utfallet for investeringarna i
nationella och regionala vdgar i det samhéllsekonomiska alternativet.
Den vanstra delfiguren visar nuvarde av nytta och kostnad i miljarder
kronor. Den hdgra delfiguren visar vad detta ger for nettonuvardekvot.
(Om nyttan och kostnaden ar lika stora blir nettonuvardekvoten noll,
om nyttan ar dubbelt sa stor som kostnaden blir kvoten 1).

Av figuren framgar att nyttan av vaginvesteringarna ar mer an dub-
belt sa stor som kostnaden for dem. Lonsamheten for dessa atgarder ar
saledes hdg. Eftersom inriktningarna utgar ifran en i uppdraget given
ram ger inte figuren nagon bild av hur mycket som totalt sett &r vért att
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figur 2: Véginvesteringarnas ldnsamhet
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figur 3: JAmforelse mellan I6nsamheter for vag- och jarnvégsinvesteringar

82



Har beslutet stéd i beslutsunderlaget?

satsa pa infrastrukturinvesteringar. Den hoga lonsamheten for vagin-
vesteringarna antyder att den totala volymen I6nsamma véginveste-
ringar ar vasentligt hogre an vad som satsats i inriktningsalternativen.

Efter det att den gemensamma strategiska analysen lamnats in till
regeringen genomférde sika en berdkning av jarnvagsatgardernas
I6nsamhet. Banverket genomforde darefter en korrigering av nyttoef-
fekterna for att inkludera sddana effekter som den anvanda modellen
antingen inte alls fangade in, eller fangade in ofullstandigt. Dessa re-
sultat redovisades till regeringen i en promemoria fran sika (»Kom-
pletterande information om nyttan av vdg- och jarnvagsinvesteringar«
pm 2000-02-29). Resultaten av denna berakning jamfors i figur 2 med
resultaten for vaginvesteringarna.

Resultaten for jarnvag avser de tva tredejedelar av investeringarna
enligt det samhallsekonomiska inriktningsalternativet som primart &r
inriktade pa persontrafik. Figuren visar att jarnvagsinvesteringarnas
Ionsamhet &r vasentligt lagre an vaginvesteringarnas. Nyttan &r enbart
nagot storre an kostnaden vilket aterspeglas i att nettonuvardekvoten
for jarnvagsinvesteringarna ar cirka 0,3 jamfort med cirka 1,5 for véag-
investeringarna.

I promemorian betonade sika att framfor allt jarnvégsresultaten —
men &ven végresultaten — var behéftade med stora osékerheter. Trots
denna reservation menade sika att resultatet visade att det skulle ha
varit motiverat att gora en betydande omférdelning av investeringar
fran jarnvag till vag i den strategiska analysen om resultaten hade fo-
relegat innan denna lamnades in till regeringen.

Hur val speglar
kalkylerna verkligheten?

De kalkyler som redovisas ovan bygger pa en berékning av vilken nyt-
ta de aktuella investeringarna gor under hela sin ekonomiska livstid.
Detta forutsatter att vi bildar oss en uppfattning om hur resandet kom-
mer att utvecklas i framtiden, hur de framtida inkomsterna kommer
att bli, hur manniskor kommer att vardera kortare restid och forandrad
miljo, etcetera. Kalkylerna inrymmer dérfor betydande osékerheter.
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Till detta kommer olika effekter som inte alls gar att kvantifiera och
vardering av hur effekterna fordelar sig geografiskt och pa olika be-
folkningsgrupper vilket kraver politiska stallningstaganden. Kalkylre-
sultaten utgor darfor inte hela det beslutsunderlag som politikerna tar
stallning till nar de beslutar om den framtida inriktningen.

Effekter pa de
transportpolitiska malen

Redan inledningsvis ndmndes att regeringens direktiv angav att den
strategiska analysen skulle visa hur de transportpolitiska malen paver-
kades av de studerade inriktningarna. Den strategiska analysen inne-
haller ocksa utforliga redovisningar av sddana effekter. Figur 4 visar ett
sadant resultat som illustrerar mojligheterna att fora 6ver trafik fran
vag till jarnvag genom satsningar pa jarnvagssystemet. Just dverforing

Andrat trafikarbete.
Procent i forhallande till trendalternativ
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Figur 4: Mojligheter att fora dver trafik till jarnvéag. Férandringar i det
totala resandet om investeringar enbart gors i jarnvag.
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fran vag till jarnvag fors ofta fram som ett satt att uppna malen for tra-
fiksakerhet och miljo.

