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Forord

Under vintern 2009/10 lamslogs delar av jirnvigstrafiken i Sverige
till £61jd av kyla och snékaos. Sedan dess har debattens vigor svallat
héga och behoven av satsningar pd transportinfrastruktur
diskuterats flitigt. I dag tycks konsensus vara att den svenska
infrastrukturen  dr  eftersatt  och  behéver  upprustning.
Diskussionerna handlar nu mest om hur stora investeringar som
behévs. Beddmningarna av behovens omfattning uppvisar
emellertid en stor variation. Riksdagen har fér perioden 2014-2025
avsatt totalt 522 miljarder kronor till trafikinfrastruktur, en summa
som kompletteras med tringselskatter och vigavgifter. Detta ir
otillrickligt anser t.ex. Svenskt Niringsliv, som menar att
satsningarna fram till 2025 8tminstone méste férdubblas for att den
s.k. infrastrukturskulden ska kunna minskas. Men vilka underlag
finns egentligen fér de olika bedémningarna av investerings-
behoven? Finns det en vixande infrastrukturskuld?

I denna rapport till Expertgruppen for Studier i Offentlig
ekonomi (ESO) belyser ett antal nationalekonomer frdgan om hur
mycket som ska satsas pd infrastrukturen, vilka satsningar som ska
goras och hur de bor finansieras. Professor Lars Hultkrantz vid
Orebro universitet och tekn. dr. Johan Nystrém vid Statens vig-
och transportforskningsinstitut (VTT) har agerat redaktorer.

Rapporten ger inte nigot entydigt svar p frigan om Sverige har
en infrastrukturskuld, men den limnar en rad konstruktiva bidrag
till diskussionerna om vilka satsningar som boér géras och hur de
bér finansieras.

Redaktorerna lyfter sirskilt fram tre forslag.

For det forsta bor varje investeringsprojekt bedémas pd sina
egna meriter. Behovet av infrastruktur kan inte tas fram ur
makroekonomisk statistik utan maiste baseras pd en analys av
infrastrukturens faktiska tillstdnd och investeringsobjektens
relativa l6nsamhet.
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For det andra bor ett arbete med sektorsévergripande
berikningsprinciper initieras. Ritt anvinda kan s.k. nytto-
kostnadskalkyler vara virdefulla hjilpmedel som kan forse
beslutsfattarna med transparenta och strukturerade underlag.
Eftersom det gors f3 samhillsekonomiska bedémningar utanfér
transportsektorn gdr det inte att jimfora infrastruktursatsningars
nytta med nyttan av satsningar pd andra omriden. Nir
samhillsekonomiska berikningar vil gors i1 andra sektorer tillimpas
stundtals helt andra berikningsprinciper in de som anvinds inom
infrastrukturomridet. For att underlitta anvindningen av nytto-
kostnadskalkyler och 6ka jimférbarheten mellan sektorerna dr det
angeliget att allminna kalkylprinciper etableras.

For det tredje bidrar dagens prissittning av transporter till
kapacitetsbrister pd vig och jirnvig. Redaktorerna foreslar dirfor
att regeringen bor initiera en samlad reform av skatter och avgifter
for alla transportslag. Den &verordnade transportpolitiska
principen i bide Sverige och EU ir sedan linge att transporter ska
prissittas efter sina totala samhilleliga marginalkostnader. P4 grund
av overflyttningar mellan trafikslag kan emellertid inte pris-
problematiken angripas for ett transportslag i taget, utan det krivs
en trafikslagsévergripande reform.

Dirutéver innehdller rapporten bla. ett kapitel som beskriver
hur man 1 Norge foérenar politiska prioriteringar med samhalls-
ekonomiska bedémningar, ett kapitel om sambhillsbyggnad och
trafikplanering samt ett kapitel om relationen mellan det politiska
beslutsfattandets realiteter och planeringen av infrastruktur.

Det dr min férhoppning att denna rapport ska utgéra ett sakligt
underlag f6r den fortsatta diskussionen om infrastruktursatsningar
1 Sverige.

Rapporten har granskats av tvi referenter med goda insikter i
dessa frigor. Forfattarna ansvarar sjilva f6r innehéllet, slutsatserna
och forslagen 1 respektive kapitel.

Stockholm 1 maj 2013

Hans Lindblad
Ordforande 1 ESO
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Sammanfattning

Samtliga partier 1 den svenska riksdagen har gett uttryck for att
infrastrukturen ir eftersatt. Aven intresseorganisationer som
SEKO (2012) och Svenskt Niringsliv (2013) ir, f6r ovanlighetens
skull, éverens om det &verhingande drift- och underhillsberget.
Det eftersatta underhdllet uttryckts ocksi av Globaliseringsrddet
(2009) och Kungl. Ingenjorsvetenskapsakademien (IVA, 2011).
Det tycks rdda konsensus om att Sverige behéver satsa mer pd
infrastruktur. Frigan handlar mer om hur stort underskottet ir.
Olika siffor florerar. Centrum f6r drift och underhdll vid Kungliga
Tekniska Hoégskolan (CDU, 2009) uppskattar underhillsberget
inom det statliga vig- och jirnvigsomridet till 30 miljarder kronor
pd vigsidan och Svenskt Niringsliv (2013) beridknar infrastruktur-
skulden till hela 300 miljarder kronor.

Men hur ser underlaget ut fér dessa berikningar? Stimmer de?
Har vi en sidan skuld? Ett forsta konstaterade frin de utforliga
svar som ges 1 denna ESO-rapport ir att det vet vi inte.

I rapporten belyser ett antal nationalekonomer frigan om hur
mycket som ska satsas pd infrastruktur, med fokus p& den
nationella infrastrukturen for vig och jirnvig. En anledning till att
samla olika perspektiv ir att skilda signaler under en tid har
kommit frdn olika nationalekonomiska liger. Redan fér tjugo ar
sedan gick debattens vigor hoga bland svenska nationalekonomer
kring infrastrukturens betydelse fér tillvixten. Sverige var d& inne 1
en djup ekonomisk kris och, som vanligt 1 diliga tider, fanns det
skil att overviga om statliga investeringsprojekt kunde tidigare-
liggas for att stimulera ekonomin. Krisen hade f6ljt pd en ldng rad
av tidigare kriser under 1970- och 1980-talen och det var uppenbart
for manga att det denna ging behdvdes strukturella tillvixt-
skapande &tgirder. Uppmirksamheten kom dirfér att riktas mot
resultat frin forskningen. Baserat p& data frin USA visade
Aschauer (1989) att de infrastruktursatsningar som gjorts dir,
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sirskilt 1950- och 1960-talens byggande av ett federalt motorvigs-
system som knét samman hela landet, hade ékat produktiviteten 1
niringslivet, och dirmed tillvixten. Detta tog den svenska
Produktivitetsdelegationen fasta pid och féreslog kraftfulla
satsningar pd utbyggd infrastruktur; nu allts som en tillvixt-
frimjande &tgird. Bide i forskningslitteraturen och i1 den svenska
nationalekonomiska debatten, t.ex. 1 tidskriften Ekonomisk
Debatt, kom dock sambanden mellan infrastruktursatsningar och
tillvixt att ifrigasittas. Man pekade pd att kausalsambandets
riktning var oklar. Det kanske var ullvixt som drev fram
infrastrukturinvesteringar och inte tvirtom. Och de marginella
effekterna av ytterligare infrastruktur skulle kanske inte vara lika
stora som effekterna av de forsta samlade nationella vigniten.

Senare tids diskussion liknar den tidigare debatten, men den férs
nu med nigot andra fértecken. Infrastrukturens betydelse som
tillvixtskapande kraft framhills dven nu. Ett nytt argument ir dock
att infrastrukturinvesteringarna inte har hingt med den for-
hillandevis starka ekonomiska tillvixt som Sverige haft sedan
mitten av 1990-talet, sirskilt med tanke pd att befolkningen okat
och koncentrerats till storstadsomridena och regionhuvudstiderna.

Flera rapporter som pd senare tid behandlat &vergripande
makroekonomiska variabler har varit inne pd att infrastrukturen ir
eftersatt. Men makroekonomerna har inte fitt ndgot uttalat st6d
frdn de nationalekonomer som mer dagligdags dgnar sig &t trafikens
och infrastrukturplaneringens problem. Si frigan ir varfér
mikroekonomerna inte kinner sig lika 6vertygade.

En del av svaren p& den frigan ges i rapportens tvd inledande
bidrag, av Anders Vredin och Johan Nystrom. Vredin gir genom
den relevanta makrostatistiken och landar i en férsiktig slutsats om
att infrastrukturen dr underfinansierad. Nystrém redovisar
argumentationen 1 de makroekonomiska rapporter som behandlar
frdgan och kritiserar det statistiska underlaget. Forfattarna kommer
till olika slutsatser i sakfrigan, men ir ense om att statistiken
behover forbittras pi avgorande punkter. Ovriga bidrag i antologin
belyser andra viktiga aspekter pi frigan om hur behovet av
forbittrad infrastruktur ska vigas mot andra behov. En forsta sddan
aspekt, som hir behandlas av Urban Karlstrom, ir om det
overhuvudtaget ir sjilvklart att det dr staten som med skattemedel
ska finansiera infrastrukturen. En andra aspekt ir vilken vigledning
som ges av de samhillsekonomiska kalkyler som gors for varje
investeringsobjekt. Den diskuteras 1 fristdende inligg av Runar
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Brinnlund och Lars Hultkrantz. En tredje dr hur &vergripande
politiska prioriteringar kan férenas med samhillsekonomiska
bedémningar av olika investeringsalternativ. Den frigan behandlar
Gro Holst Volden som redovisar hur man angriper denna friga pd
ett nytt sitt 1 Norge. En fjirde aspekt giller férhillandet mellan
samhillsbygenad och trafikplanering, vilket diskuteras av Jan
Owen Jansson. Ytterligare en aspekt, som 1 denna rapport
behandlas av Jan-Eric Nilsson, handlar om den 6vergripande
relationen mellan det politiska beslutsfattandets villkor och
planeringen av infrastrukturen. Ibland kanske det ir det politiska
systemets férmdga att gora prioriteringar som ir huvudproblemet,
snarare in den begrinsade resurstillgdngen.

Den grundliggande frigan — om riksdagens satsning pd 522
miljarder kronor utdver tringselskatter och andra vigavgifter for
planeringsperioden 2014-25 ir tllricklig eller inte — kan inte
besvaras med dagens underlag.

Men idven om vi fortfarande ir svaret skyldigt limnar antologin
en rad konstruktiva bidrag till den fortsatta diskussionen. Hir vill
vi sirskilt lyfta fram tre forslag.

For det forsta, bedém varje investeringsprojekt pd sina egna
meriter. Det saknas tillfredsstillande underlag f6r att viga behoven
av infrastruktur mot andra angeligna behov. Behovet av infra-
struktur kan inte tas fram ur makroekonomisk statistik utan maste
baseras pi analyser av infrastrukturens faktiska tillstdnd och
investeringsobjektens l1énsamhet. De samhillsekonomiska bedém-
ningar som anvinds for att prioritera mellan investeringsobjekt kan
anvindas f6r att bedéma de sammanlagda finansieringsbehoven fér
projekt med hog eller medelhég lonsamhet. Trafikverket skulle
kunna ges i uppdrag att arligen ta fram ett underlag for detta syfte.

For det andra, inled ett arbete med sektorsévergripande
kalkylparametrar. Trafikverkets samhillsekonomiska bedémningar
hiller hog kvalitet. Det ir emellertid svirt att bedoma hur angeliget
det dr att ge ytterligare anslag till sektorn 1 férhillande till behovet
av ytterligare medel i andra delar av den offentliga sektorn. Det
gors helt enkelt alltfér f3 samhillsekonomiska bedémningar
utanfér transportsektorn och nir de gors tillimpas inte alltid
samma kalkylprinciper. Inom t.ex. hilso- och sjukvédrdssektorn
anvinds samhillsekonomiska bedémningar bla. for prévning av
nya likemedel och rekommendationer av olika terapier. Resultaten
ir dock inte helt jimférbara med transportsektorn, dd beriknings-
principer och kalkylvirden inte ir samordnade. Det ir dirfér
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angeliget att allminna kalkylprinciper och vissa sektorsover-
gripande kalkylparametrar etableras si att de giller for alla
myndigheter. I Norge har Finansdepartementet ett sddant ansvar, i
Sverige skulle Statskontoret eller Ekonomistyrningsverket kunna
axla ansvaret.

For det tredje, se 6ver hur en samlad reform av skatter och
avgifter f6r alla transportslag kan utformas. En fundamental friga
som ekonomer brukar stilla nir det hivdas att en wviss
produktionskapacitet ska byggas ut ir om priset pd varan eller
tjinsten ir ritt satt. Om priset ir for l3gt, sirskilt om det dr ligre
in marginalkostnaden, brukar det vara klokt att som forsta dtgird
overviga en prishdjning. Denna allminna princip giller dven i
transportsektorn. I sjilva verket ir sedan linge den 6verordnade
transportpolitiska principen i bide Sverige och EU att man ska
efterstriva att transporter prissitts efter sina totala sambhilleliga
marginalkostnader. Mycket tyder p3 att lastbils- och bantrafiken ir
underprissatt 1 dag. Det ger upphov till en betydande del av de
kapacitetsbrister vi ser. Sledes skulle kapacitetsproblemen kunna
avhjilpas forhillandevis snabbt genom héjda och differentierade
skatter och avgifter. Detta bér dock inte goras utan hinsyn till den
globalt konkurrensutsatta industrin. Prisproblematiken kan inte
heller angripas for ett transportslag i taget pd grund av over-
flyttningar mellan trafikslag, 1 stillet krivs en trafikslags-
overgripande reform. Dirfér foreslis att regeringen ger en
utredning i1 uppdrag att forutsittningsldst se dver hur en samlad
reform av skatter och avgifter f6r alla transportslag kan utformas.

10



Executive summary

All parties in the Swedish Parliament (Riksdag) have expressed that
Sweden’s transport infrastructure is in a state of neglect. Moreover,
stakeholder organisations, such as the Swedish Union of Service
and Communication Employees (SEKO, 2012) and the
Confederation of Swedish Enterprise (Svenskt Niringsliv, 2013),
are in unusual agreement regarding the huge and urgent backlog of
operation and maintenance requirements. Maintenance neglect has
also been referred to by the Globalisation Council
(Globaliseringsrddet, 2009) and the Royal Swedish Academy of
Engineering Sciences (IVA, 2011). There appears to be consensus
that Sweden needs to invest more in infrastructure. The question is
more about how large the infrastructure deficit is. Various figures
abound. Among others, the Centre for Operations and
Maintenance at the Royal Institute of Technology (CDU, 2009)
estimates the maintenance backlog within the state road and rail
sectors at SEK 30 billion for roads and, according to the
Confederation of Swedish Enterprise’s estimates (2013), the
infrastructure deficit is as high as SEK 300 billion.

But what is the basis for these estimates? Are they correct? Do
we have such a deficit? The first conclusion to be drawn from the
detailed answers given in this ESO-report is that we do not know.

In the report, a number of economists shed light on the
question of how much should be spent on infrastructure, focusing
on the national road and rail infrastructure. One reason for
gathering different perspectives is that, for some time now, varying
signals have come from different economists. The debate on
infrastructure’s contribution to growth raged among Sweden’s
economists even twenty years ago. At that time, Sweden was in
deep economic crisis and, as often in bad times, it was necessary to
consider whether government investment projects could be
brought forward to stimulate the economy. The crisis had followed

11
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a series of crises in the 1970s and 1980s, and it was obvious to
many that, this time, structural growth-enhancing measures were
needed. Attention was therefore directed to research findings.
Based on data from the United States, Aschauer (1989) showed
that the infrastructure investments made there, especially in the
1950s and 1960s in the construction of an interstate highway
system linking the entire country, had increased business sector
productivity and hence growth. The Swedish Productivity
Delegation took note and proposed vigorous investments in
infrastructure, this time as a growth-enhancing measure. However,
in the research literature and the Swedish economic debate alike —
for example, in the journal of the Swedish Economic Association,
Ekonomisk Debatt — the causality between infrastructure
investments and growth was called into question. It was pointed
out that the direction of the causality was unclear. Perhaps growth
drove infrastructure investment and not vice versa. And the
marginal impact of additional infrastructure might not be as great
as the impact of the first comprehensive national road networks.

While the recent debate resembles earlier discussions, it has
slightly different overtones. The growth-enhancing effects of
infrastructure are emphasized also today. However, a new
argument is that infrastructure investments have not kept up with
the relatively strong economic growth that Sweden has experienced
since the mid-1990s, especially given that the population has
increased and is concentrated in the metropolitan areas and
regional capitals.

Several recent reports on general macroeconomic variables have
also pointed at the infrastructure neglect. But the macro
economists have not received any explicit support from the
economists working with transport and infrastructure planning. So
the question is why micro economists are not as convinced.

Some of the answers to this question are given in the report’s
two introductory contributions by Anders Vredin and Johan
Nystrom. Vredin goes through the relevant macro data and draws a
cautious conclusion that infrastructure is underfunded. Nystrém
scrutinises the arguments contained in the macroeconomic reports
and criticises the statistics. The authors come to different
conclusions, but agree that key aspects of the statistics need to be
improved. Other contributions to the anthology highlight the
question of how the need for improved infrastructure should be
weighed against other societal needs. A first such aspect, addressed

12
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by Urban Karlstrém, is whether it is obvious that the state should
finance infrastructure using tax revenues. Another crucial question
raised is to what extent guidance can be given by the cost-benefit
analyses (CBAs) made for each investment? This is discussed in
separate contributions by Runar Brinnlund and Lars Hultkrantz. A
third issue is how overall policy priorities can be combined with
CBAs of different investment options. This is examined by Gro
Holst Volden, who presents Norway’s new way of tackling the
issue. A fourth aspect, discussed by Jan Owen Jansson, is the
linkage between urban and transport planning. Yet another aspect,
addressed by Jan-Eric Nilsson, deals with the overarching
relationship between political decision-making and infrastructure
planning. At times, the main problem may be the political system’s
ability to set priorities rather than limited resources.

The fundamental question — whether the Riksdag’s planned
investment of SEK 522 billion, in addition to income from
congestion charges and road tolls, for the period 2014-25 is
sufficient or not — can still not be answered, given today’s statistics.

But even if an answer still is outstanding, the anthology offers a
number of constructive contributions to the ongoing discussion. In
this context, we would like to highlight three proposals.

Firstly, every investment project should be judged on its own
merits. There is no satisfactory data to weigh the needs of
infrastructure against other pressing needs. Infrastructure needs
cannot be constructed on the basis of macroeconomic statistics;
they must be based on analyses of the actual state of the
infrastructure and the investment’s profitability. The CBAs used to
prioritise between investments could also be used to assess the
total financing needs for projects of high or moderate profitability.
The Swedish Transport Administration could be assigned the
annual task of producing data for this purpose.

Secondly, begin the work by using cross-sectoral calculation
parameters. The Transport Administration’s CBAs are of high
quality. However, it is difficult to assess how important it is to
allocate additional funding to this policy area in relation to the
need for additional funds in other parts of the public sector. There
are simply too few CBAs made outside the transport sector and
those that are done do not always apply the same calculation
principles. In the health care sector, for example, CBAs are used
for testing new pharmaceutical products and recommendations of
various therapies. However, the results are not fully comparable

13
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with the transport sector, as the estimation methods and
calculation values are not coordinated. It is therefore essential that
general calculation principles and cross-sectoral calculation
parameters are established so that they apply to all government
agencies. In Norway, this is the responsibility of the Ministry of
Finance; in Sweden the responsibility could be assigned to the
Swedish Agency for Public Management or the Swedish National
Financial Management Authority.

Thirdly, look at how a comprehensive reform of taxes and
charges for all modes of transport could be designed. A
fundamental question economists ask when it is claimed that a
certain production capacity must be expanded is whether the price
of the good or service is set correctly. If the price is too low,
especially if it is lower than the marginal cost, it is usually wise to
begin considering a price increase. The same general principle
applies to the transport sector. In fact, it has long been the
overarching principle of transport policy in both Sweden and the
EU that transport should be priced according to its social marginal
cost. Considerable evidence suggests that truck and rail transport is
currently underpriced. This gives rise to a large part of the capacity
gaps we see. Capacity problems could therefore be rectified
relatively quickly through increased and differentiated taxes and
charges. However, this should not be done without considering the
industry exposed to international competition. In addition, the
pricing issue cannot be tackled for one transport mode at a time
because of transfers between modes; instead, a reform is required
that covers all modes of transport. It is therefore proposed that the
Government commissions an inquiry to conduct an impartial
review of how a comprehensive reform of taxes and charges for all
modes of transport could be designed.

14



Inledning

Samtliga partier 1 den svenska riksdagen har gett uttryck for att
infrastrukturen ir eftersatt. Aven intresseorganisationer som
SEKO (2011) och Svenskt Niringsliv (2013) ir, f6r ovanlighetens
skull, éverens om det &verhingande drift- och underhillsberget.
Det eftersatta underhdllet uttryckts ocksi av Globaliseringsrddet
(2009) och IVA (2011). Alla verkar vara 6verens. Det tycks rida
konsensus om att Sverige behdver satsa mer pd infrastruktur.
Frigan handlar mer om hur stort underskottet ir. Olika siffor
florerar. CDU (2009) uppskattar underhillsberget inom det
statliga vdg- och jirnvigsomridet till 30 miljarder kronor pd
vigsidan och Svenskt Niringsliv (2013) beriknar infrastruktur-
skulden till hela 300 miljarder kronor.

Men hur ser underlaget ut for dessa berikningar? Stimmer de?
Har vi en sidan skuld? Ett forsta konstaterade frin de utforliga
svar som ges 1 denna ESO-rapport ir: vi vet inte.

Rapporten limnar emellertid en rad konstruktiva bidrag till
debatten om denna friga. Hir vill vi sirskilt lyfta fram tre forslag
till politiska beslut:

1. Vi saknar tillfredsstillande underlag for att viga behoven av
infrastruktur mot andra angeligna behov. Sidana behov kan inte
(som flera forfattare till andra rapporter tycks tro) tas fram ur
makroekonomisk statistik utan mdiste baseras pd analys av
infrastrukturens faktiska tillstdnd och investeringsobjektens lon-
samhet. Egentligen finns sidana underlag, de tas bara inte fram pd
ett sitt som ir anpassat for detta syfte. De samhillsekonomiska
bedémningar som anvinds for att prioritera mellan investerings-
objekt skulle ocksd kunna anvindas for att bedéma de samman-
lagda finansieringsbehoven foér objekt som har lonsamhets-
beriknats och fitt hog eller medelhég lonsamhet. Vi féresldr att
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Trafikverket ges 1 uppdrag att drligen ta fram ett underlag for detta
syfte.

2. De samhillsekonomiska bedémningar som 1 dag gors av
Trafikverket hiller god kvalitet. Mycket talar fér att en stor del av
ansvaret for att utveckla prognos- och berikningsmodellerna pd
trafikomrddet bor ligga hos Trafikverket. Men om kalkylerna ska
vara trovirdiga underlag fér att bedoma behovet av medels-
tilldelning ir det viktigt att allminna kalkylprinciper och vissa
sektorsévergripande kalkylparametrar etableras s att de giller for
alla myndigheter och inte bara inom trafikomridet. Detta ir
angeliget dven dirfér att samhillsekonomiska bedémningar nu
gors inom allt fler andra omrdden. I Norge har Finans-
departementet ett sidant ansvar, i Sverige skulle kanske Stats-
kontoret eller Ekonomistyrningsverket ligga nirmast till hands for
att axla det. Vi foresldr att regeringen ger nigon av dessa
myndigheter detta uppdrag.

3. En betydande del av de kapacitetsbrister vi ser beror pai
underprissittning. Det giller sirskilt lastbilstrafiken och ban-
trafiken. Det positiva med detta dr att visentliga delar av de
kapacitetsproblem som finns i de nationella vig- och jirnvigsniten
boér kunna avhjilpas forhillandevis snabbt och wutan stora
resursuppoffringar genom hojda och differentierade skatter och
avgifter. Hinsyn bor dock tas till den globalt konkurrensutsatta
industrin. Prisproblematiken kan inte angripas ett transportslag i
taget pd grund av overflyttningar mellan trafikslagen, i stillet krivs
en overgripande reform. En utvdg ur dagens politiska [&sningar
skulle kunna vara att kombinera flera styrmedelsférindringar pd
omridet. Forutsittningarna for detta bor klargdras av regeringen.

Rapportens bakgrund och syfte

For tjugo ar sedan gick debattens vigor hoéga bland svenska
nationalekonomer kring infrastrukturens betydelse fér tillvixten.
Sverige var inne 1 en djup ekonomisk kris och, som vanligt 1 diliga
tider, fanns det skil att Gverviga om statliga investeringsprojekt
kunde tidigareliggas for att stimulera ekonomin. Men krisen hade
foljt pd en ldng rad av kriser under 1970- och 1980-talen och det var
uppenbart f6r minga att det denna gdng behévdes strukturella
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tillvixtskapande &tgirder. Uppmirksamheten kom dirfor att riktas
mot resultat frdn forskning (Aschauer, 1989) som baserat pd data
frin USA visade att de infrastruktursatsningar som gjorts dir,
sirskilt 1950- och 1960-talens byggande av ett federalt motorvigs-
system som knét samman hela landet, hade 6kat produktiviteten i
niringslivet, och dirmed tillvixten. Detta tog den svenska
Produktivitetsdelegationen fasta p& och foreslog kraftfulla
satsningar pd utbyggd infrastruktur; nu alltsd som en tillvixt-
frimjande &tgird. Bide 1 forskningslitteraturen och 1 den svenska
nationalekonomiska debatten, t.ex. 1 tidskriften Fkonomisk
Debatt, kom dock sambandet mellan infrastruktursatsningar och
tillvixt att ifrigasittas. Man pekade pd att kausalsambandets
riktning var oklar. Det kanske var tillvixt som drev fram
infrastrukturinvesteringar och inte tvirtom. Och de marginella
effekterna av ytterligare infrastruktur skulle kanske inte vara lika
stora som effekterna av de férsta samlade nationella vigniten.'

Under de senaste dren har det dykt upp en liknande debatt, men
med ndgot andra fortecken. Infrastrukturens betydelse som
tillvixtskapande kraft framhalls dven nu. Ett nytt argument dr dock
att infrastrukturinvesteringarna inte har hingt med den for-
hillandevis starka ekonomiska tillvixt Sverige haft sedan mitten av
1990-talet, sirskilt med tanke pd att befolkningen 6kat och
koncentrerats till storstadsomridena och regionhuvudstiderna.

Det ir dock knappast nationalekonomiska analyser som frimst
har eldat pid de senaste &rens debatt, utan vardagligt elinde.
Diskussionen 1 media tog fart under och efter 2009/10 ars sndkaos
som vissa dagar helt lamslog tigtrafiken och medforde stora
problem pd vigarna. Nir massvis av minniskor stod pd perrongerna
och frés forde politiker, intressegrupper och debattorer fram skilda
uppfattningar om vad problemen berodde pi - otillrickliga
resurser, privatiseringar, bristande samordning, osv.

Men vad vet vi egentligen om kirnfrigan? Ar de 522 miljarder
kronor som riksdagen, vid sidan av vad som flyter in via
tringselskatter och andra vigavgifter, satsar pd trafikinfrastruktur
under planeringsperioden 2014-25 verkligen otillrickliga? Trots allt
finns det ju si mycket annat — skola, pensioner, naturvird osv. —
som de offentliga medlen ska ricka till.

I denna ESO-rapport har vi bjudit in ett antal nationalekonomer
att frdn olika utgdngspunkter belysa frdgan om hur mycket som ska

! En 6versikt 6ver denna litteratur finns i Hultkrantz och Isacsson (2004).
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satsas pd infrastruktur, med fokus pd den nationella infrastrukturen
for vig och jirnvig. En anledning till vir inbjudan var att skilda
signaler under en tid har kommit frin olika nationalekonomiska
liger. Som vi nimnde har flera rapporter som behandlar &ver-
gripande makroekonomiska frigor varit inne pi liknande tanke-
gdngar. Men dessa makroekonomer har inte ftt ndgot uttalat st6d
frdn de nationalekonomer som mer dagligdags dgnar sig 4t trafikens
och infrastrukturplaneringens problem. S& frigan ir varfor dessa
inte kinner sig lika overtygade.

En del av svaren pd den frigan ges i rapportens tvd inledande
bidrag, av Anders Vredin som var en av medférfattarna till SNS
Konjunkturrdds rapporter och av Johan Nystrom, trafikforskare.
Vredin gir genom den relevanta makrostatistiken och landar 1 en
forsiktig slutsats om att infrastrukturen ir underfinansierad.
Nystrom redovisar argumentationen 1 de makroeckonomiska
rapporter som behandlar frigan och kritiserar det statistiska under-
laget. Forfattarna kommer till olika slutsatser i sakfrdgan, men ir
ense om att statistiken behover férbittras pd avgérande punkter.

Ovriga bidrag i antologin belyser andra viktiga aspekter pd
frigan om hur behovet av férbittrad infrastruktur ska vigas mot
andra behov. En férsta sidan aspekt dr om det éverhuvudtaget ir
sjilvklart att det ir staten som med skattemedel ska finansiera
infrastrukturen. Denna friga dgnas stort utrymme 1 en ny ESO-
rapport av Bjorn Hasselgren (2013), hir behandlas den mer
kortfattat av Urban Karlstrom. En andra aspekt dr vilken vig-
ledning som ges av de samhillsekonomiska kalkyler som gors for
varje investeringsobjekt. Den diskuteras 1 fristdende inligg av
Runar Brinnlund och Lars Hultkrantz. En tredje ir hur
overgripande politiska prioriteringar kan férenas med sambhills-
ekonomiska bedémningar av olika investeringsalternativ. Den
frigan behandlar Gro Holst Volden som redovisar hur man
angriper denna friga pd ett nytt sitt i Norge. En fjirde aspekt giller
forhillandet mellan samhillsbyggnad och trafikplanering, vilket
diskuteras av Jan Owen Jansson. Ytterligare en aspekt, som i denna
rapport behandlas av Jan-Eric Nilsson, handlar om den &ver-
gripande relationen mellan det politiska beslutsfattandets villkor
och planeringen av infrastrukturen. Ar det ibland det politiska
systemets formaga att gora prioriteringar som ir huvudproblemet,
snarare in den begrinsade resurstillgingen?

Hir nist introducerar vi kort de olika bidragen i antologin och
direfter presenteras de tre policyférslagen lite utforligare.
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Bidragen i antologin

Antologin inleds av Anders Vredin som ir chef fér stabs-
avdelningen vid Sveriges Riksbank (men skriver hir som
privatperson) och som tidigare har haft en stor del av ansvaret for
de senaste drens rapporter frdn SNS Konjunkturrdd. Han ger en
oversikt 6ver vad den makroekonomiska statistiken visar nir det
giller hur stor andel av nationalinkomsten som investeras i
infrastruktur och pekar pd faktorer som kan tala for att nivdn pd
bide investeringar och underhdll kan ha varit fér l3g. En viktig
sddan faktor ir att trafikvolymerna drivits upp av prissittningen pd
infrastrukturtjinster. Den innebir att varken jirnvigstrafiken eller
den tunga lastbilstrafiken betalar skatter och avgifter som
motsvarar de samhillskostnader (externa effekter) de fororsakar i
form av férslitning, utslipp, buller, tringsel m.m. En annan faktor
ir att styrningen av statens utgifter och budgetsaldo inte skiljer
mellan drift och investeringar. For att undvika att detta i alltfér hog
grad leder till att kortsiktiga saldomal prioriteras pd bekostnad av
framtidsinriktade investeringar, menar Vredin, skulle man kunna
overviga att komplettera de finansiella mélen med ett
“investeringsgolv”.

I nista kapitel granskar Johan Nystrém, forskare vid Statens
vig- och transportforskningsinstitut, VTI, fyra relativt nya
rapporter frin Nutek, SNS Konjunkturrid, Konjunkturinstitutet
respektive Trafikverket som alla behandlar nivin pd de statliga
infrastrukturinvesteringarna. Nystrom visar, 1 likhet med Vredin,
att det empiriska underlag som finns lider av stora brister i
statistiken och av att det ir svért att tolka jimférelser mellan linder
eller 6ver tiden. Nystrom framhéller ocksd att det rider en obalans
mellan trafiksektorn och mainga andra politikomriden dir
samhillsekonomiska analyser gors 1 liten utstrickning. Detta gor
att det finns {8 referenspunkter som kan anvindas foér att bedéma
om de statliga utgifterna fordelas pa ett ndgorlunda rimligt sitt till
infrastruktursektorn 1 férhdllande till andra sektorer.

Infrastrukturen finansieras i dag inte bara dver statsbudgeten.
Det finns 6kade inslag av brukaravgifter (t.ex. tringselskatter),
kommuner som gir in och forskotterar projekt och projekt som
organiseras 1 offentlig-privat samverkan (OPS), vilket kan, men
inte behoéver, innebira privat finansiering. Inom den svenska
transportsektorn dr Arlandabanan det hittills frimsta exemplet pd
en OPS-16sning. I det tredje kapitlet ger Urban Karlstrém, en
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oversikt dver sddana losningar och frigar om privat finansiering ir
ett alternativ. Karlstrom har ling bakgrund i den svenska
statsférvaltningen bl.a. som generaldirektor for VTT. Under sin tid
vid ddvarande Kommunikationsdepartementet i borjan av 1990-
talet var han 1 hég grad ansvarig fér den process som ledde fram till
OPS-16sningen f6r Arlandabanan.

Karlstrom konstaterar att alternativa finansieringsldsningar inte
1 ldnga loppet ir en vig till nya ekonomiska resurser. I slutindan ir
det alltid skattebetalarna eller brukarna som fir betala. Diremot
kan OPS-l6sningar 6ka effektiviteten 1 byggande och drift och
dirfor vara vil virda att anvinda. For att nd framging krivs
emellertid stor omsorg 1 utformningen av kontrakt och processer
sd att inte frigor om fordelning av risk, incitamentsstrukturer och
livscykelkostnader leder till problem. For nirvarande idr dorren for
OPS-l6sningar inom trafiksektorn stingd, trots att de ir relativt
vanliga 1 andra linder. Karlstrom argumenterar for att dérren bor
oppnas for ndgra projekt med syfte att skaffa férdjupade
erfarenheter av OPS-modeller.

En av de stora debattfrigorna 1 diskussionen kring den
nationella transportinfrastrukturen giller jirnvigens roll. Bdde som
foljd av den kraftiga okningen av godstrafiken pd vigarna och den
snabba befolkningstillvixten 1 storstadsomridena, har jirnvigen
hamnat i fokus. Aven klimatpolitiska aspekter tas ofta upp i detta
sammanhang. Runar Brinnlund, professor i nationalekonomi vid
Umed universitet behandlar denna friga i sitt kapitel. Brinnlund
har en position mitt 1 denna storms 6ga eftersom han sedan
Trafikverkets bildande ingdr i dess styrelse. Ett viktigt skil for
sammanslagningen av Vigverket och Banverket var just att
prioriteringar mellan de tvd trafikslagen skulle kunna hanteras pi
ett samlat sitt inom en enda myndighet.

Brinnlund konstaterar att kapitalstocken 1 vigar och jirnvigar
har minskat i forhllande till transportarbetets utveckling. Med
tanke pd den l3ga investeringsnivin under 1990-talet dr det inte
férvinande att investeringar i jirnvig har 6kat under senare ir. Vad
som diremot framstdr som mirkligt ir att en liknande utveckling
inte skett for viginvesteringarna. Det verkar som om planerings-
och beslutssystemen systematiskt nedprioriterat viginvesteringar.
Brinnlund spekulerar kring nigra mojliga orsaker, dels skillnader
mellan transportslagen 1 hur tidsvinster virderas, dels en 6verdriven
tlltro tll jirnvigssatsningar som ett verksamt klimatpolitiske
styrmedel.
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Flera av de tidigare kapitlen har berért de samhillsekonomiska
kalkylernas roll. Denna friga behandlas mer ingiende av Lars
Hultkrantz, professor i nationalekonomi vid Handelshégskolan,
Orebro universitet. Hultkrantz har deltagit som vetenskaplig
expert ett flertal gdnger vid de dterkommande revideringarna av de
samhillsekonomiska  kalkylmodellerna  fér  transportsektorn
("ASEK”-rapporterna, se www.trafikverket.se). Han har ocksd
nyligen medverkat 1 en kommitté vid norska Finansdepartementet
som sett Over vissa svdra frigor nir det giller riktlinjerna for
samhillsekonomiska kalkyler pd olika politikomrdden 1 Norge
(NOU 2012:16).

Kalkylsystemet ir i dag mycket sofistikerat och tar hinsyn till
ménga olika aspekter av trafiksystemen. Det anvinds emellertid i
forsta hand fér att ta fram underlag for utformning av och
prioritering mellan enskilda investeringsobjekt, inte som underlag
for att bedéma om de totala anslagsvolymerna ligger p en rimlig
nivd. Hultkrantz menar att detta mycket vil skulle kunna goras,
men ocks3 att det forutsitter en stdrre omsorg vid bestimningen av
de parametrar som avspeglar investeringsmedlens knapphet, dvs.
sirskilt kalkylrintan och den s.k. skattefaktorn. Han pekar bl.a. pd
att den nu gillande kalkylrintan ir i ligsta laget med tanke p& den
systematiska risk som beror pd samvariationen mellan
investeringarnas avkastning  (trafikvolymerna) och national-
inkomsten. Undervirderingen av kalkylrintan innebir att nuvirdet
av intikterna, och dirmed den samhillsekonomiska Iénsamheten,
overskattas.

Han konstaterar vidare att ett grundproblem fér svenskt
vidkommande dr att det saknas ©6vergripande riktlinjer frin
regeringen for hur myndigheterna ska utféra samhillsekonomiska
bedémningar. I stillet 4r det upp till den enskilda myndighets-
ledningen att avgora detta. Detta har resulterat i en varierande
praxis, bdde nir det giller 1 vilken utstrickning och pd vilket sitt
samhillsekonomiska bedémningar gors. Detta skapar utrymme for
taktiska val av kalkylmetoder och férsvirar jimférbarheten mellan
olika politikomriden.

Norge kan ses som en foérebild nir det giller att utforma
riktlinjer f6r samhillsekonomiska bedémningar och dir genomférs
sddana pa betydligt fler politikomrdden in i Sverige. Diremot tycks
Norge snarast ligga efter Sverige di det giller de politiska besluts-
fattarnas faktiska anvindning av kalkylresultaten i sina priorite-
ringar, dtminstone 1 vigsektorn. Ett viktigt skidl kan vara att
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regionalpolitiska (distriktspolitiska) éverviganden ges en betydligt
storre vikt 1 Norge dn 1 Sverige. Det dr uppenbart att det funnits ett
stort gap mellan det underlag som har levererats och det underlag
som beslutsfattarna  har ansett sig behova— eller kunnat
tillgodogora sig. Dirmed har beslutsfattarna 1 realiteten varit
utsatta for press fran lokala intressegrupper. Ett viktigt steg for att
overbrygga detta har tagits genom en omliggning av planerings-
processen som bygger pd att s.k. konceptvalsutredningar gors.
Denna férindring redovisas och diskuteras av Gro Holst Volden.
Hon ir forskningschef pd ett forskningsprogram kring just denna
arbetsmodell vid Norges tekniska universitet 1 Trondheim
(NTNU). Hon ingick dven som expert vid norska finans-
departementets 6versyn av riktlinjerna fér samhillsekonomiska
analyser (NOU 2012:16).

Genom konceptvalsmodellen engageras beslutsfattarna 1 ett
tidigt skede 1 planeringsprocessen. I detta skede ligger fokus pd vad
som uppfattas vara problem samt de politiska milen och
restriktionerna. Det ger mojlighet att gora en bred bedémning av
vilka 4tgirder som kan vidtas. Olika 3tgirdsalternativ pd en
oversiktlig nivd — s.k. koncept — studeras, och besluten ska di vara
baserade pd samhillsekonomisk effektivitet. Processen sker éppet
och inkluderar en kvalitetssikring som goérs av extern expertis.
Volden konstaterar att erfarenheterna av detta system tyder pd att
det ir framgdngsrikt. Beslutsfattare och olika intressenter kinner
att de mycket bittre kan pverka resultatet och ligger dirfor ocksd
mycket storre vikt vid utfallet av de analyser som gors, t.ex. for att
pd ett tidigt skede utmonstra ”ddliga” koncept som inte pd ett
effektivt sitt bidrar till att uppfylla de politiska milen. Arbeten
enligt konceptvalsmodellen f6ljs nu av bdde norska och svenska
forskare. Det kommer dirfér finnas anledning att inom en snar
framtid fora en nirmare diskussion om 1 vilken utstrickning de
norska erfarenheterna kan nyttiggoras 1 Sverige for att 3 storre
overensstimmelse mellan planerings- och beslutsprocesser.

En 3terkommande friga i diskussionerna om infrastruktur-
investeringar ir i vilken utstrickning de sambhillsekonomiska
kalkylerna fingar det som brukar kallas ”wider economic effects”,
tex. tillvixtfrimjande effekter av arbetsmarknadsférstoring eller
andra agglomerationseffekter. Forskningsliget 1 denna friga
behandlas 6versiktligt i Hultkrantz bidrag medan Jan Owen
Jansson, professor emeritus vid Linkdpings universitet, utvecklar
nigra sirskilda aspekter. Jansson konstaterar att det linge funnits
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en en mytbildning kring infrastrukturens férméga att skapa tillvixt
som brukar kallas ”the Grand Transportation Mystique”. Denna
grundas till stor del pd missuppfattningar om hur de positiva
effekterna av en forbittrad infrastruktur uppstir och kan mitas.
Trots detta stir det klart att de samhillsekonomiska kalkylerna inte
fingar alla effekter och sirskilt vissa agglomerationseffekter som
kan uppstd 1 storstidder kan vara besvirliga att inkludera.

I det avslutande kapitlet analyserar Jan-Eric Nilsson, professor i
transportekonomi vid VTI, det politiska spelet om resurserna for
infrastrukturinvesteringar. En genomging av incitamenten fér olika
aktorer 1 detta spel visar att drivkrafterna genomgiende verkar for
krav pid okade resurser. F& aktorer har anledning att arbeta i
motsatt riktning och i slutindan ir det endast regeringen, och
framforallt Finansdepartementet, som ir den huvudsakliga mot-
kraften. Det dr dirfor av avgorande betydelse att det genomférs
samhillsekonomiska bedémningar med hog kvalitet, dels for att ge
en saklig grund fo6r att gallra bort olénsamma projekt, dels for att i
den offentliga debatten kunna klargéra innebérden av olika
antaganden om projektens forutsittningar. Aven Nilsson landar i
den stora betydelsen av att grundprinciperna fér dessa
bedémningar bor vara férankrade hos Finansdepartementet och
inte bestimmas av enskilda myndigheter.

Overgripande slutsatser och forslag

Vilken ir di den sammantagna bild som férfattarna till denna
antologi ger? Aven om de enskilda forfattarna kommer till olika
slutsatser pd vissa punkter finns indd konsensus om ett antal
grundliggande principer.

Vredin och Nystrom pekar pd svérigheten att dra bestimda
slutsatser om behovet av infrastrukturinvesteringar. Forfattarna
kommer till olika slutsatser, men 4r ense om bristerna 1 underlagen.
Alla tvirsikra roster om satsningar pi infrastruktur kan utifrin
detta ifrigasittas.

Ytterligare en poing ir att de samhillsekonomiska bedémning-
arna av de specifika investeringsobjekten bor vara vigledande for
investeringsbesluten. Hultkrantz och Brinnlund diskuterar arbetet
med att utveckla kalkylmetoderna si att bedémningarna kan ge
beslutsfattarna ett tillforlitligt underlag och pekar bida pd
forbittringsmojligheter.  Hur  beslutsfattarna  sedan  faktiske
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anvinder underlagen ir en annan friga. De samhillsekonomiska
bedémningarna ir aldrig mer dn just ett beslutsunderlag. Det finns
alltid andra aspekter som den politiska beslutsfattaren bor viga in,
t.ex. fordelningsfrigor och riskaspekter. Stundtals verkar dock
beslutsfattarna helt bortse frin de underlag de fitt. Nilsson
exemplifierar detta med hur beslutsfattarna 1 den senaste
dtgirdsplaneringen helt fringick principen om samhillsekonomisk
effektivitet nir de prioriterade det olonsamma Goteborgspaketet.
Men den forskning som har genomférts kring framtagandet av den
senaste nationella transportplanen visar ind3 att kalkylerna i dag
spelar en viktig roll i prioriteringsdiskussionerna, sirskilt i
planeringens inledande skeden. I Norge har de sambhills-
ekonomiska bedémningarna tidigare spelat en mindre roll in 1
Sverige, enligt Holst Volden, men det nya arbetssittet kan vara pd
vig att forindra detta.

Policyférslag 1: Redovisa lonsamma investeringsprojekt

Forfattarna 1 denna antologi bidrar med viktiga perspektiv frén sina
olika utgingspunkter. En minsta gemensam nimnare ir att till
syvende och sist mdste varje investeringsprojekt bedémas pd sina
egna meriter. Detta gors 1 dag i form av en s.k. samlad
effektbedomning som omfattar en rad olika aspekter pd ett
investeringsobjekt, bla. resultatet av en samhillsekonomisk
bedémning. Sirskilt 1 Hultkrantz bidrag argumenteras for att
utfallet av dessa samhillsekonomiska kalkyler bér kunna anvindas,
inte bara fér att prioritera mellan olika objekt eller olika
utformningar av ett visst objekt, utan dven som vigledning for
beslut om totala anslagsvolymer.