Figuren visar vad som enligt vara berakningar hander om man ge-
nomfor de jarnvagsinvesteringar som ingick i det samhéllsekonomis-
ka alternativet och inte gor nagra utbyggnader av vagnatet. Om man
saledes investerar 18 miljarder i jarnvag berdknas den forbattrade tra-
fiken som da mojliggors ledartill att jarnvagsresandet — méatt som trafik-
arbete — 6kar med knappt fyra procent. Biltrafiken minskar samtidigt
enbart med ett par tiondels procent.

En forklaring till den laga procentuella effekten pa bilresandet ar
att bil i utgangslaget dominerar kraftigt med en marknadsandel pa cir-
ka 75 procent jamfort med tagets cirka 6 procent. Det innebér att den
relativa férandringen blir mindre for bilalternativet om ett visst antal
trafikanter byter fran bil till tag. En annan forklaring ar att tag och bil
inte konkurrerar om exakt samma kundgrupper — jarnvagsresorna ar i
genomsnitt betydligt l&ngre. Flygresorna &r i detta avseende mer lika
tagresorna och den relativa forandringen for detta fardmedel &r ocksa
storre. FOrbattringen av jarnvagen innebér ocksa att det totala resan-
det dkar vilket ar naturligt nar tillgangligheten forbattras.

Figuren illustrerar att det & mycket svart att locka éver bilister fran
bil till tag. Om man med stora jarnvégssatsningar hypotetiskt lyckades
fordubbla jarnvéagsresandet skulle effekten pa biltrafiken enbart inne-
béra att man motverkade den 6kning av biltrafiken som sker under 3—4
ar.

Slutsatsen i den strategiska analysen var av bland annat denna an-
ledning att biltrafikens miljo- och trafiksakerhetsproblem maste I6sas
med atgarder inom végsektorn. De atgarder som da ar aktuella ar inte
i forsta hand traditionella infrastrukturinvesteringar utan prishoj-
ningar pa drivmedel for att dampa trafikokningen, minskad bransle-
forbrukning hos fordonen, séankta hastighetsgranser samt atgarder i
vagmiljon som mittracken och flackaslanter. Det ar daremot inte moj-
ligt att I6sa miljo- och trafiksdkerhetsproblemen genom investeringar
i jarnvagssektorn.
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Slutsatser

sika:s slutsatser av den strategiska analysen och de kompletterande
analyser som genomfordes efterat var att vaginvesteringarna i de stu-
derade inriktningsalternativen ger stérre nytta i forhallande till kost-
naden an jarnvagsinvesteringarna och att det darfor hade varit natur-
ligt att omfordela medel fran jarnvag till vag med de forutsattningar
som géllde for den strategiska analysen. De nyttoeffekter som domi-
nerar i denna kalkyl ar ¢kad tillganglighet, kortare restid och féarre
olyckor.

Regeringens proposition innebar istallet att jarnvagssatsningarna
mer an fordubblas i forhallande till satsningarna i inriktningsalterna-
tiven.

Var entydiga slutsats i det redovisade underlaget var att trafiksaker-
hets- och miljéproblemen maste l6sas med atgérder i vagsektorn. Den
omfattande jarnvéagssatsningen kommer sannolikt fa sma effekter pa
de transportpolitiska malen om miljé och sékerhet. Den viktigaste po-
sitiva effekten av de omfattande satsningarna blir istéllet en dkad till-
ganglighet for dem som redan idag aker tag, samt att det totala resan-
det okar nér tillgangligheten forbattras. De positiva effekterna blir
dock mindre an om motsvarande belopp istéllet hade satsats pa vag-
utbyggnader.
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Vad visar Riksdagens
revisorers granskning?

Granskningens upplaggning

Riksdagens revisorer genomfarde ar 2000 en omfattande granskning
av vag- och jarnvagsinvesteringar som finansieras helt eller delvis pa
annat satt an Gver statsbudgeten. Granskningen avsag bade finansie-
ringsformerna och det samhéllsekonomiska underlaget for dessa in-
vesteringar. Nar det géller bedomningen av det samhéllsekonomiska
underlaget har fyra forskare medverkat. Professor Lars Hultkrantz,
Haogskolan i Dalarna, har granskat kalkylen for Arlandabanan, profes-
sor Per-Olov Johansson vid Handelshdgskolan i Stockholm har ana-
lyserat kalkylen for Botniabanan, universitetslektor Jan-Eric Nilsson,
Hdogskolan i Dalarna, har behandlat underlaget for Citytunneln och
professor Jan Owen Jansson, universitetet i Linkdping, har studerat
kalkylen for Sodra lanken. Forskarnas rapporter till revisorerna sandes
ut for kommentarer till berérda myndigheter och organisationer un-
der sommaren 2000.

Revisorernas rapport presenterades i november 2000 och blev fo-
remal for en bred remissomgang dar synpunkter kom fran ett tjugotal
remissinstanser.