Ett forsta steg for att uppnd detta, vore att ge Trafikverket 1
uppdrag att varje &r redovisa till regering och riksdag hur stora
investeringsbehoven ir for infrastrukturdtgirder. De projekt som
har en hog eller medelhdg samhillsekonomisk 16nsamhet ska
redovisas och dirmed utgéra en indikator pd hur stora anslag
Trafikverket behover. Exakt var grinsen fér lonsamhet ska dras kan
diskuteras. Det beror pd vilket sitt kalkylerna tar hinsyn till
kalkylosikerheten, sirskilt bedémningen av anliggningskostnader.
Om ett rimligt paslag pd dessa kostnader gors for att korrigera for
glidjekalkyler (s.k. ”optimism bias”), kan kanske grinsen for
medelhog [6nsamhet dras vid en “nettonyttokostnadskvot” pd 0,5,
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dvs. nir den beriknade samhillsekonomiska intikten 6verstiger
kostnaderna med 50 procent. Poingen med férslaget ir att skapa en
mer transparent diskussion om efterfrigan pd svensk infrastruktur.

Policyférslag 2: Ett inledande arbete med sektorssvergripande
kalkylparametrar

Trafikverkets samhillsekonomiska bedémningar hiller hog
kvalitet. Det ir emellertid svirt att bedéma hur angeliget det ir att
ge ytterligare anslagsmedel till denna sektor i forhillande till
behovet av ytterligare medel for att finansiera investerings- och
utvecklingsbehov i andra delar av den offentliga sektorn. Det gors
helt enkelt alltfér f& samhillsekonomiska bedémningar utanfor
transportsektorn och nir de gors tillimpas inte alltid samma
kalkylprinciper. Det saknas exempelvis till stor del bedémningar av
den samhillsekonomiska lénsamheten av framtidssatsningar, som
kan behéva goras inom minga av de vilfirdsomrdden som
kommunerna ansvarar for, dir nyttan av 3tgirderna ligger lingt
fram 1 tiden och bor bedémas i ett samhilleligt helhetsperspektiv.
Nigra exempel ir kostsamma fortbildningsinsatser for lirare,
forebyggande arbete mot ungdomskriminalitet, tidiga insatser for
barn med sirskilda behov osv. Inom hilso- och sjukvirdssektorn
anvinds samhillsekonomiska bedémningar bla. for prévning av
nya likemedel och rekommendationer av olika terapier. Resultaten
ir dock inte helt jimférbara med transportsektorns, d&
berikningsprinciper och kalkylvirden inte ir samordnade. Det ir
dirfor angeliget att allmidnna kalkylprinciper och vissa sektors-
dvergripande kalkylparametrar etableras s& att de giller for alla
myndigheter. I Norge har Finansdepartementet ett sddant ansvar, i
Sverige skulle Statskontoret eller Ekonomistyrningsverket ligga
nirmast till hands for att axla det. Vi foresldr att regeringen ger
nigon av dessa myndigheter detta uppdrag.

Policyfirslag 3: Transportslagsovergripande reform om styrmedel

En fundamental friga som ekonomer brukar stilla nir det hivdas
att en viss produktionskapacitet ska byggas ut dr om priset pa varan
eller tjinsten ir ritt satt. Om priset dr for ligt, sirskilt om det ir
ligre in marginalkostnaden, brukar det vara klokt att, som en

25

Inledning



Inledning

€ 2013:5

forsta tgird, 6verviga en prishdjning. Denna allminna princip
giller dven 1 transportsektorn. I sjilva verket ir sedan linge den
overordnade transportpolitiska principen i bide Sverige och EU att
man ska efterstriva att transporter prissitts efter sina totala
samhilleliga marginalkostnader. Mycket tyder pd att lastbils- och
bantrafiken ir underprissatt i dag. Det ger upphov till en betydande
del av de kapacitetsbrister vi ser. Siledes skulle kapacitets-
problemen kunna avhyjilpas férhillandevis snabbt genom héjda och
differentierade skatter och avgifter. Detta bér dock inte géras utan
hinsyn till den globalt konkurrensutsatta industrin. Pris-
problematiken kan inte heller angripas ett transportslag i1 taget pd
grund av overflyttningar mellan trafikslagen, i stillet krivs en
overgripande reform. Dirfor féreslds att regeringen ger en
utredning i uppdrag att foérutsittningslost se éver hur en samlad
reform av skatter och avgifter f6r alla transportslag kan utformas.
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1 Laggs det for lite resurser pa
infrastruktur?

Anders Vredin'

Fredagen den 31 augusti 2012 fir jag en forfrigan om att medverka
1 en antologi om infrastrukturinvesteringar som Expertgruppen for
Studier 1 Offentlig ekonomi (ESO) planerar att ge ut. P4 kvillen ir
jag pd vig hem till Upplands Visby med pendeltdg frin Stockholm.
I Karlberg blir det stopp och information om stoppet verkar
framféras 1 tigets hogtalare. Men ljudet ir s svagt (det ir ett tdg av
ildre modell) att det inte gir att uppfatta meddelandet. Sticker man
ut huvudet 1 dérréppningen blir det lite littare att uppfatta vad som
sigs 1 perrongens hogtalare. Det ir nigot 1 stil med att det ir ett
stort fel i all tdgtrafik och att man inte vet nir felet kan vara
avhjilpt. Efter 20 minuter kommer 1 alla fall trafiken igdng igen och
jag kommer hem 30 minuter forsenad efter en resa med tdg och
buss som normalt tar cirka en timme frin dérr till dérr.

Detta skulle forstds kunna vara en isolerad, slumpmissig
hindelse som inte tyder pd att det ir nigot fel med den svenska
infrastrukturen. Dagen efter kan jag lisa 1 DN om ett tig (X2000)
som tvingats stanna norr Hissleholm om pd grund av ett trasigt lok
vilket ledde till forseningar for mdnga resendrer. Enligt DN
meddelade Trafikverket att ”Vi har ingen uppskattning om hur
mdnga som drabbats”.

Hur ménga anekdoter av det hir slaget man in berittar, ger det
ingen klar bild av om brister 1 infrastrukturen verkligen ir ett stort
samhillsproblem och vad det i s fall skulle kunna bero pi. P4
senare tid tycks dock experters kunskaper och rekommendationer
ha gett stéd fér uppfattningen att det lagts for lite resurser bdde pd
investeringar 1 och underhill av infrastrukturen 1 Sverige under en
lingre tid. Detta verkar i alla fall vara den slutsats som regeringen

! Forfattaren vill tacka Klas Eklund, Sten Hammarlund, Lars Hultkrantz, Arne Karlsson,
Johan Nystrém, Stefan Sandstrém, Maria Vredin Johansson och Rebecka Vredin for
virdefulla diskussioner om infrastruktur och kommentarer pi tidigare utkast, samt Henrik
Siverbo fér hjilp med datasammanstillningen. Dessa personer ska dock sjilvfallet inte lastas
for eventuella brister i uppsatsen.
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dragit 1 sin infrastrukturproposition (Prop. 2012/13:25). Men hur
kan en sidan situation ha uppstitt, och hur kan man veta hur
mycket investeringar 1 infrastruktur som verkligen behovs?

Det finns inget enkelt svar p& vad som ir ritt nivd pd standarden
eller investeringarna i infrastrukturen. Dels ir alla berikningar av
infrastrukturens virde férknippade med stor osikerhet, dels behovs
det 1 slutinden en politisk bedémning av hur satsningar av
offentliga medel pd infrastruktur ska vigas mot andra angeligna
behov.

Det ir inte bara pd infrastrukturomridet det inte gir att avgéra
vad som ir exakt ritt nivd pd insatsen. Berikningar i besluts-
underlag ir alltid forknippade med osikerhet och eftersom
effekterna av politiken mdste virderas pd nigot sitt kommer det
alltid att finnas ett stort mitt av subjektivitet. Men ju bittre
information det finns om beslutsunderlaget och virderingarna,
desto littare blir det att f en konstruktiv diskussion om vilka
forindringar av politiken som bor dvervigas. Om politiken baseras
pd god information om nuliget, tydliga mélsittningar fér vad man
vill uppnd och noggranna uppfoljningar, finns det goda férut-
sittningar for att insatserna ska kunna justeras i1 en riktning som
verkar rimlig givet avvikelserna mellan mal och utfall.

I denna artikel kommer jag att redovisa ndgra férhdllanden och
stilla ndgra frigor som ir relevanta for diskussionen om nivin pd
infrastrukturinvesteringarna 1 Sverige. Jag tar min utgingspunkt i
ett makroperspektiv som beskriver infrastrukturinvesteringarna i
ett internationellt och historiskt perspektiv. S8dana jimforelser
gors ofta 1 den ekonomisk-politiska debatten om andra frigor, t.ex.
nir det giller nivierna pd sysselsittning, produktivitet, statsskulden
och investeringar 1 forskning och utveckling. Jimférelserna siger i
sig inte om en viss nivd dr bra eller dilig men, som en del av en
noggrannare probleminventering, ir den typen av “benchmarking”
ind3 ofta virdefull.

1.1 Hogt sparande men laga investeringar

SNS Konjunkturrdd 2012 (Vredin m.fl. 2012) lyfte fram statistik
som visade att Sverige det senaste decenniet har haft ett relativt
hégt sparande, som andel av BNP, i en internationell jimférelse.
Det giller sparandet i bdde privat och i offentlig sektor. Samtidigt
har investeringarna 1 Sverige varit relativt ldga, &terigen 1 en
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internationell jimférelse. Det ir framfoér allt investeringarna i
bostider, évriga fastigheter och infrastruktur som varit liga, medan
investeringarna i maskiner legat pd en ganska normal nivd jimfort
med andra linder (se diagram 1.1).

Diagram 1.1 Investeringar férdelat pa olika sektorer
Procent av BNP

Bostader
12 12
10 10

H2001-2007 = 2008-2010

Ovriga fastigheter och infrastruktur

9 9

H2001-2007 = 2008-2010
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Maskiner

10 10

9

W 2001-2007 = 2008-2010

Anm. Genomsnittligt varde 2001-2007 resp. 2008-2010. For Irland och Japan saknas 2010 ars varde, ddrmed avser
rod stapel endast 2008-2009.

Kélla: OECD, SNS Konjunkturrdd 2012.

Spegelbilden av ett hogt sparande och l3ga investeringar i Sverige ir
att Sverige har haft ett varaktigt och relativt stort oéverskott i
handeln med omvirlden (bytesbalansen) efter krisen 1 bérjan pd
1990-talet — se diagram 1.2. I forhdllande till storleken pd landets
ekonomi, mitt som BNDP, har Sveriges 6verskott varit lika stort
som Kinas och Tysklands. Detta innebir att en stor del av
sparandet (omkring en tredjedel) investerats utomlands istillet for
1 Sverige. Vira tillgdngar i omvirlden har 6kat och skulderna
minskat (som andel av BNP). Det behover inte ha varit en felaktig
strategi om avkastningen pd investeringarna utomlands (eller
rintekostnaderna pd utlandsskulden) varit hégre in avkastningen
pd investeringar 1 Sverige. Men anekdoterna om brister 1 den
svenska infrastrukturen kombinerat med makrodata som visar pd
liga investeringar skulle kunna vara tecken p4 att investeringarna i
infrastruktur i Sverige har varit {6r liga — 1 férhillande till den nytta
(avkastning) som hogre investeringar skulle kunnat ge.
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Diagram 1.2 Bytesbalanséverskott
Procent av BNP

12 12

10 10
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~——Sverige ——Japan Kina ——Tyskland ——USA

Kélla: IMF WEO, SNS Konjunkturrdd 2012.

Konjunkturinstitutet presenterade 1 mars 2012 en nirmare
granskning av siffrorna over investeringar 1 infrastruktur
(Konjunkturinstitutet, 2012). Dir konstaterades till exempel att de
totala offentliga investeringarna fluktuerat kring 3 procent av BNP
sedan 1980, utan ndgon tydlig trend — se diagram 1.3. Detta ir en
lig nivd 1 ett lingre historiskt perspektiv, 1 linje med SNS
Konjunkturrids observation (se diagram 1.1 och tabell 1.1).> Men
Konjunkturinstitutets granskning visade ocksd att investeringarna i
vigar och jirnvigar tycks ha prioriterats mer sedan &r 2000. Som
andel av BNP halverades investeringarna mellan 1995 och 2000
(frén cirka 1,3 till cirka 0,6 procent) men har sedan dr 2000 dtergdtt
till den tidigare nivin — se diagram 1.4.

% Se dven Prop. 2011/12:100, bilaga 4, tabell 3.1.
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Tabell 1.1 Bruttoinvesteringar (procent av BNP)

Totalt Bostader fvriga fastigheter och infrastruktur

70-tal  80-tal  90-tal  00-tal 70-tal 80-tal 90-tal 00-tal 70-tal 80-tal 90-tal 00-tal
Danmark 238 194 18,7 20,0 48 3,9 5,3 5,8 5,3 5,0
Finland 281 260 19,8 20,0 6,8 54 6,2 8,9 6,3 6,7
Frankrike 229 199 183 194 6,8 55 59 6,1 5,6 6,0
Grekland 255 21,5 190 209 154 128 8,4 6,9 6,6 5,4 5,4 51
Irland 238 20,7 185 232 10,2 6,8
Italien 251 230 198 20,5 7,1 58 48 47 7,0 6,6 5,3 5,7
Japan 333 293 28,7 232 5,6 51 3,7 12,1 115 8,4
Kanada 22,7 21,7 19,2 20,9 6,5 6,0 5,2 6,2 8,6 7,4 6,1 6,6
Nederl4dnderna 239 214 21,8 20,0 59 5,6 6,0 6,2 5,9 5,5
Portugal 27,6 279 248 237 8,0 8,4 7,5 6,1 8,6
Spanien 252 219 226 27,7 7,7 8,0
Storbritannien 19,8 18,4 17,2 16,7 3,7 3,0 3,4 5,7 55 58
Sverige 219 206 175 181 48 4.4 3,0 2,9 7,8 5,8 48 4,5
Tyskland 245 220 221 18,5 6,1 7,1 5,6 6,7 6,1 42
USA 192 193 17,7 18,6 5,0 44 41 47 6,3 6,2 47 51
Osterrike 26,5 23,1 241 222 55 59 46 7,2 7,8 7,5
Genomsnitt 246 223 206 208 7,8 6,2 53 56 7,2 7,0 6,2 6,2

Anm. Ovégt genomsnitt.

Kalla: OECD National Accounts, Konjunkturinstitutet (2012).
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Diagram 1.3 Offentliga myndigheters investeringar
Procent av BNP
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Kallor: SCB, Konjunkturinstitutet (2012).

Diagram 1.4 Fasta bruttoinvesteringar i vdg och jarnvag

Procent av BNP
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Kalla: SCB, Konjunkturinstitutet (2012).
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Siffrorna som SNS Konjunkturrdd redovisade rérde de totala
investeringarna 1 bostider, 6vriga fastigheter och infrastruktur,
bidde privata och offentliga. Konjunkturinstitutet fokuserade i sin
studie pd de offentliga investeringarna 1 vigar och jirnvigar. Alla
infrastrukturinvesteringar rér dock inte vigar och jirnvigar, och
dessutom sker det inte bara offentliga utan iven privata
investeringar i infrastruktur (t.ex. i bredband). S& Konjunktur-
institutets siffror, som visar att investeringarna i vigar och
jirnvigar 6kat under senare dr, strider inte mot Konjunkturrddets
beskrivning, att investeringarna 1 infrastruktur ir liga 1 ett
historiskt och internationellt perspektiv. Diremot kan det vara
svirt att se problem 1 just tigtrafiken som ett resultat av l3ga
investeringar, sirskilt om det skett en okning 1 jirnvigs-
investeringar under senare ir.” Huruvida 6kningen varit tillricklig
for att kompensera for ligre investeringar tidigare och/eller dkad
efterfrigan pd jirnvigstjinster ir dock en dppen friga.

Konjunkturinstitutet (2012) konstaterade ocksi att person-
trafiken pd jirnvig och godstrafiken pd vig 6kat kraftigt sedan 1995
— se diagram 1.5 — och att "Mycket talar f6r att de investeringar
som gjorts inte varit tillrickliga for tillgodose den 6kade
trafikmingden” (s. 126). Detta ir ingen sjilvklar slutsats. P4 andra
omriden skulle 6kad produktion (trafik i detta fall) 1 férhillande
till kapitalstocken kunnat ses som ett positivt resultat och ett
tecken pd okad effektivitet. Men 6kad trafik innebir forstds okad
forslitning. Behovet av underhill av infrastrukturen ir inte nigot
som Konjunkturinstitutet tar upp i sin studie. Det tycks dock rida
allmin enighet om att belastningen p& infrastrukturen okat sd
kraftigt 1 férhéllande till reinvesteringarna och underhillet att det
gett upphov till problem.* Konjunkturinstitutet hinvisar till studier
av Trafikverket som visar pd 6verbelastning och kapacitetsbrister i
bide vig- och jirnvigsnitet.

* I en bilaga om den offentliga sektorns investeringar och kapitalstock (Prop. 2012/13:100,
Bilaga 3) jimférs investeringar i jirnvigar och vigar i Sverige, Danmark, Norge, Finland och
Tyskland. Dir framgdr bla. att investeringarna under 2000-talet varit nigot hogre i Sverige
in 1 Danmark och Tyskland, en bild som inte strider mot de data som redovisas i diagram
1.1. I bilagan framgdr emellertid ocks4 att investeringarna varit hogre i Sverige 4n i Finland,
vilket inte verkar konsistent med bilden i diagram 1.1. En férklaring kan vara att diagram 1.1
inkluderar 4ven andra infrastrukturinvesteringar n jirnvigar och vigar, samt investeringar i
fastigheter.

* Riksrevisionen (2012, avsnitt 2.2) redovisar siffror som visar pa en relativt hég tillvixt i
anslagen till drift och underhill av jirnvig, samtidigt som reinvesteringarna minskat i reala
termer.
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Diagram 1.5 Gods- och persontrafik
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Kallor: Trafikanalys och Konjunkturinstitutet (2012).

Trafikverkets bedomnmgar ir en viktig grund tll de beslut och
forslag som redovisades i regeringens infrastrukturproposition i
oktober 2012 (Prop. 2012/13:25). Dir konstateras bla. att
*Kapacitetsutnyttjandet i delar av transportsystemet ir tidvis hogt.
. Under senare ar har problemen i jirnvigssystemet varit patagliga
och visat pd behovet av att stirka drift, underhdll och re-
investeringar 1 denna infrastruktur” (s. 1). Det verkar alltsi numera
rida enighet om att l8ga investeringar, under en lingre tid, ir en av
forklaringarna tll de problem 1 trafiken som minga anekdoter
vittnar om. Men frigor kvarstdr om hur det kunde bli pa det viset
och vad som nu behover goras for att situationen ska forbittras.
Hur kan vi veta vilka, och hur mycket, investeringar som behovs?

1.2 Paverkas infrastrukturinvesteringarna av en
varaktig sankning av rantelaget?

En faktor som ir helt central fér att bedéma lénsamheten i
infrastrukturinvesteringar och dirmed vilka investeringar som bér
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goras dr kostnaden - rintan - for det kapital som satsas i
investeringarna. Ju ligre rintelige, desto fler infrastruktur-
investeringar blir 16nsamma. Ett ligre rintelige innebir dven att
infrastrukturinvesteringar som ger stdrre avkastning pa lingre sikt
fir littare att hivda sig i konkurrensen om investeringsmedlen i
forhéllande till de som ger mer avkastning pa kort sikt.

Sett 6ver vildigt ldnga tidsperioder kan det vara ett rimligt an-
tagande att rinteliget dr ganska stabilt runt nigon viss genom-
snittlig nivd. Men dven 6ver sd 18nga tidsperioder som tio — tjugo ar
kan det ske sidana férindringar i de makroekonomiska for-
hillandena att rintorna varaktigt kan befinna sig pd en ovanligt hog
eller 13g niva. Det senaste decenniet har rinteliget varit ovanligt
ldgt — se diagram 1.6. Aren 1985 — 1995 svingde realrintan
(nominell rinta minus férvintad inflation) kring 6 procent.
Direfter har realrintan uppvisat en neddtgiende trend och ir nu
negativ. Orsakerna till férindringarna 1 realrintan ir bide globala
och inhemska, och sannolikt delvis temporira och delvis varaktiga.

Diagram 1.6 Nominell och real rdnta i Sverige
5-arig statsobligationsranta, procent

14 14
12 12
10 10
8 8
6 6
4 a4
2 2
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-2 -2
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rénta

Anm. Realrdntan har beraknats som nominell 5-arsranta minus hushallens inflationsforvantningar ett ar framéat
enligt Konjunkturinstitutets hushallsharometer.
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Den globala realrintan har sjunkit bland annat pd grund av ett hogt
sparande i snabbt vixande ekonomier som t.ex. Kina. Detta
avspeglas 1 Kinas bytesbalanséverskott som visades i diagram 1.2.
Inneborden av bytesbalansoverskottet dr att Kina exporterar
kapital till resten av virlden vilket gor kapitalet billigare. Rinte-
utvecklingen 1 USA har stora likheter med den 1 Sverige — se
diagram 1.7 — vilket illustrerar att nedgingen 1 realrintan ir en
global trend. Det stora sparandet och exporten av kapital frin Kina
(eller frin Tyskland, Sverige och Norge, som ocksd har stora
overskott 1 bytesbalanserna) kommer visserligen inte att vara for
evigt. Men rinteliget har onekligen varit ligt en lingre tid och
detta har, allt annat lika, bidragit till gynnsamma férutsittningar
(laga kostnader) for infrastrukturinvesteringar i Sverige.

Diagram 1.7 Nominell och real ranta i USA

5-arig statsobligationsranta, procent
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Anm. Realrdntan har beraknats som nominell 5-arsranta minus hushallens inflationsfdrvantningar ett ar framat
enligt University of Michigans enkatundersokningar.

Kallor: Reuters EcoWin och University of Michigan.

Utover den globala trenden mot ligre rinteniver har rinteliget 1
Sverige sjunkit pd grund av att riskpremierna for att [dna ut pengar
till Sverige gitt ned i takt med att statsfinanserna forbittrats och
sparandet 1 hushdll och foretag varit hogt. Mellan 1985 och 1995
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var realrintan 1 Sverige normalt ett par procentenheter hogre 4n 1
USA, men hittills under 2000-talet har rinteskillnaderna varit smai.