Revisorerna har dérefter analyserat vad som kom fram i remissom-
gangen och éverlamnat sina slutliga stallningstaganden till riksdagen
i en skrivelse den 8 februari 2001, Nya végar till végar och jarnvégar?
(Forslag till riksdagen 2000/0L:rr11.)
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Revisorernas forslag

Revisorerna har tre huvudforslag:

Regeringens redovisning av investeringarnas finansiering maste forbatt-
ras. Revisorerna anser att regeringen bor forbéattra sin redovisning av
motiven till val av finansieringsform och att ocksa riskerna och de eko-
nomiska konsekvenserna redovisas noggrant av olika finansieringsal-
ternativ. Regeringen bor ocksa for riksdagen arligen redovisa omfatt-
ningen av de statsfinansiella konsekvenserna av de vag- och jarnvégs-
investeringar som finansieras pa annat satt an over statsbudgeten. Vég-
verkets och Banverkets anslagsbehov for rantor och aterbetalningar av
1an i forhallande till det beraknade anslaget for investeringar i vagar
och jarnvagar ar for de narmaste aren cirka 20 procent. Revisorerna tar
dock inte stallning till i vilken omfattning olika finansieringsformer
bor utnyttjas.

Planeringsprocessen bor ses Gver. Revisorerna pekar pa risken for att
samhallsekonomiskt mindre angelégna investeringar kan ges foretra-
de om de finansieras utanfor statsbudgeten. Darfor bor alla nationel-
lavag- och jarnvégsinvesteringar som helt eller delvis finansieras med
statliga medel hanteras inom samma planeringsprocess. Revisorerna
foreslar att regeringen tar initiativ till en 6versyn av planeringsproces-
sen.

Samhallsekonomiska beslutsunderlag bor utvecklas. Av de fallstudier

som de tidigare namnda forskarna genomfart framgar att det finns be-

tydande brister i det samhallsekonomiska underlaget bland annat:

— otydlig redovisning av kalkylférutsattningar och berékningar

— metodméssiga brister

— alltfor optimistiska prognoser over trafikvolymer

— de osékerheter som beré@kningarna &r forknippade med hanteras
och redovisas pa ett bristfalligt satt

— jamforelse med realistiska alternativ till den planerade investering-
eningarsallan i kalkylen —det ar ofta ett sa kallat nollalternativ man
jamfor med
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— beslutsunderlaget har dessutom i vissa fall inte uppdaterats trots att
viktiga forutsattningar for berédkningarna andrats

Revisorerna foreslar att regeringen tar initiativ till en Gversyn av
utformningen av det samhallsekonomiska underlaget vid beslut och
investeringar i vagar och jarnvégar.

Revisorernas beslut var enhalligt och det ar 6verhuvudtaget myck-
et ovanligt med reservationer hos Riksdagens revisorer. Det ror sig i
detta fall om en ganska omfattande granskning som bedrivits i flera
steg i en dppen process, dar berérda myndigheter och organisationer
fatt mojligheter att kommentera granskningen innan den gatt vidare
till riksdagen.

Riksdagens stallningstagande

Riksdagen &r skyldig att ta stallning till revisorernas granskningar. Den
har granskningen behandlades av trafikutskottet och redovisades i ett
betdnkande den 29 maj i ar. Betankandet var enhélligt. Tre motioner
hade ocksa vackts i anslutning till revisorernas forslag. Utskottet stall-
desigbakom revisorernasforslag och foreslog att riksdagen skulle, som
det heter pa riksdagssprak, ge regeringen till kinna vad utskottet an-
fort om att forbattra beslutsunderlaget for investeringar i vagar och
jarnvégar. Riksdagen beslutade i enlighet med trafikutskottets forslag.
Ett tillkannagivande ar en klar markering fran riksdagens sida gent-
emot regeringen. Tillkdnnagivanden foljs upp av utskotten. Till
grund for uppfoljningen ligger en arlig redogorelse fran regeringen for
vilka atgarder regeringen vidtagit med anledning av riksdagens olika
beslut. ku anmodar 6vriga utskott att yttra sig 6ver skrivelsen och gor
sedan en sammanstillning och egen bedémning av utfallet. Aven
Riksdagens revisorer foljer sjalvfallet upp vad som hander med gransk-
ningarna. Uppfoljningen avser atgarder som vidtagits av regeringen
eller myndigheterna rorande de tre senaste arens granskningar och
den redovisas i revisorernas arsredovisning.

Tillkdnnagivanden med anledning av revisorernas granskningar
gors inte med nagon automatik av riksdagen, utan varierar mellan oli-
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kautskott. Trafikutskottet hor till de utskott som i mycket hdg grad stallt

sig bakom forslag fran Riksdagens revisorer enligt de uppfoljningar re-
visorerna gor av genomslaget i riksdagen av sina granskningar.
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