Vilken nivd pd rintan som bor antas nir man gér 16nsam-
hetsberikningar pd infrastrukturinvesteringar ir en svir friga,
liksom om nivdn bér antas vara konstant &ver hela projektens
livslingd eller ej (se bidraget frin Lars Hultkrantz till denna
antologi). Men nir rinteliget fordndrats — dvs. sjunkit — pd det sitt
som framgdr av diagram 1.6 borde det rimligen ha péverkat infra-
strukturinvesteringarna. Nigon sidan effekt kan man dock inte
urskilja 1 makrodata. Det verkar inte heller finnas nigot 1 de
beslutsprocesser som styr infrastrukturinvesteringarna som talar
for att det ligre rinteliget kunnat ha betydelse f6r omfattningen pd
de resurser som satsats pd nyinvesteringar, reinvesteringar eller
underhill. De kostnads-intiktsanalyser som (i bista fall) vigleder
investeringsbesluten och dir rinteantagandena spelar roll, anvinds
frimst nir det giller att rangordna olika potentiella investerings-
projekt och géra prioriteringar givet en viss investeringsram.

Observera att argumentet inte handlar om att investeringar i
infrastruktur borde konjunkturanpassas. Ett sidant resonemang
framfors ibland som del 1 diskussioner om tinkbara &tgirder mot
exempelvis arbetsloshet. Motargumentet ir att infrastruktur-
investeringar tar tid att planera, besluta och genomféra, och att de
dirfor dr svira att anvinda for att stabilisera sysselsittningen pd
kort sikt. Argumentet om rintans betydelse foér infrastruktur-
investeringar ir av en annan karaktir. Det handlar om att det skett
langvariga forindringar 1 rinteliget som bor paverka de lingsiktiga
investeringsplanerna. Ndgon sddan effekt ir emellertid svir att se,
bide i makrodata 6ver investeringar och i beskrivningar av hur
besluten om infrastrukturinvesteringar gar till.

1.3 Underskattas kostnaderna for brister i
infrastrukturen?

Kostnaderna fér investeringar i infrastruktur méste vigas mot
nyttan som investeringarna ger, vilket delvis pdverkas av hur
allvarliga bristerna 1 infrastrukturen ir i utgdngsliget. Tyvirr finns
det skil att tro att de brister som de minga anekdoterna vittnar om
inte avspeglas 1 beslutsunderlaget for infrastrukturinvesteringar.
Nir det giller jirnvigstrafiken konstaterar Nilsson m.fl. (2009) att
det i dag inte finns “en samlad bild vare sig av de totala foér-
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seningarna per linje och 1 synnerhet av vad som kan forklara de
primirstdrningar som intriffar 1 systemet” (s. 46). Om om-
fattningen av, och dirmed kostnaderna for, férseningar inte mits
pd ett bra sitt, finns det givetvis en risk att investeringar och
underhdll blir for 13ga. Till kostnaderna hor tidsférluster for
enskilda resenirer som hade kunnat uppleva stérre nytta om tiden
anvints for produktion eller fritid. Nilsson m.fl. (2009) menar att
ett problem ir att det finns dalig tdgstatistik pga. att uppgifter om
faktiskt tigresande ir foretagshemligheter.

Mpyndigheten Trafikanalys har uppskattat kostnaderna for
férseningar som drabbar pendlarna i stortstads-regionerna till 8,5
miljarder kronor per &r.” En sidan uppskattning ir mycket osiker
och i rapporten frin Trafikanalys dir siffran presenteras poingteras
att det finns bristfillig statistik pd omfattningen av de férseningar
som resenirerna drabbas av. Nir det giller vigtrafiken konstaterar
Trafikanalys (2011, s. 121) bland annat att "Det ir (vilket ocksd
konstaterades under den omfattande utvirderingen av Stockholms-
forsoket) mycket svdrt att utifrdn de mitmetoder som finns gora
kvalificerade bedémningar av vad tringseln betyder i form av
medelforseningar”. Nir det giller kollektivtrafiken konstaterar
Trafikanalys att "Kollektivtrafiken bedrivs av olika aktérer och alla
redovisar sin statistik pa olika sitt. Man har olika kriterier fér vad
som klassas som ”i tid”, en del har indelningar i forsenat respektive
kraftigt forsenat och andra ingen sddan uppdelning” (s. 122).
Vidare konstateras att "Det saknas hos flera berdrda aktdrer en
vedertagen metod for att 1 forsenings-statistik f6r spartrafik kunna
hirleda vilka férseningar som beror pd vilka orsaker” (s. 157).°
Trafikanalys (2011) bekriftar alltsd de brister 1 statistiken som
patalats av Nilsson m.fl. (2009).

Det ir inte si att det saknas data 6ver brister 1 infrastrukturen,
tvirtom anvinds sddana data for att planera investeringar och
underhillsinsatser. Men dessa data handlar 1 hég grad om det
fysiska och tekniska tillstdndet pd infrastrukturen och pd antalet fel
som intriffat. Data éver vad detta har {6r konsekvenser 1 form av
brister i de tjinster som infrastrukturen levererar, och dirmed

> Dagens Industri (2012a) och Trafikanalys (2011).

¢ T3gstoppet norr om Hissleholm som nimndes inledningsvis berodde enligt uppgift pa ett
trasigt lok, vilket alltsg inte alls behdver har med brister i infrastrukturen att géra. Samtidigt
kan ju lok gd sonder for att infrastrukturen 4r undermilig eller for att skétseln av den (t.ex.
is- och snérdjning) brister. For att kunna avgdra vad problemen beror pi och vilka dtgirder
som behdvs, krivs givetvis bra statistik éver stoppen i trafiken och deras orsaker. Enligt
Trafikverket (2010) berodde problemen vintern 2009/10 till ungefir lika stor del pa brister 1
infrastrukturen som p3 brister som tigoperatdrerna ansvarar for.
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kostnader for konsumenter och samhille, rider det dock dilig
tillgdng pa.”

Givet att det inte finns bra statistik éver vilka férseningar som
drabbar resenirerna och hur minga som drabbas, ir det naturligt
att misstinka att kostnaderna f6r bristerna 1 infrastrukturen snarare
underskattas in Overskattas. Ett minst lika stort problem ir att
bristerna 1 statistiken ocksd gor det svért att veta vilka dtgirder som
behéver sittas in.*

1.4 Hur kommer det sig att underhallet varit
eftersatt?

Aven om det ir svirt att avgéra om de totala investeringarna i
infrastruktur varit f6r l3ga eller inte, tycks det numera rida enighet
om att underbdllet av den offentliga infrastrukturen varit kraftigt
eftersatt under ldng tid.” Det reser frigan hur en sidan situation
kunnat uppstd. Nilsson m.fl. (2009, s. 32) menar att underlaget vad
giller kostnaderna for drift och underhdll dr “relative knapp-
hindigt” 1 de samhillsekonomiska analyserna. Detta skulle kunna
bidra till att underhillskostnaderna underskattas nir investering-
arna beslutas, vilket 1 ett senare lige kan medfora att inte tillrickligt
mycket resurser till underhll kan avsittas.

Konjunkturinstitutet (2012, s. 119) konstaterar att trots att
infrastrukturinvesteringar (i vigar och jirnvigar) har prioriterats
upp under det senaste decenniet har de inte motsvarat den ckade
trafikmingden”. Detta innebir alltsd att belastningen pd infra-
strukturen har 6kat, vilket kan ha bidragit till att underhdllsbehovet
underskattats (nigot som dock inte analyserats av Konjunktur-
institutet). Bristande underhill leder ju ocks3 till férsimrad kvalitet
pd den existerande infrastrukturen och dirfér till storre behov av
investeringar.'” Det innebir att det ir svirt att avgéra huruvida
bristande investeringar eller bristande underhdll ir det viktigaste
problemet.

7 Se Riksrevisionen (2012) och Andersson m.fl. (2011).

8 Riksrevisionen (2012) pitalar dataproblem (och en rad andra problem) men drar den
dverraskande slutsatsen (s. 93) att behoven av underhéllsdtgirder for jirnvigsinfrastrukturen
snarare Sverskattats.

? ”Jirnvigens problem beror pd decennier av eftersatt underhdll” enligt Elmsiter-Svird och
Ridhstrom (2012).

1% Detta pipekas ocksd av Riksrevisionen (2012, s. 134).
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Samtal med experter pi omridet ger en bild av att Trafikverket
linge ansett att man inte fitt gehor hos regering och riksdag for
behovet av underhill och reinvesteringar (kanske fér att in-
vesteringar 1 ny infrastruktur ir mer synliga), samtidigt som
regeringskansliet ansett att man fitt for diligt beslutsunderlag frin
Trafikverket."" Det senare har delvis att géra med statistik-
problemen som nimndes ovan. Dilig statistik éver utnyttjandet
(trafikmingden, belastningen) av olika transportsitt och — strickor
har gjort det svirt att avgdra vilka underhillsinsatser som bér
prioriteras. Det tycks dock ha skett férbittringar 1 analyserna och
diskussionerna under senare tid.

1.5 Hur specificeras malen for
infrastrukturpolitiken?

Det gir inte att med sikerhet siga hur stort behovet av infra-
strukturinvesteringar eller underhdll ir. Nyttan av infrastruktur-
investeringar méste vigas mot kostnaderna och dessutom helst mot
nyttan av andra anvindningsomriden fér de offentliga utgifterna.
S&dana kalkyler gors ocksd och utgér del av beslutsunderlaget.
Kalkylerna ir osikra, men det innebir inte att just risken for att
investeringarna ska bli foér ldga skulle vara sirskilt stor. Osiker-
heten kan lika girna leda till beslut som i efterhand visar sig
innebira att investeringarna blev fér hoga eller gjorts pd fel
omrdden, jimfért med om man hade haft perfekt information om
alla relevanta férhdllanden. Statistikbristerna som diskuterats ovan
tar sig emellertid ocksd uttryck 1 brister nir det giller kvantitativa
mdl for infrastrukturinvesteringarna; brister som mycket vil kan ha
inneburit att investeringarna blivit f6r 13ga.

Det ir inte si att det saknats tydliga mal for infrastruktur-
politiken, tvirtom har den styrts av avancerade mailstyrnings-
processer. Men madlen har ofta handlat om investeringarnas
konsekvenser fér sddant som trafiksikerhet och miljo, inte om maél
for infrastrukturens effekter pd sddana storheter som exempelvis
volymen transporter i termer av personkilometer och tonkilometer;
genomsnittlig restid f6r specifika transporter; genomsnittliga
forseningar; uppskattade kostnader for forseningar; antalet avbrott 1
trafiken som inte ir relaterade till olyckor orsakade av privat-

" Bada férklaringarna férekommer ocksé i rapporten frén Riksrevisionen (2012).
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personer; osv. Det innebidr att brister 1 dessa avseenden, som
medborgarna upplever, riskerar att inte ges tillricklig vikt nir
investeringsbesluten ska tas och senare utvirderas. Poingen med
att formulera tydliga mél, dven f6r transportvolymer, férseningar,
etc., skulle vara att en jimforelse av mél och utfall skulle kunna ge
bittre underlag for att ta stillning till om resurserna som lagts pd
infrastruktur haft en rimlig nivd och inriktning eller inte.

Mal for trafiksikerhet och milj¢ bor péverka infrastruktur-
investeringarna, men det borde vara viktigt att ocksd ha mal for
infrastrukturens “output” i termer av kvantitet och kvalitet pd de
direkta tjinster infrastrukturen levererar. Detta forutsitter forstds
att statistikbristerna kan 4tgirdas, men méjligheterna till detta
borde ocksd vara storre om beslutsfattarna efterfrigade bittre
information om infrastrukturens servicegrad (output).

Vidare styrs Trafikverkets prognoser och bedémningar av
investeringsbehov i1 dag av att prognoserna ska baseras pid “nu-
varande och aviserad politik”. Detta medfor att prognoserna och de
dtgirder som foreslds inte nddvindigtvis dr konsistenta med de mil
som politikerna satt upp. Foér att mélen ska kunna nds kan det
krivas en forindring av den nuvarande och aviserade politiken.

Vi kan alltsd konstatera att de brister 1 infrastrukturen som dess
brukare upplever inte finns dokumenterade i nigon tillrickligt
utforlig statistik. S& linge det inte finns bra statistik 6ver
infrastrukturens servicegrad gidr det knappast att formulera
meningsfulla politiska mél f6r detta heller. Foljaktligen kan man
inte att mita bristerna 1 termer av méilavvikelser som skulle kunna
ligga till grund f6r nya beslut om investeringar, underhdll, etc. Det
ir troligt att detta kan ha lett till att investeringarna i infrastruktur
blivit for 13ga, eller dtminstone delvis gjorts pa fel omriden.

1.6 Hur féljs planerna for infrastrukturen upp?

Genom politiska beslut anslds vissa medel till investeringar och
underhdll baserat pd planer frin t.ex. Trafikverket, planer som
innehdller konkreta specificerade projekt. Men det innebir inte att
en viss nivd pd anslagen kan garantera ett visst utfall fér projekten.
Infrastrukturprojekten kan férsenas av minga olika skil, t.ex. troga
planerings- och tillstdndsprocesser. Variationer i “férsenings-
graden” kan gora att de faktiska investeringarna avviker frin de
planerade. Om Trafikverket pga. forseningar inte gér av med alla
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medel som anslagits, kan medlen 1 regel utnyttjas under kommande
budgetdr istillet. Skulle diremot férseningarna vara férknippade
med fordyringar, eller kostnaderna fér projekten blivit hogre av
andra skil, di& mdste Trafikverket géra omprioriteringar som
innebir att de ursprungliga planerna inte realiseras.

I princip kan sivil under- som 6verskridanden av anslagen
hanteras eftersom regering och riksdag i den &rliga budget-
propositionen kan vilja att avvika frin tidigare l&ngsiktsplaner.
Men det finns uppenbarligen en risk att infrastrukturpolitiken
fokuseras pd att en viss mingd resurser ska spenderas, snarare in
att dtgirda vissa brister i infrastrukturen - allrahelst nir det saknas
god statistik dver bristerna. Ett problem som enligt beskrivningen
ovan verkar hdgst relevant. Bristande uppfoljning dr ocks3 ett stort
problem {6r infrastrukturpolitiken enligt Riksrevisionsverket
(2012).

1.7 Ar priset p4 kommunikation for lagt?

Ett argument for att infrastrukturinvesteringar ska ske i offentlig
regi dr att stordriftsfordelarna med infrastruktur dr si stora att
marginalkostnaden f6ér att ytterligare en person utnyttjar
infrastrukturen blir mycket lig. Dirmed bér ocksd priset for att
utnyttja infrastrukturen sittas l3gt. Det medfér att det blir svirt att
fa infrastrukturinvesteringar privatekonomiskt lénsamma.
Marginalkostnaderna fér att utnyttja infrastruktur ir dock inte
noll och det finns tecken pd att priserna pd infrastrukturtjinster ir
for liga. Exempel pd detta ir att det blir bilkder 1 rusningstid; det
forekommer numera dven tdgkoer; det kan vara svart att {3 siteplats
pd tdg och bussar; det bérjar talas om att kapacitetsbristen 1
teleniten beror pd att priset for att anvinda niten ir for 1gt; osv.
Det ir en vanlig syn bland experter pd infrastruktur att priserna
pd att utnyttja infrastrukturen ir f6r 1dga med tanke pa bland annat
kostnaderna for tringsel och slitage. Experterna har dirfoér ofta
pipekat att prismekanismen borde anvindas 1 hégre grad for att
begrinsa utnyttjandet av infrastrukturen, vilket ocksd skulle dimpa
behovet av investeringar (t.ex. Nilsson m.fl., 2009). Men en
héjning av priset skulle inte bara minska efterfrigan, utan ocksd
oka mojligheterna att géra mer investeringar och dirmed o6ka
utbudet av infrastruktur. Detta innebir inte att priserna pd att
utnyttja infrastrukturen alltid ir for ligt satta eller att hogre priser
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sjilvklart skulle innebira att det kommer att avsittas mer resurser
till infrastruktur. Men det talar f6r att en mojlig f6rklaring till att vi
fice for lite infrastruktur och for lig kvalitet dr att priset for
utnyttjandet, genom politiska beslut, har satts for l3gt.

Insikt om detta verkar dock finnas. Nir foretagen “rasar mot
héjda banavgifter” pd det statliga jirnvigsnitet kontrar infra-
strukturministern Catharina Elmsiter-Svird med att hojda avgifter
“kommer att ge en mycket bittre jirnvig” (bittre kvalitet, bland
annat pd grund av mer resurser till underhdll; se Dagens Industri,
2012b). Det finns dock inte tillricklig politisk enighet om behovet
av hojda avgifter, och detta innebir att resurserna for infrastruktur-
investeringar kommer att bli mindre in de annars hade kunnat bli.

Ett problem ir att hojda avgifter pd jirnvigstransporter skulle
kunna styra dver transporterna till vigarna istillet, men priserna f6r
att nyttja dessa (framfor allt nir det giller lastbilstrafiken) dr ocksd
for 1dga. Kilometerskatt pd vigtrafiken och banavgifter skulle i
princip kunna kombineras si att ett samhillsekonomiskt bittre
utnyttjande av infrastrukturen skulle uppnés. Detta har dock visat
sig vara politiskt svirt att genomfora. Aven om man kan forst3 att
bide ekonomiska och politiska restriktioner gor det svart att uppnd
den ideala 16sningen, gdr det inte att undvika slutsatsen att for 18ga
brukaravgifter bidragit till otillricklig omfattning och 13g kvalitet
pd infrastrukturen.

Ett argument mot att prissittningen skulle kunna minska
problemen i infrastrukturen ir att det tar ldng tid innan nya
investeringar kan gora att tringseln minskar. Dirfér skulle
huvudeffekten av hojda priser pd kort sikt bara vara att begrinsa
utnyttjandet. Ett liknande argument hors ibland i debatten om
bostadsmarknaden: marknadsanpassade hyror skulle férvisso leda
till jimvikt mellan utbud och efterfrigan, men inte till storre
bostadsbestind pd kort sikt. Detta ir absolut ingen sjilvklar
slutsats, men det finns minga paralleller mellan problemen med
infrastrukturen och problemen pi bostadsmarknaden.

1.8 Beaktas sambanden mellan bostadsinvesteringar
och infrastrukturinvesteringar i tillrackligt hég
grad?

Problemen med infrastrukturen och pd bostadsmarknaden har flera
saker gemensamt. Savil nir det giller investeringar 1 bostider som 1
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infrastruktur behovs en ldngsiktighet. P& bida omridena har
priserna hillits konstlat 1dga vilket bér ha bidragit till att utbudet
blivit for litet 1 forhillande till efterfrigan. Stindiga koer ir ett
tecken pd dilig planering. Problemen med bostadspolitiken har
diskuterats linge (se t.ex. Lindbeck, 2012) medan infrastrukturen
tycks ha fitt betydligt mindre uppmirksamhet fram till ganska
nyligen.

SNS Konjunkturrdd 2012 konstaterade att investeringarna i
bostider, ovriga fastigheter och infrastruktur varit l3ga 1 ett
internationellt och historiskt perspektiv. Det forefaller rimligt att
tro att det finns ett samband mellan nivierna pd bostads- och
infrastrukturinvesteringar. Omfattningen och lokaliseringen av
bostadsbyggande péverkas av hur utbudet av infrastruktur ser ut
och kan komma att férindras. Det ir mojligt att bostadsbyggandet
begrinsats av bl.a. brister i, eller &tminstone av osikerhet om den
framtida utformningen av, infrastrukturen (utdver de regleringar
som begrinsat utbudet pd bostadsmarknaden av andra skil).
Samtidigt kan beslut om infrastrukturinvesteringar paverkas av
forvintad efterfrigan pd sddana investeringar och dirmed av
planerna fér bostadsbyggande. Att det finns brister i hur den
svenska bostadsmarknaden fungerar dr vilkint och det ir tinkbart
att de bristerna ocksd har bidragit till bristerna 1 infrastrukturen
(och vice versa)."

Nilsson m.fl. (2009, s. 38, s. 42) menar att det behévs bittre
analyser av “exploateringseffekter” s3 att effekterna pd bostads-
byggande och kommunikationsefterfrigan bittre kan beaktas i
kalkylerna av den samhillsekonomiska l6nsamheten av infra-
strukturinvesteringar. Aterigen dr det troligare att bristerna i
beslutsunderlaget lett till att investeringarna blivit f6r 13ga idn att de
blivit fér hoga.

1.9 Avslutande kommentarer

Det finns mycket som talar f6r att det lagts for lite resurser pd
infrastruktur 1 Sverige frin 1990-talet och framdt. Investeringarna i
infrastruktur har, under 2000-talet, varit 18ga i ett internationellt
och historiskt perspektiv. Detta bor ses som ett varningstecken
men betyder inte i sig att investeringarna varit fér liga. Stora
investeringar lingre tillbaka 1 tiden kan ha motiverat en nedgéing 1

2 Lindbeck (2012, s. 315) ir inne p3 ett liknande resonemang.
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investeringstakten, och flera av de linder som gjort stora
investeringar pd senare ir kan ha 6verinvesterat. Det som upplevs
som brister 1 infrastrukturen kan ibland bero p& andra faktorer.
Samtidigt finns det manga foérhillanden som pekar i riktning mot
att infrastrukturinvesteringarna varit foér l8ga. Prissittningen av
infrastrukturtjinster bidrar till hog efterfrdgan och litet utbud. Det
finns dock diligt med data 6ver hur stora bristerna i infra-
strukturen dr. Kostnader f6r forseningar till £6ljd av brister 1 infra-
strukturen och sambandet med bostadsinvesteringar verkar inte
beaktas 1 ndgon stoérre utstrickning i planeringen av infra-
strukturen. Nedgdngen i rinteliget under en lingre tid tycks inte
heller ha piverkat investeringarna i infrastruktur.

Ett stort problem, som uppmirksammats av flera experter (t.ex.
Nilsson m.fl., 2009, och Trafikanalys, 2011), ir att det saknas bra
statistik pd hur infrastrukturen utnyttjas och pd konsekvenserna av
brister i den. Det ir inte uppenbart vad detta har haft for effekt pd
infrastrukturinvesteringarna. I princip kan det lika girna ha lett till
att investeringarna blivit fér hoga eller gjorts pa fel omriden, som
att de overlag blivit f6r 18ga. Resonemangen i denna artikel leder
mig dock till slutsatsen att bristerna 1 statistiken gjort att bristerna 1
infrastrukturen underskattats och att bdde investeringarna och
underhillet dirfor blivit for 1iga.

Riksrevisionen (2012) lyfter fram flera av de problem som
noterats 1 denna artikel, t.ex. diligt underlag fér beslut om under-
hillsinsatser, bristande uppfoljning och l8ga priser f6r utnyttjandet
av infrastrukturen. Riksrevisionens fokus dr dock pd frigan om ett
effektivt utnyttjande av en given nivd pd utgifterna for infra-
strukturen, inte pi om den nivin i sig ir 6nskvird eller ¢j. Aven om
mycket av den analys och de slutsatser som Riksrevisionen
presenterar ir i linje med innehdllet i denna artikel, tycks
Riksrevisionen fista storre vikt vid risken att utgifterna for
infrastrukturen blir f6r héga. Det kan dock ha att géra med att de
inte heller gér nigon analys av data 6ver kvaliteten pd de tjinster
som infrastrukturen ska leverera."’

Om det finns imperfektioner i1 underlaget och processerna for
beslut om infrastrukturinvesteringar och -underhdll, som leder till
ett for kortsiktigt perspektiv och for lite resurser till infrastrukrur,

3 Riksrevisionen (2012) drar t.ex. slutsatsen (s. 89) att “Trafikverkets kunskap om
jirnvigsnitets tillstind p3 en detaljerad nivd ... ir god”. Detta kan jimféras med en slutsats
av Andersson (2011, s. 87) som konstaterar att "En knickfriga ir tillgingligheten till
férseningsstatistik pd en tillrickligt 13g nivd i jirnvigsnitet”.
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skulle ndgra “enkla regler” pd makronivd kunna motverka detta.
Finanspolitiska ridet (2008; 2009) har efterlyst bittre redo-
visningar av offentliga investeringar och foreslagit att det
dtminstone borde utredas om maélet f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande borde ersittas med ett mil for det totala
sparandet (dvs. finansiellt sparande plus investeringar). Finans-
politiska rdet (2008) pdpekade ocksi att statens finanser forr
styrdes av separata budgetar f6ér lopande utgifter (driftsbudget) och
investeringar (kapitalbudget). SNS Konjunkturrdd 2012 féreslog
att utgiftstaket for statsbudgeten borde kompletteras med ett
“investeringsgolv” for att se till att de offentliga investeringarna
inte nedprioriteras alltfér mycket. Det finns dock en uppenbar risk
att sddana forindringar inte skulle leda till en bittre (mer optimal)
standard pd infrastrukturen, si linge man inte 4tgirdar alla de
problem av mer mikrokaraktir som presenterats i denna artikel, av
Riksrevisionen (2012) och i andra utredningar (se referenslistan
nedan).

Ett steg i riktning mot att {8 bittre underlag for infrastruktur-
politiken i form av information om infrastrukturens standard
(utover den fysiska och tekniska kvaliteten) skulle kunna vara att
uppritta en permanent “haverikommission”. Den skulle t.ex. kunna
ansvara for en hemsida dir alla medborgare kan rapportera brister i
infrastrukturen. Informationen skulle kunna filtreras och samman-
stillas si att beslutsfattarna 16pande fir information om proble-
mens omfattning och utveckling 6ver tiden. Sidan statistik borde
kunna underlitta bide planering och uppféljning." En intressant
observation ir att det faktiskt finns en hemsida med data 6ver
tigforseningar (www.tdg.info) och att denna tillkommit pd privat
snarare in offentligt initiativ. Enligt uppgift frdn Trafikanalys tas
det nu fram bittre information om férseningar med hjilp av data
frén Trafikverket och detta ir delvis ett resultat av den privata
datainsamlingen.

' Jag vill tacka Nils-Gunnar Billinger som uppmirksammat mig p3 att en liknande idé fanns i
Trafikverksutredningen (SOU 2009:31): “En organisation dir kunskap om transport-
systemets ridande funktionalitet finns, méste ... etableras” (s. 123).
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2 Det reala behovet av
infrastruktur — en granskning av
empirin och vagen framat

Johan Nystrém

2.1 Inledning

Vintern 2009/10 var string och ledde till stora stdrningar pd
jirnvigen men dven for vigtrafiken. Sedan dess har tonliget 1
debatten om svensk trafikinfrastruktur successivt  hdjts.
Journalister, intresseorganisationer och politiker tycks vara 6verens
om att vi méste satsa mer pd infrastruktur. Alliansregeringen har
Okat anslagen till Trafikverket. Den enda kritik som uppkommit ir
av slaget att man satsat for lite.

Att olika intressenter argumenterar for “sina” projekt dr givet,
men vad finns det {6r underlag som pekar pd att de statliga anslagen
som helhet ir alltfér 18ga? Hur kan man pd ett vilunderbyggt sitt
motivera kade satsningar pd infrastruktur? I detta kapitel granskas
de argument som har forts fram och det underlag de bygger pa.
Vanligtvis framférs tre argument: Sverige har ligre investeringsniv
in andra linder, konjunkturliget motiverar finanspolitiska &tgirder
samt att det reala behovet av infrastruktur overstiger resurs-
tilldelningen i statsbudgeten. Ett ofta terkommande argument fér
jirnvigsinvesteringar dr det ger upphov till en klimatvinlig &ver-
flyttning frin vigtransporter. Denna aspekt behandlas inte vidare
hir. Argumentet har granskats av bla. Nilsson och Pyddoke
(2009), som drog slutsatsen att detta vare sig ir kostnadseffektivt
som klimatpolitik eller kan fi nigon storre effekt pd utslippen.

Foreliggande studie syftar till att granska argumenten som lyfts
fram for mer svensk infrastruktur. Begreppet infrastruktur avser
hir statligt finansierad jirnvig och vig.

I nista avsnitt diskuteras principiella argument som kan
anvindas foér att motivera hojda anslag infrastrukturinvesteringar.
Direfter granskas rapporter frin Nutek (2008), SNS (2012),
Konjunkturinstitutet (2012) och Trafikverket (2012) som p3 olika
sitt har argumenterat for hojda anslag. Slutsatsen dr att de
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empiriska underlag som finns f6r denna debatt ir svaga. I det
efterfoljande avsnittet diskuteras dirfér vad som kan goras for att
forbittra detta. Slutsatserna sammanfattas 1 sista avsnittet.

2.2 Argument fér mer infrastruktur

I princip kan politikerna enligt demokratisk ordning besluta om
infrastrukturprojekt utan ordentligt underlag. Har man gitt till val
pd att bygga hoghastighetstdg eller Sparvig City, trots att det inte
finns nigot ordentligt underlag som motiverar detta, s& dr det svért
att gd emot folkets vilja. Det finns ofta invindningar mot detta
resonemang, bland annat att beslutet om vilket parti man rostar pd
baseras pd mer in bara en sakfriga. Huvudpoingen ir dock giltig,
dvs. de folkvalda har mandat att fatta de beslut de anser befogade.

Samtidigt dr det av vikt att en transparent och 6ppen diskussion
fors om hur skattemedel ska spenderas. Nir det giller infrastruktur
sikerstills ett effektivt nyttjande av skattemedel ofta av den
vilutvecklade metodiken foér samhillsekonomisk analys eller
kostnads-nyttoanalys (CBA)'. CBA-kalkylen ir ett anvindbart
verktyg for att inom ramen for ett anslag rangordna projekt efter
deras samhillsekonomiska lénsamhet. Den besvarar dock inte
frigan om hur mycket som ska satsas pd infrastruktur i férhillande
till andra utgiftsposter inom statsbudgeten. For detta krivs att
andra sektorer utvecklar liknande och jimférbara metoder for att
beddéma samhillsekonomisk lénsamhet.

Utifrén ett nationalekonomiskt perspektiv kan man argumen-
tera pd tvd olika sitt for statligt finansierad infrastrukeur.

For det forsta kan investeringar 1 infrastruktur motiveras med att
det finns ett underliggande behov. Det kan uttryckas som att
transportbehovet kommer 6ka, vilket medfér att man méiste bygga
mer eller som att infrastrukturen ir eftersatt och dirmed behover
uppgraderas. I slutinden handlar det om att infrastruktursystemet
ska klara av att tillfredsstilla féretag och privatpersoners (dvs.
skattebetalarnas) behov.

Den samhillsekonomiska kalkylen kan nyttjas for att sikerstilla
lonsamhet. Det gors genom att jimfoéra behoven (uttryckt som
betalningsvilja eller nyttan av infrastruktur) med kostnaden for
konstruktion. Overstiger nyttan kostnaden ir projektet 16nsamt.

! Se Arbetsgruppen fér samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder inom transport-
omridet (ASEK) som Trafikverket ansvarar for.
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Det krivs dock mer av analysen dn s& for att motivera offentliga
satsningar pd infrastruktur. Ett ofta férbisett perspektiv dr att man
behover ta hinsyn till avkastningen av offentliga medel i1 andra
sektorer. Detta kriver ett alternativkostnadsperspektiv, dir netto-
nyttan frdn infrastruktursatsningar inte fir understiga nettonyttan
frin investeringar i andra sektorer. Aven om ett infrastruktur-
projekt dr Iénsamt kan det finnas andra investeringar, i t.ex.
forskning och utbildning, som har hoégre marginalavkastning.
Denna aspekt miste beaktas. Problemet ir dock att metoderna for
att berikna samhillsekonomisk nytta inte ir lika utvecklade i andra
sektorer och kalkylerna ir dirmed inte jimforbara.

For det andra kan man tinka sig ett finanspolitiskt argument.
Det baseras 1 grund och botten pd en uppfattning att offentliga
investeringar (t.ex. infrastruktur) kan verka kontracykliskt, dvs.
motverka inflation 1 hoégkonjunktur och arbetsloshet 1 ldg-
konjunktur. Det finns dock problem med att tidsmissigt anpassa
dtgirder s& de inte forstirker konjunktursvingningarna. Trots
sddana problem har vi pi senare tid sett att mycket offentliga
budgetmedel, framférallt 1 USA, anvinds i syfte att & iging
ekonomin efter finanskrisen.

Ett liknande argument ir att 18ga rintor och ligre kostnader till
foljd av forstirkt konkurrens i ligkonjunkturer kan motivera att
tidigareligga statliga infrastrukturprojekt. P4 s sitt blir det
billigare f6r staten att bygga infrastruktur.

Nir mer infrastruktur motiveras utgdr ofta argumentationen
frin ndgot av dessa perspektiv. Nistkommande kapitel avser att
kritiskt granska de rapporter som ofta ligger ull grund for
uttalanden i den svenska debatten. Hiller dessa fér nirmare
granskning?

2.3 Granskning av fyra svenska rapporter om
infrastruktur

De fyra studier som valts ut for granskning presenterar grunddata
for Sverige eller egna statistiska modeller.
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2.3.1 Nutek 2008

NUTEKs drsbok 2008 (Nutek, 2008) kom 4&ret innan den
problematiska vintern 09/10, men refererades flitigt i samband med
trafikproblemen som uppstod. Rapporten har en niringspolitisk
utgdngspunkt och inkluderar ett temakapitel om infrastruktur.
Baserat pd en litteraturstudie konstateras inledningsvis att det finns
en positiv korrelation mellan infrastrukturinvesteringar och
tillvixt. Direfter konstateras att Sverige “slipar efter” (s.113)
betriffande ny- och underhillsinvesteringar i infrastruktur jimfort
med 15 andra visteuropeiska linder. Utifrdn detta motiveras att
Sverige bor satsa mer pd nyinvesteringar och underhdll av
infrastruktur.

Analysen ir dock problematisk ur flera perspektiv. For det
forsta, litteraturgenomgangen till trots, tvistar fortfarande de lirde
om sambandet mellan infrastrukturinvesteringar och tillvixt.
Primirt handlar det om svirigheten att fastligga kausaliteten (se
bl.a. Kriiger, 2009 och OECD, 2008) - dvs. om infrastruktur-
investeringar ger mer tillvixt eller om det ir tillvixten som gor att
det satsas mer pd infrastruktur.

Vidare kommer statistiken om investeringsnivier frin
Euroconstruct, vars uppgifter inrapporteras frin enskilda forskare i
de olika linderna. Datamaterialet dr svirgenomtringligt och dess
ullforlitlighet kan ifrigasittas d& det ir mycket svirt att kontrollera
hur investeringar och underhill har tolkats av dem som rapporterar
1n.

For det tredje kontrollerar Nutek inte f6r vad som ir en optimal
standard pd infrastruktur, vilket innebir att jimforelsen mellan
linder blir irrelevant. Givet att ett land har en god standard pi
infrastrukturen initialt behéver det inte vara ett problem om
investeringsnivdn ligger pd en ligre nivd in genomsnittet. For
denna typ av studie krivs kontrollvariabler som trafikmingd och
initial standard p4 infrastrukturen.

Rapportens slutsats att Sverige behover ligga mer pengar pd
investeringar och underhdll av infrastruktur ir dirmed inte

tillrickligt underbyggd.

54



€ 2013:5 Det reala behovet av infrastruktur — en granskning av empirin och vagen framat

2.4 SNS 2012

SNS Konjunkturrdd analyserar 1 rapporten Enkla regler, svdra tider
(SNS, 2012) Sveriges stabiliseringspolitik 1 samband med finans-
krisen 2009. I detta arbete ingdr ett lingre avsnitt om infra-
strukturens roll. Konjunkturridet konstaterar, i likhet med Nutek,
att svenska investeringarna i infrastruktur ir l3ga 1 ett inter-
nationellt och historiskt perspektiv (s. 25). Till skillnad frdn Nutek
baseras Konjunkturrddets analys pd en databas frin OECD som
inkluderar “6vriga fastigheter och infrastruktur”. Tidsseriedata frén
denna killa gor gillande att Sverige inte har en onormalt vilut-
byged infrastruktur (s. 97). Aven om Konjunkturridet erkinner
svarigheten att definiera investeringarnas optimala niv och brister i
data, menar de att det rider en allmin uppfattning om att den
svenska infrastrukturen ir eftersatt (s. 97). Kontentan av den
deskrlptlva genomgdngen Ar att Sverige har, och har haft, liga
1nvester1ngsnlvaer 1 infrastruktur under en lingre tid, vilket medfér
att det “formodligen” (s. 103) 4r rimligt att investera mera i
infrastruktur. Analysen ska ses utifrin syftet att utforma en
finanspolitik.

Det finns dock brister i resonemanget. For det forsta ir
databaser med internationella jimforelser svirhanterliga. Denna
statistik baseras pd enkiter till de olika linderna. For Sverige dr det
Trafikanalys (som ansvarar for officiell statistik om kommunikat-
ioner i Sverige) som rapporterar. Aven om OECD-data ir att
betrakta som mer transparent in Euroconstruct data, kvarstir
problemet med exakta definitioner av utgiftsposter vid
internationella jimforelser.

Aven om data vore transparenta och rittvisande finns det
fortfarande problem med analysen. Till skillnad frin Nutek
uppmirksammar SNS Konjunkturrdd behovet av att kontrollera fér
den underliggande standarden pd infrastrukturen. De gir dock
vidare med analysen Det kan ifrigasittas om tidigare investerings-
nivi kan nyttjas som en proxy for en infrastrukturanliggnings
standard. Ett svenskt exempel ir Hallandsistunneln som kostat
svenska skattebetalare mycket, men inte bidragit positivt till
kvaliteten pd landets infrastruktur (Hultkrantz och Nilsson, 2004;
Riksrevisionen, 2011). Utdver investeringsproxyn omnimns ocksd
att det ”verkar dock rdda en allmin uppfattning ... att den svenska
infrastrukturen dr eftersatt® (s. 97), vilket det saknas nirmare
beligg for.
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Slutsatsen frn granskningen av SNS-studien (2012) ir att
rapporten har svaga grunder fér pistdendet om mer anslag till
infrastruktur.

2.5 Konjunkturinstitutet 2012

Konjunkturinstitutets rapport om Konjunkturliget mars 2012
(Konjunkturinstitutet, 2012) har ett allmint finanspolitiskt
perspektiv och kommer ut kvartalsvis. I marsnumret 2012
inkluderas en f6rdjupning om infrastruktur, dir det konstateras att
ytterligare medel till infrastrukturinvesteringar ir motiverat. For
att komma till den slutsatsen anvinds deskriptiv data frin
nationalrikenskaperna som visar att infrastrukturinvesteringarna i
forhillande till BNP har stigit sedan botten dr 2000 men ir nigot
ligre sedan 1990-talets mitt.

Konjunkturinstitutet (2012) relaterar satsningarna pd infra-
struktur till statens totala utgifter som ett pd hur politikerna
prioriterar infrastruktur relativt andra utgifter. Betriffande jirnvig
har andelen utgifter gitt upp sedan ligstanivdn &r 2000 och ligger
nu hogre dn under 1990-talet. Statliga viginvesteringar har haft en
positiv trend sedan 1990-talet. Sdledes konstateras att infra-
strukturinvesteringar har prioriterats upp de tvd senaste decenni-
erna, sirskilt sedan 4r 2000.

For att siga nigot om huruvida nivdn ir tillricklig eller inte,
relateras investeringarna till trafikmingden. Den har 6kat sedan
1990. Konjunkturinstitutet refererar till Trafikverket (2011a;
2011b) for pastidendet om kapacitetsbrister pd bdde vig och jirnvig.
P3 basis av detta konstaterar Konjunkturinstitutet att vig- och
jirnvigsinvesteringar som har genomforts har varit nédvindiga,
men inte tillrickliga (s. 126).

Till skillnad frdn Nutek (2008) och SNS (2012) baserar
Konjunkturinstitutet (2012) inte sin analys pd en internationell
jimforelse. Istillet anvinds en tidsserie pd svenska data som ir
transparent pd makronivd. Diremot refereras till Trafikverket for
att konstatera kapacitetsbrister och dirmed motiveras investeringar
i infrastruktur. Det ir problematiskt, di@ denna kapacitets-
problematik har blivit ifrigasatt (VTI, 2011a; VTI, 2012). Dirut-
over saknas ett resonemang om alternativkostnaden av satsningar
pa infrastruktur. Kan det finnas andra investeringar som ger bittre
utvixling pd tillvixt eller arbetstillfillen?
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Granskningen av rapporten visar att den inte utgér en tillricklig
grund for att mer medel ska satsas pd infrastrukeur.

2.6 Trafikverket 2012

Det mest omfattande arbetet pa senare tid om hur mycket som ska
satsas pd infrastruktur presenterades av Trafikverket 1 april 2012
(Trafikverket, 2012). Den s.k. Kapacitetsutredningen tar, till
skillnad fr8n ovanstiende rapporter, ett underifrinperspektiv och
avser att kartligga behovet av infrastruktur.

Startskottet for Trafikverkets uppdrag gir att finna 1 den
problematiska vintern 09/10. Trafikverket gjorde d& en uppféljning
av vad som hade orsakat de stora forseningarna pd jirnvigen.
Rapporten konkluderade att hilften av férseningarna var orsakade
av faktorer inom Trafikverkets ansvarsomrdde och resterande del
kunde forklaras av tdgoperatdrernas agerande (Trafikverket, 2010).

I mars efterfoljande &r gav regeringen Trafikverket 1 uppdrag att
utreda behovet av 6kad kapacitet 1 det svenska transportsystemet
fram till 2050. En forsta delrapport skulle fokusera pd kapaciteten
pd jirnvigen fram till 2021.

Begreppet kapacitet avser 1 detta sammanhang hur minga tig
eller bilar som kan vara pd banan eller vigen samtidigt. Principiellt
innebir kapacitetsbegrinsningar att jirnvigarna ir fullbelagda och
att det inte gir att kora flera tdg utan forsimrade marginaler
gillande sikerhet och tid. Betriffande vigar handlar kapacitets-
begrinsningar primirt om koer. En hog belastning medfér ocksd
svarigheter att f8 tid tll underh8ll samt att anliggningarna ir
mycket kinsliga for storningar.

Den férsta delrapporten som presenterades i1 september 2011
konstaterade att situationen pd jirnvigen ir anstringd, att det finns
ett uppdimt reinvesteringsbehov och att anslagen miste dkas frin
nuvarande nivd (Trafikverket, 2011c). Detta bekriftas i den
slutgiltiga rapporten som dven inkluderar alla transportslag fram till
2050 (Trafikverket, 2012). Den 6vergripande slutsatsen dr att det
behovs o6kade anslag till infrastruktur 1 form av underhill,
reinvesteringar, trimningsitgirder och nyinvesteringar for att
motverka kapacitetsbrister, givet den forvintade trafikékningen.
Utredningen inkluderar iven, i enlighet med fyrstegsprincipen,’

rstegsprincipen ir ett forhdllningssitt inom Trafikverkets planering for att forbittra
2 Fyrstegsprincip tt forhdllningssite Trafikverkets pl g for att forbite
infrastrukturen genom att (1) &verviga dtgirder som kan piverka behovet av transporter och
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forbittrade styrmedel som differentierade banavgifter, tringsel-
skatter men ocks3 effektivisering av Trafikverkets dtgirder.

Trafikverkets kapacitetsutredning ir utan tvekan det mest
gedigna arbetet av de granskade rapporterna, men metoderna och
tillvigagingssittet kan dven hir ifrigasittas. En allmin kritik kan
framforas om bristen pd transparens i kostnadsunderlagen. Det ir
svart att tringa igenom de fdrutsittningar och berikningar som
ligger bakom resultaten. P4 uppdrag av Konkurrensverket genom-
fordes &r 2011 ett forskningsprojekt for att skapa en kostnads-
databas gillande vigar. Det resulterade 1 en insikt att det inte gir att
folja Trafikverkets kostnader for att bygga vigar (Nilsson m.fl.,
2012). Utan ordentliga kunskaper om kostnaderna blir det ocksd
problem att uppskatta vad det kostar att tillfredsstilla framtida
behov.

Aven om vi ligger den problematiken &t sidan, kvarstir
frigetecken kring metoden for att ta fram behoven av infrastruktur.
Trafikverkets arbete inleds med att uppskatta det uppdimda
reinvesteringsbehovet for jirnvigen till 8,8 miljarder. Det ir ofta
dtergett 1 debatten som drift och underhdllsberget eller det eftersatta
underbdllet. Berikningen utgdr frin hur stor del av anliggningens
delar, sdsom spdrvixlar, signalstillverk, rils, sliprar m.m. som har
overskridit sin tekniska livslingd och vad det skulle kosta att
dterstilla. Det ir tillsynes en 6verblickbar och rimlig beriknings-
6vning men den leder dock tanken fel.

En rimlig utgdngspunkt fér vilka dtgirder som ska vidtas bor
istillet vara samhillsekonomisk effektivitet. Det sammanfaller inte
noédvindigtvis med att byta ut alla delar som har 6verstigit sin
tekniska livslingd. Om man utgdr frén teknisk livslingd riskerar
man att hamna 1 en situation dir spdrvixlar pi perifera bandelar
utan storre trafik byts ut fére nyare, men mer slitna, sparvixlar pd
hogtrafikerade strickor. Den samhillsekonomiska nyttan av att
byta ut en nyare men hogt belastad sparvixel, t.ex. i Alvsjé utanfor
Stockholm, ir sannolikt hogre dn att byta ut en gammal men
mindre nyttjad, t.ex. 1 Mojirv.

Séledes kan inte det uppdimda reinvesteringsbehovet definieras
efter teknisk livslingd utan bér utgd frin de samhillsekonomiskt
motiverade dtgirderna som inte blivit genomférda pd befintlig
infrastruktur. For detta krivs samband om hur 3tgirder pdverkar

resor samt valet av transportsitt, (2) genomféra dtgirder som medfér ett mer effektivt
utnyttjande av den befintliga infrastrukturen, (3) bygga om och till sist, (4) nyinvestera.
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bl.a. forseningar. Dessvirre finns inte nigra sddana métt tillgingliga
1 dag (VTI, 2011b). Omfattningen av det uppdimda reinvesterings-
behovet kan siledes vara bide storre och mindre dn de uppskattade
8,8 miljarderna. Betriffande vigar omnimns inget uppdimt
reinvesteringsbehov utan det konstateras att mer 90 procent av
vignitet dr i ett bra tillstdnd 1 dag.

Uppdraget 1 Kapacitetsutredningen gick ut pd att stirka
kapaciteten 1 infrastrukturen och det m3 forslagen gora. Det ingick
inte 1 uppdraget att titta pd hur de foreslagna 6kningarna 1 medel
forhdller sig till alternativa utgiftsposter 1 statsbudgeten, vilket
medfor att man inte kan nyttja dessa resultat for att iska mer anslag
till infrastruktur.

2.7 Sammanfattning av granskningarna

Utifrdn de tv8 ovan angivna typerna av argument for okade
satsningar pd infrastruktur kan det konstateras att samtliga
granskade rapporter primirt argumenterar utifrdn det reala behovet
av infrastruktur och inte utifrin ett finanspolitiskt perspektiv.
Trots att SNS (2012) och Konjunkturinstitutet (2012) har en
uttalade finanspolitisk infallsvinkel argumenterar de for att det
finns ett realt behov f6r mer infrastruktur. Granskningen visar
dock att dataunderlaget ir bristfilligt. Dirutéver inkluderar ingen
ett alternativkostnadsperspektiv, vilket medfér att man inte kan dra
slutsatsen att mer pengar ska satsas pd infrastruktur, d&
avkastningen 1 andra sektorer ir okind.

Nutek (2008) och SNS (2012) anvinder internationella jim-
forelser foér att studera den optimala nivin pd infrastruktur-
investeringar. Ett sdant mitt blir intetsigande utan en kontroll f6r
transportbehovet och standarden pd befintlig infrastruktur. Dirtill
brister dataunderlagen i transparens. Aven Trafikverkets (2012)
métt om underhillsberg ir felaktigt.

Sdledes utgdr ingen av de granskade rapporterna frin en
finanspolitisk argumentation f6r mer infrastruktur. Istillet
argumenteras for att det finns ett realt behov f6r infrastruktur, dvs.
att infrastrukturen ir eftersatt eller att transportbehovet kommer
6ka mer dn vad man planerat f6r. Dataunderlaget fér detta lyser
med sin frdnvaro, mitten ir felvisande och det redogors inte for
alternativkostnaden av att satsa pd andra sektorer. P4 basis av detta
finns det inte en tillricklig grund fér att yrka pd mer infrastrukeur.
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2.8 Hur gar vi framat

P3& grundval av ovanstdende rapporter gir det inte att pd ett
vilunderbyggt sitt motivera storre satsningar pd infrastruktur.
Frigan dr dock vad som krivs for att gora det?

Ett forsta steg dr att utveckla samhillsekonomiska kalkyler pd
andra omrdden in transportsektorns (Lars Hultkrantz skriver mer
om detta 1 sitt avsnitt). Det handlar om att kunna jimfora
nettonyttan av anslag till olika sektorer sisom hilso- och sjukvérd,
utbildning, forskning, miljé osv. Samhillsekonomiska berikningar
nyttjas till viss del 1 dessa sektorer men inte 1 lika stor omfattning
och med samma utvecklade metodik som 1 transportsektorn.
Positiva initiativ gdr att finna, sdsom Naturvirdsverkets uppdrag
frdn regeringen att utveckla tillimpningen av samhillsekonomiska
analyser gillande miljomalen. Det kan ocksi nimnas att man i
Norge har en tradition av att gora samhillsekonomiska kalkyler 1
fler sektorer 4n 1 transportsektorn, dven om de 1 praktiken inte haft
s& stor inverkan pd politiska beslut (se Gro Holst Voldens kapitel).

Ett andra steg dr att stirka den bristfilliga uppféljningen av de
samhillsekonomiska kalkylerna i transportsektorn (Riksrevisionen,
2012). Utan en ordentlig uppféljning finns risk att rankningen av
projekt efter ldnsamhet blir felaktig. Planeringsverktyg sdsom den
samhillsekonomiska kalkylen bygger pid prognoser om framtida
efterfrigan och uppskattning av kostnader. De kan oméjligt
stimma exakt, men si linge grundfdrutsittningarna ir lika och
felmarginalerna ir normalférdelade kan olika projekt jimféras med
varandra. Problemet ir dock att kalkylerna vildigt sillan {6ljs upp
och vi vet inte heller om prognosfelen ir stérre 1 smi eller stora
projekt, 1 olika delar av landet, 1 jirnvig eller viginvesteringar.

Bristen pd uppfoljning har ocksd paverkan pd produktiviteten 1
byggandet. En vetskap om att politikerna i slutinden inte féljer
upp hur anslagen spenderas péaverkar Trafikverkets, och i
forlingningen entreprendrernas, incitament (Nilsson m.fl., 2012).
Det ir inte trovirdigt att stilla krav pd produktivitetsférbittringar
(som Trafikverket f6r nirvarande har), samtidigt som uppféljning
inte sker av o6kade anslag. Varfor ska en myndighet som
Trafikverket forbittra sig under sddana premisser?
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2.9 Avslutande kommentarer

Samtliga partier 1 riksdagen, mdinga intresseorganisationer,
journalister, ledarskribenter och vilrenommerade institut ir
overens om att Sverige behover satsa mer pd infrastruktur. Min
granskning av underlaget fér argumentationen finner stora brister.

Granskningen visar att argumentet fér mer infrastruktur pga. att
Sverige har investerat mindre dn andra europeiska linder haltar. For
det forsta dr dataunderlagen inte transparenta, vilket forsvdrar alla
jimforelser. For det andra dr médtten intetsigande utan att
kontrollera for olika linders behov och standarden pid den
befintliga infrastrukturen.

Vidare konstateras att det pistddda drift- och underhéllsberget 1
jirnvidg dr feldefinierat. Att utgd frin den tekniska livslingden
medfor att man hellre byter en gammal spirvixel pd en perifer del
av jirnvigen in en sliten, men nyare, sparvixel pd en hogtrafikerad
stricka. Istillet boér berikningen utgd fr&n sambhillsekonomiskt
motiverade dtgirder som inte blivit genomférda. Om dessa vet vi
inget 1 dag. P4 vigsidan visar dock den bista tillgingliga studien att
90 procent av vigarna (eller infrastrukturen) ir i bra skick.

Ingen av rapporterna lyfter frigan om okade anslag till infra-
struktur skulle kunna goéra storre nytta 1 nigon annan sektor. Det
finns alltid en alternativkostnad, 1 form av satsningar pd vard, skola,
omsorg, utbildning, forskning eller skattesinkningar som maiste tas
hinsyn till. Slutsatsen av detta avsnitt dr att argumenten for att
satsa mer pd infrastruktur som fors fram i Sverige, inte ir vil
underbyggda. Det finns inte fog for de uttalanden som gérs om
bristande satsningar pd infrastruktur.

Politik handlar 1 mingt och mycket om att fatta beslut baserat
pd ofullstindig information. Politiker har ocks3 ritt att prioritera i
motsatt riktning till samhillsekonomiska virderingar. Diremot bor
det gi att kriva ett underlag fér hur de motiverar sidana beslut.
Det ir av vikt att ordentligt underlag inférlivas 1 diskussionen fér
hur skattemedel ska spenderas. Jag visar att sd inte dr fallet
betriffande diskussionen om mer pengar till infrastruktur.
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3 Finansiering av infrastruktur — ar
privatfinansiering ett alternativ?

Urban Karlstrom

3.1 Inledning

Detta kapitel fokuserar pi finansiering av transportsektorns
infrastruktur. Under de senaste decennierna har det i minga linder
vuxit fram olika modeller f6r samverkan mellan stat och privat
sektor foér att engagera den privata sektorn 1 finansieringen av
infrastrukturen (s.k. offentlig-privat samverkan, OPS-modeller).
OPS-modeller kan utformas pi minga olika sitt och motiven
vixlar. Trots att Sverige tidigt avreglerade sin transportsektor finns
det f8 exempel pd privat finansiering. Det mest kinda ir
Arlandabanan som byggdes pd 1990-talet.

Vilka 4r motiven for det okade inslaget av alternativa
finansieringsformer internationellt? Gar det att dra nigra entydiga
slutsatser for svensk del av de senaste drens utveckling? Den
overgripande friga som kapitlet fokuserar pd ir skilen fér, och
nyttan av att, engagera den privata sektorn i finansieringen av
transportsektorns infrastruktur.

3.2 Brister i dagens infrastrukturinvesteringar

Investeringar i transportsektorns infrastruktur har varit féremal for
en kritisk diskussion under minga r 1 Sverige. Riksrevisionen
(2012) har tex. i en serie granskningar lyft fram grundliggande
problem nir det giller infrastrukturinvesteringar. Kritiken handlar
framfor allt om effektiviteten 1 investeringsverksamheten. Och d&
ir det effektivitet ur bdde allokerings- och resursutnyttjande-
perspektiv som avses.

Nigra av de centrala problemen har att goéra med den
overgripande allokeringseffektiviteten. Granskningarna av infra-
strukturinvesteringar 1 Sverige pekar pd att:

65



Finansiering av infrastruktur — ar privatfinansiering ett alternativ? € 2013:5

- en ojimn och otillricklig anslagstilldelning forsvarar en ling-
siktig  planering av  sambhillsekonomiskt  motiverade
investeringar,

- det finns en betydande risk att investeringarna styrs av
kortsiktiga politiska éverviganden,

- nyttan med projekten &verskattas och kostnaden under-
skattas 1 beslutsunderlagen.

En andra grupp av kritik ir direkt kopplad till resursaspekterna 1
enskilda projekt (Riksrevisionen, 2010; 2011a):

- suboptimal avvigning mellan investeringar och drift/under-
hill i ett investeringsprojekt

- kostnadsoverskridande vid genomférandet av investerings-
projekten

- tidsplaner som inte hiller.

Alternativa finansieringsformer adresseras inte i den férsta gruppen
av problem, men vil 1 den andra. Oavsett finansieringsmodell har
staten det dvergripande ansvaret for att sikerstilla den optimala
nivin pd infrastrukturinvesteringarna. Den statliga planerings-
processens effektivitet avgdér huruvida samhillsekonomiskt
motiverade projekt kommer till stind eller inte, i princip oberoende
av finansieringsmodell.

Problemen med resursutnyttjande har helt och hillet att gora
med utformningen av enskilda infrastrukturinvesteringar. Valet av
finansieringsmodell har dirfér en direkt biring pd detta problem.
Ritt utformat kan en OPS-l6sning vara betydligt effektivare dn en
helt offentligt styrd och genomférd investering. Men det ir inte
sjilvklart.

Under benimningen OPS samlas ménga typer av projekt och
olika modeller tillimpas 1 olika linder. Det finns ingen enhetlig
utformning av ett OPS-projekt. Det grundliggande ir att ett OPS-
projekt innebdr att ansvar (och dirmed risk) o6ver en ling
udsperiod flyttas frin den offentliga sektorn till den privata
sektorn mot en ekonomisk ersittning. Ansvarsomriden som
overfors till den privata sektorn kan omfatta bl.a. design av projekt,
byggande, finansiering, drift och underhill. Olika projekt har olika
kombinationer av offentlig/privat ansvarsférdelning inom de olika
omridena. Dirav den omfattande floran av beteckningar p4 olika

OPS-l6sningar (BOT  (Build-Operate-Transfer), BLT (Build-
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Lease-Transfer), m.m. Efter kontraktsperiodens utging overfors
anliggningen till den offentliga sektorn. Kontraktsperioderna ir
ofta mycket linga, t.ex. 30-40 r.

3.3 Den traditionella svenska modellen for
finansiering

I Sverige dr den traditionella och helt dominerande finansierings-
modellen av transportinfrastruktur anslag 6ver den statliga
budgeten. Anslagsutgifterna ir mycket stora. Den totala
ekonomiska ramen for transportinfrastruktur uppgér till 6ver 500
miljarder kr. fér perioden 2014-2025 (Prop. 2012/13:25). En om-
fattande planeringsprocess ligger bakom de investeringar och
anslag som riksdagen beslutar om. Planeringsprocessen ir sjilvfallet
nira kopplad till finansieringsmodellen. Det ligger dock utanfér
syftet med denna artikel att diskutera den svenska planerings-
processen'.

Bakgrunden till att transportinfrastrukturen finansieras via
direkta anslag ir den grundliggande synen pd statsbudgeten.
Statsbudgeten ska utformas si att riksdagen f&r full insyn 1 all
statlig verksamhet och de finansiella konsekvenserna, dels for att
kunna gora prioriteringar mellan olika samhillssektorer, dels for att
kunna avgora vilken balans budgeten ska ha utifrdn ekonomisk-
politiska éverviganden.

Medfinansiering frin kommunerna har 6kat de senaste ren 1
Sverige. Motivet har varit att kunna snabba pd vissa projekt. Det
innebir att en kommunal foérskottsbetalning tidigareligger ett
projekt staten senare mdste betala med anslag. Den kommunala
medfinansieringen paverkar dirmed i vilken ordning infrastruktur-
projekten genomférs. Kommunal forskottsbetalning har dirmed
inneburit en ”griddfil” f6r vissa projekt. Den medfér en betydande
risk fér att investeringsprogrammet inte fir den optimala
utformningen frin ett samhillsekonomiskt perspektiv (de projekt
med storst samhillsekonomisk nytta bér genomféras férst) och
binder upp statliga anslag i framtiden (Riksrevisionen, 2011b).

Vissa mycket stora infrastrukturprojekt har ocksd haft som en
forutsittning fran statens sida att de till viss del ska samfinansieras

' I Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:49) diskuteras planeringsprocessen och
alternativa finansieringsmojligheter nirmare.
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med den kommunala sidan. Infrastrukturprojekten i Stockholm ir
exempel pd det.

Under decennier har brukaravgifter inom transportsektorn
diskuterats. Genom de senaste drens tekniska utveckling har en
principiell diskussion ocksd fdtt sina praktiska applikationer. Det
har framforallt skett internationellt. I Sverige finns det ndgra
exempel dir brukaravgifter har inférts for att finansiera infra-
strukturinvesteringar. Den teoretiska utgdngspunkten f6r brukar-
avgifter ir att de ska styra transportarbetet mot det samhills-
ekonomiskt optimala, inte att de ska vara en finansieringskilla. I
praktiken innebir de dock bida delar. Sliende exempel ir tringsel-
avgifterna 1 Stockholm som anvinds fér att finansiera delar av
byggandet av kollektivtrafik och de nyligen inférda avgifterna i
Goteborg som ska finansiera nyinvesteringar 1 transportinfra-
strukturen 1 Vistsverige. En direkt koppling mellan intikten frin
brukaravgifter och en specifik investering finns dock inte.
Brukaravgifterna ir snarare en del av en férhandlad paketlésning
mellan stat och berérda regioner och kommuner.

I den senaste infrastrukturpropositionen preciserar regeringen
under vilka férutsittningar som medfinansiering frin kommuner,
landsting eller féretag kan ske. Det kan bla. vara for att gora en
ulliggsinvestering till en statlig investering. Forutsittningarna for
lanefinansiering faststills ocks3. Endast 18n 1 Riksgildskontoret
accepteras och did bara om framtida kapitalkostnader inte betalas
med framtida anslag (i princip nir brukaravgifter anvinds). Privat
lanefinansiering och dirmed ODPS-alternativ tilldts inte (Prop.
2012/13:25).

Avregleringen av den svenska transportsektorn de senaste
decennierna har gitt ldngt. Jirnvigssektorn har Sppnats for en
mingd olika entreprendrer som opererar olika linjer och driver
olika verksamheter. Byggandet av infrastruktur har ocksd for-
indrats frin att ha skett 1 egen regi inom staten till att staten i
princip upphandlar all investering, drift och underhill av privata
aktorer. Konkurrensutsittningen har varit betydande. Privat
finansiering av transportinfrastrukturen har dock i stort sett varit
obefintlig, med i princip ett undantag.
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3.4 Erfarenhet fran ett OPS-projekt

Undantaget nir det giller privat finansiering av transport-
infrastruktur dr Arlandabanan. Arlandabanan ir en jirnvigslinje till
Arlanda flygplats inklusive stationer vid flygplatsen. Projektet
bestdr av olika delar’: ett dubbelspdr frin Stockholms infart till
Rosersberg dir spiret viker av frdn stambanan till Arlanda
flygplats, spar fram till flygplatsen, stationer vid flygplatsen och en
jirnvigslinje norr om flygplatsen som &terknyter forbindelsen med
stambanan. Riksdagen tog principbeslut att bygga Arlandabanan
med privat medverkan samt att finansiera delar av projektet med
anslag 1993. Aret efter slots avtal med det privata konsortiet,
Arlanda Link Consortium. Banan invigdes 1999.

Projektet dr ett BOT (build, operate and transfer) projekt
samfinansierat mellan staten och det privata konsortiet. Det privata
konsortiet byggde Arlandaspiret (fr@n stambanan till Arlanda),
stationerna vid flygplatsen och den s.k. norra béjen. Hela projektet
gick inte att finansiera med privat kapital utan staten stod for vissa
investeringar (norra béjen och delar av anslutningskostnaderna till
stambana) samt bidrog med ett villkorslin pd 1 miljard kronor.
Konsortiet finansierade &terstiende delar av projektet och dtog sig
att driva banan i 45 &r (med mojlighet till 10 4rs forlingning).
Genom att fi helhetsansvar under en 45-irs period kunde det
privata konsortiet optimera investeringar och drift- och under-
hillsinsatser. Det privata konsortiet bir i princip hela risken i
projektet, inklusive marknadsrisken (intiktsnivin bestims helt och
hillet av marknaden utan garantier fr8n staten). Projektet
innehéller en del innovativa inslag, bl.a. en vinstdelningsmekanism
mellan staten och det privata konsortiet som faller ut nir l8nen
betalats tillbaka. Det har till dags dato inte varit fullt méjligt att
utvirdera projektet pd grund av att kostnadsutfallen inte ir kinda.
Det ir inte heller principiellt méjligt att fullstindigt virdera ett
OPS-projekt innan man kan 6verblicka hela livscykeln. Den slutliga
analysen och bedémningen av Arlandabanan 3terstdr alltsd att gora.

I minga linder finns en stérre erfarenhet av olika OPS-
l6sningar dn 1 Sverige. I en OECD-studie (OECD, 2008)
redovisades en internationell sammanstillning av situationen fram
till 2005. Sammanstillningen visade att under perioden 1985-2005
genomfordes 502 OPS-projekt inom vig- och jirnvigssektorn till

? En utférlig beskrivning av Arlandabanan finns i Nilsson m.fl. (2008), samt Riksrevisionen
(2004).
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ett samlat virde av drygt 322 miljarder US dollar. Tv3 tredjedelar av
projekten var vigprojekt och resten jirnvigsprojekt. Projekt
forekom 1 alla delar av virlden, men drygt hilften genomfordes i
Europa och Nordamerika. Flest antal projekt i ett enskilt land stod
Storbritannien fér. Utvecklingen har fortsatt. I USA har flera
delstater de senaste dren indrat sin lagstiftning for att mojliggora
OPS-16sningar. OECD-studien visade att ytterligare 500 OPS-
projekt planerades for de kommande 3ren.

3.5 OPS - en ny finansieringskalla?

Aven om antalet OPS-projekt ir stort kan man konstatera att
huvudmodellen fér finansiering av infrastruktur inom transport-
sektorn ir offentlig finansiering utan nigot engagemang frin den
privata sektorn. Det dr naturligt med tanke pi de speciella
egenskaper som transportinfrastrukturen har. Infrastruktur for
transporter ir avgdrande for att ett samhille ska fungera och
infrastrukturen utgdér ofta ett naturligt monopol. Kostnaderna
minimeras om endast ett alternativ tillhandahills. Minga infra-
strukturanliggningar ir ocksd en kollektiv vara. Upp till sin kapa-
citetsgrins kan fler utnyttja infrastrukturen utan att det pdverkar
andras utnyttjande negativt. Utnyttjandet av transportinfra-
strukturen ger ocksd upphov till externaliteter som ir svdra att
prissitta. Det ir med andra ord sjilvklart att det offentliga har den
avgorande rollen for att tillhandahdlla transportinfrastruktur.

Trots det argumenterar minga for privat finansiering. Ett
argument som ofta framférs ir att en OPS-sning ir ett sitt att
hitta nya finansieringskillor fér investeringar nir dessa trings
undan av andra utgifter.

Nir statsskulden i minga linder har drivits upp kan de
anstringda statsfinanserna gi& ut o6ver samhillsekonomiskt vil
motiverade infrastrukturinvesteringar. D3 kan det ligga nira till
hands att vilja en privat finansiering av infrastruktur som annars
inte skulle komma till stind. Det motivet kommer sikert fi en
storre betydelse de nirmaste dren pd grund av den statsfinansiella
krisen i flera linder. Genom att t.ex. lita en privat aktor, eller ett
statligt bolag, ta upp l&n kommer inte l&net att liggas till
statsskulden, trots att det kan binda upp staten finansiellt under
lang tid. Det méste dirfor finnas rigordsa regler som korrekt visar
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de langsiktiga finansiella dtagandena fér staten av olika finansie-
ringsmodeller.

I Sverige har kommunal medfinansiering varit ett icke-
ovisentligt inslag de senaste &ren for att finansiera infrastruktur.
De svenska statsfinanserna ir dock i1 mycket gott skick och
“avlastningsargumentet” ir siledes inte ett skil f6r en kommunal
medfinansiering. En stat som har skott statsfinanserna bér ocks3 ha
de ligsta finansieringskostnaderna. Det billigaste sittet att
finansiera infrastruktur 1 Sverige (och i de flesta linder) ir via
statens ldnemdjligheter.

Det ir litt att tinka sig olika situationer nir det kan vara svért
att dver statsbudgeten finansiera infrastruktur ett enskilt ar. D4 kan
privat finansiering (eller kommunal medfinansiering) mojliggdra en
onskvird tidigareliggning av projekt. Det kan siledes vara ett
instrument f6r att omférdela kostnader éver tiden.

Det ir viktigt att inte blanda ihop finansieringskillan med vem
som slutligen bir kostnaderna. Kapitalkostnaderna méste betalas av
nigon dven om investeringen finansierats via den privata
kapitalmarknaden. Det finns inga innovativa finansieringslésningar
som kan bortse frin det. Till ”syvende og sidst” mdste kapital-
kostnaderna biras, antingen av skattebetalarna eller anvindarna av
infrastrukturen i form av avgifter, eller en kombination av bida.

Kapitalkostnaden kan mycket vil biras helt eller delvis genom
de avgifter, t.ex. biltullar eller broavgifter, som tas ut. Attityden till
att ta ut avgifter varierar mycket mellan linder. Det &terspeglar
svirigheten 1 att utforma optimalt korrekta avgifter. Anvinds en
avgift for finansiering kan den litt bli ineffektiv genom att den
tringer undan trafik pd infrastruktur med god kapacitet. Det pdgir
en intressant utveckling av nya avgiftsmodeller.

Om det inte finns brukaravgifter kommer antingen dagens eller
morgondagens skattebetalare att f3 bira kostnaderna. En privat
finansieringsmodell kan mycket vil innebira att skattebetalarna 1
dag eller i framtiden de facto betalar investeringen genom de
betalningar som staten gor till det privata konsortiet.
Finansieringens utformning pdverkar ocksi alltid allokeringen av
kostnader mellan generationer Det ir utan tvekan en central och
viktig friga nir det giller finansiering av infrastruktur som ofta
negligeras 1 debatten.

Argumentet att en OPS-16sning (eller kommunal med-
finansiering) innebir en mojlighet till “nya pengar” ir siledes svagt.
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I slutindan ir det antingen skattebetalarna (i dag eller 1 morgon)
eller brukarna av infrastrukturen som betalar.

3.6 OPS kan oka effektiviteten

Finansieringsaspekten ir inte det avgdrande perspektivet fér om
man ska vilja en OPS-16sning eller inte. Valet av modell bér istillet
styras av vilken utformning som dr mest effektiv ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Med det som utgingspunkt finns
det en del starka skil f6r OPS-16sningar.

Effektivitetsaspekterna bér analyseras ur tvd olika perspektiv.
Det forsta ir allokeringsaspekten. Infrastrukturinvesteringar ir
motiverade endast om den samhillsekonomiska nyttan summerad
over investeringens hela livscykel 6verstiger de totala samhilleliga
kostnaderna. Grundliggande for ett infrastrukturprojekt ir en
CBA-analys av projektet. Det ir statens entydiga uppgift att
rangordna olika projekt utifrdn deras samhillsekonomiska nytta.
Huruvida finansieringen av projektet goérs pd det ena eller andra
sittet ir helt underordnat den grundliggande samhillsekonomiska
bedémningen av projektet.

Ytterligare en aspekt pid effektiviteten ur ett allokerings-
perspektiv dr hur infrastrukturen utnyttjas. Enligt ekonomisk teori
ska anvindaren betala den lingsiktiga samhilleliga marginal-
kostnaden foér optimalt utnyttjandet av en trafikinvestering. Det
inkluderar externaliteter av olika slag. Denna princip for avgifts-
uttag kan litt komma i motsatsstillning till hur avgifter behover
utformas fér att finansiera investeringen. Avgiftsutformning fér ett
OPS-projekt ir sdledes helt avgorande f6r om det ska bidra till ett
samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av trafikinvesteringen
eller inte. De senaste irens tekniska utveckling &ppnar fér nya
sofistikerade avgiftsutformningar som gor det littare att utforma
avgifterna optimalt ur samhillsekonomiskt och finansiellt
perspektiv. Avgifter som tidigare bara var teoretiska konstrukt-
ioner har med dagens IT och positioneringstekniker blivit praktiske
mojliga.

Den andra aspekten ir effektiviteten i resursutnyttjandet. Det
handlar om att minimera kostnaden fér ett givet projekt utan att
tumma pd kvaliteten. Ur detta perspektiv kan OPS-modeller vara
att foredra framfor rent offentligt genomférda investeringar.
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Ett starkt motiv fé6r OPS-l6sningar ir att de mojliggor en
optimal avvigning mellan initial investering och kontinuerliga
underhillsinsatser under projektets livstid. En vinstdriven
organisation som har ansvaret for helheten kan optimera livscykel-
kostnaden. En stérre investering initialt kan leda till ligre under-
hillsinsatser och dirmed den mest kostnadseffektiva 16sningen.
Offentlig finansiering via &rliga anslag och separata anslag fér
investeringar och for drift- och underhill som situationen har varit,
och ir, 1 Sverige frimjar inte effektivitet i resursanvindningen. Det
ir en institutionell struktur som leder till ineffektiviteter.

I fallet Arlandabanan fick det privata konsortiet det totala
ansvaret for att driva och underhilla investeringen under minst en
45-3rs period, vilket ger en forutsittning f6r en minimering av
projektets kostnader under hela dess livstid. Kontraktets exakta
utformning ir avgoérande fér om optimeringen av kostnaderna
kommer till stind, men férutsittningen finns genom att bide
investering, drift och underhill ingdr i samma kontrakt.’

3.7 Optimal hantering av risk och kontraktens
utformning

En av de avgorande aspekterna om ett OPS-uppligg blir fram-
gdngsrikt eller inte dr hur riskerna kopplade till projektet fordelas.
Det finns ménga typer av risker forknippade med ett trafik-
infrastrukturprojekt, t.ex. design av projektet, konstruktion och
byggande, efterfrigan och anvindning av infrastrukturtjinsten,
drift, finansiering, politisk osikerhet, miljdaspekter och force
major.

Den grundliggande synen pd frigan om allokering av risk ir att
den part som ir bist limpad fér att hantera risken ocksd ska bira
den. Det innebir att kontraktsutformningen 1 detta avseende ir
helt avgérande fo6r om OPS-alternativet ir optimalt eller inte. En
del, men inte all, risk ska definitivt biras av det privata konsortiet. I
princip all risk kopplad till sjilva projektet kan bist férutses och
hanteras av det privata konsortiet och bér dd biras av det (det kan
sjilvfallet finnas omstindigheter som gor att en riskdelning kan
vara optimal iven i detta avseende, t.ex. vid forekomsten av
arkeologiska limningar). Annan risk, extern 1 férhdllande till

* I Nilsson (2009) finns en utférlig diskussion om kontrakt i infrastrukturprojekt.

73



Finansiering av infrastruktur — ar privatfinansiering ett alternativ? € 2013:5

projektet (t.ex. inflationens utveckling) och helt utanfér det privata
konsortiets kontroll, bor istillet biras av den offentliga huvud-
mannen. Dock kan man dven nir det giller dessa risker l3ta den
privata aktdren bira dessa om det gir att hitta en rimlig
forsikringslosning.

En noggrann genomging och precisering av risker ir helt
avgorande for en framgingsrik OPS-l6sning. Genom att infra-
strukturprojektens utformning ir reglerade 1 kontrakt finns férut-
sittningar fér en genomtinkt och optimal férdelning av risk. Ett
kontrakt som ir juridiskt bindande mellan en offentlig och en
privat part ger en god grund for ett optimalt utformat och
langsiktigt hillbart projekt. Genom att reglera ansvaret for riskerna
1 ett kontrakt blir dessa tydliga och transparenta. I en byrikratisk
planeringsprocess och ett politiskt beslutsfattande finns inte lika
starka incitament att tydliggéra och transparent redovisa ett
projekts risker.

Sjilvklart kriver en privat part som tar pd sig en risk dven en
finansiell kompensation fér det. Hir ligger avvigningen
(transferering av risk och finansiell kompensation) som avgér om
ett OPS-projekt ir intressant. Men det ir &terigen den exakta
utformningen som avgér om ODPS-alternativet blir en framging
eller inte. Man kan konstatera att mdnga OPS-kontrakt inte har
varit tillrickligt vil utformade vilket lett till l1inga, besvirliga och
kostsamma omférhandlingar (OECD, 2008).

En annan viktig faktor i ett framgingsrikt OPS-alternativ ir att
kontraktet dr utformat s& att det ger incitament till innovationer.
Det ir speciellt viktigt inom transportinfrastrukturomridet efter-
som tidsperspektivet dr ldngt. Kontraktet méste ge det privata
konsortiet incitament att utveckla nya och bittre 16sningar pd den
uppgift man dtagit sig. En vinstdriven organisation dir ersittningen
ir prestationsbaserad ger principiellt sett den bista forutsittningen
for en lingsiktigt kostnadseffektiv 1¢sning genom att det stimulerar
till innovationer.

Kontraktets utformning ir helt avgérande fér om ett OPS-
alternativ ir att foredra. Ett mycket noggrant arbete krivs for att nd
ett optimalt och ldngsiktigt hédllbart projektuppligg. Nir vil
kontraktet ir slutet s§ kommer den offentliga huvudmannen att ha
begrinsade mojligheter att pdverka och félja projektets olika
detaljer. Ur det perspektivet ir det nédvindigt att upphandlingen
gors 1 storsta mojliga konkurrens. Upphandlingsprocessen méste
utformas si att det stimulerar till en effektiv och internationell

74



€ 2013:5 Finansiering av infrastruktur — ar privatfinansiering ett alternativ?

konkurrens. Det ger bittre forutsittningar for ett kostnads-
effektivt resultat, och utgér ocksd en god grund for ett fram-
gdngsrikt kontraktstecknande.

3.8 Avslutande kommentarer

Alternativa finansieringslsningar har diskuterats och provats
virlden 6ver de senaste decennierna. Det ir inte en vig till nya
ekonomiska resurser. I slutindan kommer skattebetalarna eller
brukaren av infrastrukturen att betala oavsett hur projektet har
finansierats. Diremot kan en ODPS-16sning oka effektiviteten 1
byggandet och driften av infrastrukturprojekt inom transport-
sektorn, och dirmed sinka den totala kostnaden.

De senaste decenniernas empiriska erfarenheter pekar pi hur
avgorande projektens struktur och kontraktens utformning ir for
om OPS-Isningar ska bli framgingsrika eller inte. Det finns
framgdngsrika projekt, men ocksd misslyckade. Allokering av risk,
mojligheten att hantera livscykelkostnader och incitament for
innovation ir avgérande vid utformningen av projekt. Ritt
utformat dr ett OPS-alternativ en mojlighet att oka kostnads-
effektiviteten i infrastrukturprojekt.

Sverige har mycket liten erfarenhet av att utnyttga ODPS-
modellerna for att 6ka effektiviteten 1 transportsektorns byggande.
Hir finns en mojlighet som borde utnyttjas. Det vore dirfor
onskvirt om nigra projekt kunde genomféras med ett férdjupat
engagemang frin den privata sektorn i form av OPS. Tyvirr
stingde regeringen 1 den senaste infrastrukturpropositionen (Prop.
2012/13:25) dérren for det. Samfinansiering med andra offentliga
aktorer, t.ex. kommuner ir inte tillrickligt fér att utnyttja de
effektivitetsvinster som finns. Det ir bara genom att konkret
arbeta med olika projektuppligg som man kan vinna erfarenheter
hur den privata sektorn ska kunna engageras for att oka
effektiviteten i infrastrukturinvesteringarna.
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4 Mer vagar och mindre jarnvagar?

Runar Brinnlund

4.1 Inledning

Infrastruktur ir ett begrepp som har mycket vid betydelse. En
mojlig definition av begreppet ir att infrastruktur dr anliggningar
och institutioner som ir nédvindiga och stédjande till sin natur.
Ett foretags infrastruktur kan exempelvis vara foretagets e-post
system, dess reception eller telefonsvarare. Exempel pd infra-
struktur pd samhillsnivd ir anliggningar fér transport av
minniskor, varor, energi och tele- och datakommunikation. Andra
exempel ir sambhillsinstitutioner av olika slag, exempelvis
rittsvisendet i form av lagar och férordningar. Aven utbildnings-
systemet kan ses som en del av infrastrukturen.! Man kan dirmed
siga att infrastruktur ir basen 1 ett sambhilles kapitalstock; som
syftar till att direkt 6ka produktionsmojligheterna 1 ett samhille.
Vad som ofta karakteriserar investeringar i infrastruktur ir att de ir
relativt stora och langsiktiga. En annan inte alltfér ovanlig egenskap
ir att investeringar i infrastruktur karakteriseras av fallande
styckkostnader, och att de ir kollektiva till sin natur. Dessutom ir
infrastrukturinvesteringar ofta irreversibla och kostnaden ir
”sinkt” (sunk cost), dvs. investeringen har inget alternativvirde
(den gir inte att sdlja i andra hand). En konsekvens av dessa
egenskaper ir att privata marknader i ménga fall misslyckas med att
tillhandahilla en f6r samhillet limplig nivd pd investeringarna. Inte
minst det faktum att de ofta har en kollektiv egenskap ir ett av
skilen till varfér mdnga stora infrastrukturanliggningar igs och
forvaltas gemensamt av det offentliga.

Hur stora infrastrukturinvesteringar som gors, och 1 vad, ir
nirmast per definition avgdrande for virt framtida vilstdnd. Detta
giller forstds sdvil privata som offentliga investeringar, och inte

' T statens budget (och i nationalrikenskaperna) bokférs utgifterna fér exempelvis ritts-
visende och utbildning som offentlig konsumtion, trots att stora delar av utgifterna i sjilva
verket dr investeringar.
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minst investeringar 1 infrastruktur f6r kommunikation som vigar
och jirnvigar. Detta avspeglas ocksd i debatten kring hur mycket vi
ska investera i vdgar och jirnvigar. Debatten och diskussionen
berér dels den totala investeringsnivdn, dels avvigningen mellan
olika typer av infrastruktur, exempelvis vig- och jirnvigs-
investeringar. I dagens debatt fir man bilden av att investeringar i
framforallt jirnvigar dr losningen pd de flesta av vdra stora
samhillsproblem; arbetsloshet, arbetsmarknadsférstoring, lands-
bygdens livskraft, och sist men inte minst miljoproblemen. Ett
resultat av detta dr att man pd hogsta politiska nivd mer eller
mindre tivlar om att bjuda &ver varandra vad giller infrastruktur-
satsningar”. Frigan om hur mycket som ska investeras reduceras
dirmed tll ett finansieringsproblem snarare dn en diskussion om
samhillsekonomisk 16nsamhet och hur avvigningen mellan
exempelvis vig och jirnvig ska se ut.

Syftet med det hir avsnittet ir att diskutera investeringar 1 vigar
och jirnvigar och framférallt avvigningen mellan dessa, ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Mer konkret kan syftet beskrivas i
foljande tvd punkter:

(1) Att belysa och kort analysera utvecklingen av investeringarna 1
vigar och jirnvigar de senaste dren, samt belysa och diskutera
eventuella  férindringar 1 fordelningen mellan vig- och
jirnvigsinvesteringar.

(2) Att diskutera hur olika viktiga virden i1 samhillsekonomiska
analyser inom transportsektorn valts, och vilka konsekvenser det
kan fi pd avvigningen mellan vig- och jirnvigsinvesteringar. Hir
lyfts specifikt virderingen av sidoeffekter som inte har nigot
egentligt pris fram. Hur ska t.ex. en foérindring av utslippen av
koldioxid som en investering ger upphov till virderas?

4.2 Investeringar i vagar och jarnvagar, en
tillbakablick

De frigor som diskuteras hir belyses delvis 1 bilaga 4 till
virpropositionen 2012 (Prop. 2011/12:100) pd ett fortjanstfullt
sitt. Bland annat visas att virdet pid den offentliga real-
kapitalstocken trendmissigt har minskat som andel av BNP under
de senaste decennierna. Aven kapitalstocken i form av vigar har
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minskat som andel av BNP under samma tid. Diremot har virdet
av jirnvigarna okat relativt kraftigt under 2000-talet.

I diagram 4.1 redovisas investeringar i vigar och jirnvigar
mellan &ren 1993 och 2010 i fasta priser. De heldragna kurvorna
visar bruttoinvesteringar, medan de streckade visar netto-
investeringar (bruttoinvesteringar minus kapitalforslitning). Som vi
kan se si minskade bruttoinvesteringarna 1 sivil vigar som
jirnvigar trendmaissigt under 1990-talet. Frin 2000 och framdt har
dock jirnvigsinvesteringarna o6kat trendmissigt medan vig-
investeringarna dkade de forsta dren, for att sedan stabiliseras pd en
nivd pd mellan 10 och 15 miljarder &rligen. Nettoinvesteringarna,
dvs. nir kapitalférslitningen beaktats, ir det tydligt att vig-
investeringarna minskat under hela perioden medan netto-
investeringarna 1 jirnvig foljer samma monster som brutto-
investeringarna. Intressant att notera ir ocksd den “ryckighet” som
investeringarna uppvisar. Huruvida detta ir ett utfall av férindrad
lénsamhet fér den hir typen av investeringar eller ett utfall av att
investeringar i infrastruktur anvinds som ett stabiliseringspolitiskt
verktyg dr naturligtvis en intressant friga som jag dock inte kan gi
in pd hir.

Diagram 4.1 Statliga brutto- och nettoinvesteringar i vagar och jarnvagar
1993-2010 i 2010-ars priser.
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Kalla: Finansdepartementet.
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Sammantaget kan man siga att den negativa utvecklingen av
nettomvestermgar 1 jirnvigar bréts 1 borJan av 2000-talet, medan
den negativa utvecklingen av nettoinvesteringar 1 vig fortsatt iven
under 2000-talet, dock 1 nigot ligre takt in tidigare.

Utvecklingen av nettoinvesteringarna speglas endast delvis i
trafikutvecklingen for respektive transportslag. I diagram 4.2 kan vi
se att trafikutvecklingen pd vig, mitt som antal personkilometer,
okat stadigt sedan 1970-talet. I genomsnitt har persontrafikut-
vecklingen pd vig okat med i genomsnitt 2,4 procent per &r sedan
1970, och med 0,8 procent per &r sedan 1993. For persontrafik pd
jirnvidg ir motsvarande siffror 3,5 procent och 4,3 procent. For
godstrafik pd jirnvig visar utvecklingen sedan 1997 pd en ¢kning
med 1,7 procent per dr. Med andra ord s& har vi haft en betydligt
snabbare tillvixt 1 jirnvigstransporter, speciellt under 2000-talet.
Det senare korresponderar till viss del mot utvecklingen av netto-
investeringarna, vilka 6kat med drygt 6 procent per &r igenomsnitt
sedan 1993. Nettoinvesteringarna i vigar har & andra sidan minskat
med cirka 3,3 procent per ir sedan 1993.

Diagram 4.2 Persontrafikarbete pa vag respektive jarnvdg 1970-2010 i
miljoner personkilometer.
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Minst tv slutsatser kan dras frin dessa siffror, givet att de data
som finns pd kapitalférslitning dr ndgorlunda rittvisande. Den
forsta dr att det skett en kapitaluppbyggnad 1 jirnvigsnitet som
korresponderar mot trafikutvecklingen. Den andra slutsatsen ir att
uppbyggnaden av vigkapitalet inte korresponderar mot trafikut-
vecklingen, snarare sker en nedbrytning av vigkapitalet per for-
donskilometer. Fortsitter viginvesteringarna minska 1 nuvarande
takt kommer det pd ling sikt att innebira en ytterligare stagnation
av trafikutvecklingen pa vig och/eller dyrare vigtransporter. Detta
behéver inte nédvindigtvis vara ett problem pd l8ng sikt i de orter
och de regioner dir det samtidigt sker investeringar i annan
transportinfrastruktur, framférallt jirnvig. Dock kan det innebira
mycket stora problem i de regioner dir det inte investeras 1 jirnvig.
Det ir framférallt glesbygden som kommer att drabbas.
Investeringar 1 jirnvigar (och vigar) sker av naturliga skl
framférallt lings huvudstriken och runt de storre stiderna
(Milardalen, Vistra Gotaland, Skdne/Malmo), vilket férmodligen
innebdr att minskade viginvesteringar inte paverkar transport-
mojligheterna 1 samma utstrickning dir som f6r de minniskor och
foretag som finns vid sidan om dessa strdk och i glesbygd. Detta
torde gilla sdvil person- som godstransporter. Inte minst den
tunga basindustrin (gruvor och skog) ir starkt beroende av bra
vigar i glesbygd.

Slutligen bor det noteras att nivderna i trafikarbete skiljer sig
visentligt &t mellan de olika traflkslagen Ar 1993 var antalet
fordonskilometer pi vig cirka tio ginger fler in antalet
personkilometer pi t3g. Ar 2010 var samma siffra cirka sju ginger
fler. Det har alltsd skett en viss forskjutning mot jirnvig, men
fortfarande ir vi alltss mycket beroende av vigtransporter.
Relaterar man dessa siffror mot investeringskostnaderna inses
snabbt att det dr enorma skillnader i investeringskostnader per
personkilometer mellan de b3da trafikslagen.

4.3 Grundlaggande principer for beslutskriterier i
infrastrukturinvesteringar

Det ekonomiska beslutskriteriet for investeringar i infrastruktur,
som exempelvis vagar och j jirnvigar, skiljer sig 1 princip inte frin
beslutskriteriet for investeringar i allmianhet. Det betyder 1 all
enkelhet att man ska investera om intikten, eller nyttan, som
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investeringen leder till 6verstiger kostnaden. Alla ”projekt” som
passerar ett sddant test ska i princip genomforas Vad som skiljer en
vanlig” privat investering frn en investering i, sig, en jirnvig ir
visentligen hur vi definierar ”intikter” (nytta) och “kostnader”.
Om ett foretag avser att fatta ett beslut om att investera i en ny
maskin s definieras och beriknas intikten vanligtvis som virdet av
den produktionsékning som den nya maskinen leder till 6ver dess
livslingd, medan kostnaden utgérs av investeringskostnaden och
eventuella driftskostnader. Eftersom den produkt som produceras
av maskinen képs och siljs pd en marknad s3 blir beslutsproblemet
relativt okomplicerat.”

For infrastrukturinvesteringar som vigar och jirnvigar blir
fragan dock betydligt svirare och mer komplicerad av flera skil. En
komplikation ir att infrastrukturinvesteringar ménga ginger ir
kollektiva till sin karaktir och att de genererar virden, sdvil
positiva som negativa, som i manga fall inte ir prissatta.” En annan
faktor, som nimnts ovan, ir att infrastrukturinvesteringar ofta har
anvints som ett finanspolitiskt styrmedel. Detta giller inte minst
beslutet nir i tiden en investering ska goras.

Om vi bortser frin de makroekonomiska, eller finanspolitiska,
aspekterna si blir en synnerligen relevant och viktig frigestillning
hur kostnader och nyttor ska beriknas, och hur dessa kan beriknas
pd ett konsekvent sitt oberoende av trafikslag. Exempelvis ir det av
stor vikt att miljdeffekter och andra s kallade externa effekter
kvantifieras och virderas pd samma sitt, oberoende av om det ir en
vig- eller jirnvigsinvestering. Samma sak giller for virdering av
udsvinster. Ett felaktigt och/eller inkonsekvent berikningssitt av
nyttor och kostnader kan leda dels tll att investeringsnivdn blir
felaktig, dels till att férdelningen mellan de olika transportslagen
snedvrids.

Sammantaget kan man sdga att beslut om offentliga
investeringar 1 infrastruktur ur ekonomisk-teoretisk synvinkel inte
skiljer sig principiellt fr&n beslut i andra typer av investeringar,
privata eller offentliga. Det betyder att ett beslutsunderlag innebir
att man for varje projekt miste fa fram sdvil kostnader som nyttor
av projektet. Vad som skiljer en privat investering (i normala fall)

2 Sjilvfallet finns det en rad faktorer som forsvarar beslutet for féretaget. Exempelvis rdder i
allminhet stor osikerhet om framtida priser, och kanske dven framtida driftskostnader (bl.a.
l6ner). Dock ir sjilva principen okomplicerad.

* Detta giller dven vid privata investeringar. Skillnaden ir att det enskilda féretaget i sin
privatekonomiska kalkyl inte behover beakta detta, utan endast de faktorer som direkt
paverkar det egna féretagets intikter och kostnader.
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mot en statlig investering 1 en vig eller jirnvig ir 1 allt visentligt att
1 den senare miste man forsoka berikna samtliga kostnader och
nyttor, dvs. dven externa kostnader och nyttor och iven sidana
som 1nte ir monetira.

En annan sak som skiljer en privatekonomisk kalkyl frdn en
samhillsekonomisk ir sjilva beslutskriteriet, och dirmed hur man
ska hantera férdelningseffekter av olika slag. I en privatekonomisk
kalkyl, oavsett om det giller ett privat foretag eller en privatperson,
ir det rimligt att bestimma att om den totala nyttan/intikten av
projektet dr stdrre in kostnaden si ir det lénsamt. I en
samhillsekonomisk kalkyl av exempelvis ett jirnvigsprojekt ir det
dock inte givet vad vi menar med total nytta (och total kostnad),
eftersom dessa kan férdelas olika mellan olika grupper i samhillet.*

En annan mycket viktig friga, inte minst 1 infrastrukturprojeke,
dir livslingden ir mycket ling, mer dn 40 3r, dr valet av diskon-
teringsrinta. En relativt hég diskonteringsrinta innebir de facto att
framtida intikter/kostnader fir relativt liten vikt, och vice versa.
For en mer ingdende diskussion kring valet av diskonteringsrinta
hinvisas till Lars Hultkrantz avsnitt 1 denna antologi.

Sammanfattningsvis kan man siga att en samhillsekonomisk
kostnads- och intiktsanalys bor vara ett av de grundliggande
verktygen vid beslut om infrastrukturinvesteringar. Den kanske
storsta fordelen med en grundlig kostnads- och intiktsanalys ir att
man tvingas till informationsinhimtning och systematisering av
omvirldsférindringar, effektbeskrivningar, samt virdering av
effekter som vi normalt inte har nigot givet virde pd. Man maiste
dock vara medveten om de antaganden som ligger till grund foér
analysen, vilket gor att den inte kan utgéra det enda underlaget 1 en
beslutsprocess.

I nista avsnitt ges en mer konkret diskussion kring ett antal
faktorer som ir centrala i en kostnads- och intiktsanalys for
avvigningen mellan vig- och jirnvigsinvesteringar. Av utrymmes-
skil kommer endast ett fital aspekter att beroras.

* Huruvida man ska ta hinsyn till férdelningsaspekter i en CBA, och i s3 fall hur, har en ling
historia 1 litteraturen, och ir mycket omdiskuterat (se t.ex. Sugden och Williams (1978) och
Bingman (2006) fér diskussioner). Férdelningsfrigan kompliceras dessutom av att vi dven
bér beakta férdelning mellan generationer, och inte bara férdelning mellan individer eller
grupper 1 nuvarande generation. Konsensus tycks nu dock vara att man inte ska beakta
fordelningsfrdgan explicit, och dirmed att man bér separera effektivitet frin fordelning.
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4.4 Varderingsprinciper och faktisk vardering av
nyttor och kostnader

En sambhillsekonomisk kostnads- och intiktsanalys bestdr i
grunden av en kostnadssida och en intiktssida. P4 kostnadssidan ir
det framférallt investeringskostnaden, drift och underhdll som ir
de stora monetira posterna. Till dessa kostnader miste man i den
samhillsekonomiska kalkylen ligga de externa kostnaderna som
kan folja av forindringen. Ett problem ir att de externa
kostnaderna nirmast per definition inte ir monetirt virdesatta, och
dirmed miste det till dels en effektbeskrivning, dels en monetir
virdering, ifall man vill f med dessa férindringar explicit i
kalkylen.

Det huvudsakliga syftet med investeringar 1 vigar och jirnvigar
ir att forbdttra transportméjligheterna, vilket betyder att den
viktigaste posten pd nyttosidan i de flesta fall torde vara virdet av
mer och bittre transporter. En annan viktig post, inte minst i vissa
vigprojekt, ir trafiksikerhet. Investeringar i vigar med mittricken,
exempelvis, dr investeringar som ska effektivisera transporterna,
men iven bidra till 6kad trafiksikerhet. Liksom med kostnaderna
kan ett vig- eller jirnvigsprojekt ge upphov till externa nyttor,
exempelvis 1 form av miljoforbittringar, minskad tringsel och
minskade olyckor. Till dessa brukar man ligga till mer indirekta
effekter som regionforstoring, effekter pd sysselsittning, och
dirmed 3&tfoljande skatteeffekter. Indirekta nyttor ir dock inte
noédvindigtvis detsamma som externa effekter d8 de kan vara
konsekvenser av marknadsanpassningar.

De indirekta effekterna ir omdiskuterade och ingdr ofta inte
direkt 1 kalkylen. Frigan som debatterats flitigt ir om dessa
*vidare” ekonomiska effekter till foljd av en vig- eller
jirnvigsinvestering verkligen existerar 1 meningen att det ir en
ytterligare positiv effekt eller enbart en omallokering av resurser.
Grundargumentet mot sidana effekter dr att om vi har en perfekt
marknadsekonomi dir ofrivillig arbetsloshet inte existerar kan det
inte finnas ndgra ytterligare positiva effekter. Argumentet for ir
forstds att sdvil olika marknadsimperfektioner som ofrivillig
arbetsloshet existerar, och att en investering i en vig eller jirnvig
kan minska arbetslosheten, och bidra till att andra marknads-
imperfektioner férsvinner (se exempelvis de Rus och Nash, 2007).
Exempelvis kan det innebira att ett marknadsomrdde expanderar
och att man kan exploatera skalférdelar 1 produktion. Effektens
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riktning och storlek torde dock bero pi vilken typ av transport-
investering som avses. For hoghastighetsjirnvig exempelvis, som
oftast gdr mellan tvd redan storre och utvecklade stider, si menar
Vickerman (2006) att det finns positiva effekter for de tvd noderna,
medan mindre utvecklade omriden mellan noderna péverkas
negativt (se dven de Rus, 2011). Ska man dra ndgon slutsats s ir
det att om positiva externa effekter existerar s ir de relativt sma
(se de Rus och Nash, 2007). I valet mellan vig och jirnvig blir det
in mer svért att dra ndgon tydlig slutsats annat dn att skillnaden
torde vara relativt liten.”

De kalkyler som gors 1 Sverige vilar pd de kalkylvirden som
rekommenderas 1 den senaste s.k. ASEK rapporten (se Trafik-
verkets hemsida). Hir ska jag diskutera nigra av dessa virden som
ir centrala, inte bara foér kalkylernas nivder, utan idven nir
jirnvigsprojekt stills mot vigprojekt.

Virdet av tid (eller inbesparad tid)

Som redan nimnts dr virdet av tid av central betydelse for
kalkylernas utfall. En investering i en vig eller jirnvig kan innebira
att befintliga transporter blir effektivare, att transporter éverflyttas
frén ett trafikslag till ett annat, men dven att nya transporter
tillkommer. Den intressanta frigan hir ir hur tidsvinster (eller
forluster) tll f6ljd av ett projekt virderas, och om, och i si fall
varfor, tidsvirderingen skiljer sig beroende pd om det ir ett vig-
eller jirnvigsprojekt.

Eftersom virdet av tid vid resor (eller inbesparad tid) kan skilja
sig &t beroende pd om det ir en privat resa eller en tjinsteresa sd
kan det tyckas rimligt att 1 en kalkyl gora en differentiering av
dessa. Det betyder att i en kalkyl av ett specifikt projekt sd miste
man férst uppskatta hur detta paverkar tidsvinsten (eller forlusten)
1 Dbefintligt privat- respektive tjinsteresande for specifika
transportslag och sedan multiplicera dessa med korresponderande
tidsvirden. Dessutom mdste man uppskatta storleken pd nytill-
kommande trafik, samt 6verflyttning mellan olika trafikslag till
foljd av projektet och virdera detta. Att ta med virdet av

> Att si kallad regionfdrstoring och sysselsittningseffekter for det mesta inte ingdr
kvantitativt i kalkylen ir ett problem. Inte minst pd grund av att de ofta anvinds som
argument fOr att en investering ska genomféras dven om kalkylen visar minus. Dvs. nir de
samhillsekonomiska kalkylerna visar minus avfirdas de inte alltfér sillan med argumentet att
ett antal positiva indirekta effekter inte finns med.
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overflyttningar 1 kalkylen dr dock inte helt sjilvklart. Anta att
trafikanterna 1 utgdngsliget valt det transportsitt som maximerar
deras nytta. Det betyder i princip att marginalnyttan av en
forindring av firdsitt ir lika med den (generaliserade) marginal-
kostnaden for samma férindring. Siledes innebir ett (marginellt)
projekt att nettovirdet av en dverflyttning frin ett trafikslag till ett
annat ir noll. Man skulle kunna argumentera pd samma sitt dven
for befintlig trafik. I slutindan skulle det betyda att tidsbesparingar
for befintliga resenirer och 6verflyttningar mellan trafikslag inte
behéver tas med 1 den samhillsekonomiska kalkylen éverhuvud-
taget. Det finns dock minst tvd skil till varfér vi 4ndd bér ta med
dessa 1 kalkylen. Det forsta ir att det finns kapacitetsbegrinsningar
av olika slag (tdget ir kanske fullt), och det andra ir att projektet
inte ir “marginellt”, det forindrar transportférutsittningarna i
grunden. Exempelvis kan projektet innebdra att ett helt nytt
transportsitt tillkommer. Givet att vi inte ir 1 en ”jimvikt” dir
marginalnyttan fér en viss typ av resa ir lika med marginal-
kostnaden finns det alltsd skil att dels ha med tidseffekten av
befintlig trafik och &verflyttningar, dels att differentiera virdet
mellan olika trafikslag.

I ASEK rekommenderas olika virden beroende pd typ av resa
(privat- eller tjinsteresa) och typ av transportsitt. Virdena, som
baseras pd relativt nya tidsvirderingsstudier (se Borjesson och
Eliasson, 2011), ir uppskattade till 145 kr f6r privatresor med bil
och 98 kr f6r tdg. Dessa virden antas finga dels alternativvirdet av
tid, dels sjilva oligenheten av att resa. Att tdg har ett ligre virde
reflekterar dels att tdget anses bekvimare, dels att de som viljer att
3ka bil 1 genomsnitt har hoégre inkomster och dirmed en hogre
alternativkostnad for tid. Motsvarande virden for tjinsteresor ir
291 kronor per timme fér bil och 247 kronor for tdg. Att det ir
hégre for tjinsteresor dn for privatresor beror i huvudsak pd att
delar av tiden vid tjinsteresor inte anvinds for arbete och att vi
dirmed far ett produktionsbortfall.

Ett viktigt skil till att skillnaden mellan virdena for bil och tig
vid tjinsteresor inte ir stdrre ir att man antar att en tids-
inbesparing, oavsett firdsitt, helt omvandlas till mer arbete, och
dirmed tll hogre produktion, och att endast 15 procent av restiden
med tig antas anvindas till arbete.

I debatten framhivs ofta att investeringar 1 jirnvig har en stor
fordel jimfort med vig eftersom man kan arbeta pd tdget pa ett helt
annat sitt dn 1 en bil eller buss. Det rimmar dock inte sirskilt bra
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med de antaganden som gors 1 kalkylerna. Enligt dessa har tiget en
relativt liten foérdel gentemot andra firdsitt. Om vi istillet skulle
anta att 50 procent av inbesparad tid anvinds till arbete och att av
restiden pd tdg anvinds 50 procent till arbete s& blir virdet for tig
98 kronor enligt den formel som anvinds i ASEK rapporten, och
for bil blir virdet 217 kronor. Vi ser att med dessa alternativa
antaganden (som lingt ifrin ir orimliga) si 6kar kvoten mellan
tidsvirdet for bil och tdg frdn 1,18 till 2,21. Konkret betyder det
exempelvis att virdet av hogre hastighet pd jirnvigen blir ligre.
Eftersom tidsvirdena ir av central betydelse 1 den hir typen av
kalkyler och en relativt stor andel av resandet utgors av arbetsresor
kommer kalkylens slutliga utfall att bero starkt p4 vilka antaganden
som gors. Betydelsen blir in storre vid jimférelser mellan vig- och
jirnvigsprojekt. Man kan med andra ord inte utesluta att rankingen
mellan vig- och jirnvigsprojekt ir starkt beroende av dessa
antaganden.

Ytterligare en problematik ir att de tidsvirden som anvinds for
det mesta ir det genomsnittliga virdet innan investeringen. Som
visas 1 Hultkrantz (2012) ir detta tillvigagdngssitt att virdera tid
vid en investering inte helt oproblematiskt, sirskilt 1 fallet med
investeringar 1 hoghastighetsbanor. Skilet ir att de som avser att
anvinda den nya banan eller vigen kan vara de som har den hogsta
tidsvirderingen i den befintliga infrastrukturen. Det betyder i sin
tur att tidsvirdet som bér anvindas for nyinvesteringen ir hégre in
det genomsnittliga. P4 motsvarande sitt innebir en investering som
till stérsta del nyttjas av de som har l3g tidsvirdering att det
genomsnittliga virdet dr en 6verskattning av tidsvirdet. Konse-
kvensen av detta blir att man i varje fall miste fi en uppfattning om
vilka som kommer att nyttja investeringen, och hur deras specifika
virdering ser ut.

Externa effekter

En extern effekt brukar definieras som den piverkan en individ
genom sin konsumtion, eller ett féretag genom sin produktion, har
pd en annan individs eller féretags mojligheter till konsumtion
respektive produktion, utan att nigon form utav marknads-
transaktion mellan de inblandade parterna férekommer. Kort och
gott kan man siga att en extern effekt utgér en marknads-
imperfektion vilket i grunden ir motivet till att man méiste
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korrigera en privatekonomisk kalkyl. I fallet med investeringar i
vigar och jirnvigar ir det framférallt externa effekter som uppstir
till foljd av trafikforindringar. Exempel pd externa effekter som
beaktas 1 kalkylerna ir buller, olyckor och utslipp av vixthusgaser.
Exempel pd externa effekter som inte direkt ingdr i kalkylerna ir si
kallade intringseffekter vid byggandet av en jirnvig eller vig.

I minga fall ir de s3 kallade externa effekterna helt eller delvis
internaliserade via skatter, avgifter eller regleringar av olika slag,
vilket dd forstds innebir att de inte lingre ir externa. Ett exempel
dir den externa effekten 1 vart fall delvis ir internaliserad ir utslipp
av vixthusgaser till f6ljd av trafikférindringar. En investering i en
vig innebir kanske att ny fordonstrafik genereras, vilket leder till
utslipp av koldioxidutslipp och dirmed ett bidrag till klimat-
forindringar. Den externa effekten dr den del av utslippen som inte
ir internaliserad via skatter eller andra regleringar. I fallet med
koldioxid har vi en skatt pd koldioxid (drygt 1 krona per kilo fér
hushill) samt en koldioxidbaserad fordonsskatt. Om dessa skatter
ir ligre in den marginella skadekostnaden av ytterligare utslipp sd
har vi en extern effekt som ir lika med skillnaden mellan skatterna
och den marginella skadekostnaden. Ar skatterna lika héga som
den marginella skadekostnaden ir hela externaliteten internaliserad.
Ar skatten hogre in den marginella skadekostnaden innebir i
princip 6kad fordonstrafik en extern intikt. Samma resonemang
kan tillimpas p4 andra potentiella externa effekter som olyckor och
utslipp av férorenande dmnen.

I ASEK 5 presenteras tabeller éver vad man kallar internali-
seringsgrad, dvs. hur stor andel av den externa effekten som ir
internaliserad. Berikningarna bygger pd de rorliga skatternas och
avgifternas andel av den externa kostnaden. Det betyder att
internaliseringsgraden som presenteras i allminhet ir underskattad.
Skilet dr att det i samhillet finns ett antal andra regleringar som
bidrar tll att internalisera de externa kostnaderna. Vad giller
olyckor och utslipp av vixthusgaser frin biltrafik torde det vara
uppenbart att exempelvis hastighetsbegrinsningar, vilka innebir
mer tidskrivande transporter, lett till mindre olyckor och ligre
energiférbrukning och dirmed till ligre utslipp.

Den hir typen av resonemang leder fram till frigan vad som
egentligen utgor en extern kostnad. En bil till pd vigen innebir att
risken fér en olycka okar. Den externa kostnaden beriknas 1
kalkylerna som den ©kade olycksrisken multiplicerat med den
samhillsekonomiska kostnaden fér en olycka. Men ir detta en
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“extern kostnad”? Svaret pd frigan ir vad som menas med
”samhillsekonomisk kostnad”. I det fall trafiken ir oreglerad och
trafikanter fir ha vilka bilar de vill si ir detta ett korrekt métt, 1
princip, pi en “extern kostnad”. Men 1 verkligheten har vi éver tid
vidtagit en ricka dtgirder for att minska olyckorna pi vira vigar.
Dels renodlade regleringar av hur och var vi far kéra (hastighets-
begrinsningar m.m.), dels anpassat vigar (mittricken m.m.).
Dessutom har enskilda individer vidtagit dtgirder for att minska
risken for olyckor (och konsekvenserna av olyckor) genom bl.a. val
av fordon, forsikringar etc. Det betyder sammantaget rimligen att
om inte hela, s§ 4r 1 vart fall delar av de externa kostnaderna for
olyckor redan internaliserade, iven om sd inte skett via direkta
rorliga skatter och avgifter.® Samma resonemang kan tillimpas pd
andra s kallade externa kostnader, exempelvis luftféroreningar och
utslipp av vixthusgaser.

Att mita graden av internalisering pd det sitt som gérs 1 ASEK
blir dirmed inte helt korrekt, ifall man inte antar att marginalvirdet
av ytterligare en bil i trafiken ir noll (men di ska vi ej heller bygga
nigon vig).

Vad giller virdering av koldioxid rekommenderar ASEK 1,08 kr
per kg koldioxid pd kort sikt och 1,45 pd ling sikt. Motivet till just
dessa virden ir att virdet 1,08, som ir lika med den svenska
koldioxidskatten pd drivmedel, antas utgéra skuggpriset pd de
politiska ambitionerna vad giller utslippsreduktioner i Sverige. Att
det dr hogre pd ling sikt antas bero pd att virdet 6kar med 6kad
inkomst, och eftersom det antas en positiv ekonomisk tillvixt sd
okar virdet. Ur ett strikt vilfirdsteoretiskt perspektiv, vilket bor
utgora grunden i en samhillsekonomisk kalkyl, dr det egentligen
skadekostnaden av 6kade utslipp man bor uppskatta. Att som fallet
ir nu anvinda ett politiskt satt, nationellt, "skuggpris” ir forstds
mojligt, men reflekterar inte nodvindigtvis virdet av den skada
som en utslippsforindring ger upphov till och dirmed heller inte
projektets faktiska vilfirdseffekter. I en s8 kallad "meta-studie” av
Tol (2005) ir medelvirdet pid den marginella skadekostnaden 15
ore per kilo koldioxid. I en ganska ny studie av Nordhaus (2011)
uppskattas den globala marginella skadekostnaden till knappt 10
ore per kilo for 2015 f6r att sedan 6ka med cirka 3,5 procent per

¢ Kostnaden fér denna internalisering dr dels direkta investeringskostnader i nya vigar, nya
fordon och sikerhetsutrustning i fordon, dels kostnader till f6ljd av tidsférluster och annat
som ir kopplat till regleringar av hur och var vi fir kora, samt de resurser som lagts p3 att
férindra vdra normer i trafiken.
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ir.” En konsekvens av den svenska ansatsen, dvs. att anvinda den
svenska koldioxidskatten, blir att svenska minskningar av koldioxid
overvirderas, och dirmed att projekt som leder till relativt stora
minskningar av koldioxidprojekt évervirderas. Ndgon systematisk
genomging av hur rankingen av olika vig- och jirnvigsprojekt
piverkas beroende pd virderingsprincip finns sivitt jag vet inte,
men man kan starkt misstinka att nuvarande virderingsprincip
systematiskt missgynnar viginvesteringar.

Frin diskussionen ovan kan man dra slutsatsen att det finns en
risk att de externa marginalkostnaderna 6verskattas, eller om vi s3
vill att den s8 kallade internaliseringsgraden underskattas. Det i sin
tur kommer att piverka kalkylresultatet vad giller nivd pa
l6nsamhet, men kanske framférallt rangordningen av olika objekt,
dtminstone pd marginalen. Hur stor effekten blir 1 praktiken av
alternativa virderingar ir dock en empirisk friga som madste
undersdkas mer systematiskt. Det finns dock skil att tro att
nuvarande kalkylmetodik tenderar att favorisera jirnvigar framfér
vigar. Dels giller det hur externa olycks- och miljokostnader
definieras och virderas, dels att i (stora) jirnvigsprojekt ofta
3beropas ej kvantifierade s kallade ”vidare ekonomiska effekter”
och langsiktiga klimateffekter. Aven om dessa kan vara positiva s3
ir de férmodligen smd och inte avgorande for kalkylen. Idag
motiveras ofta jirnvigsinvesteringar (exempelvis satsningar pad
héghastighetsbanor, Botniabanan, Norrbotniabanan) med argu-
mentet att gods och persontrafik flyttar frin lastbil och bil till
jirnvdg, med stor klimatnytta som f6ljd. Men detta argument ir
sjilvfallet inte korrekt eftersom utslippen av koldioxid frin
fordonstrafik redan, dtminstone delvis, ir internaliserade i priset pd
drivmedel via koldioxidskatten. Uttryckt annorlunda kan man inte
rikna klimatnyttan en ging till. Idag har vi en klimatpolitik som
baserar sig pd koldioxidskatten och deltagandet 1 det Europeiska
utslippshandelssystemet (EU-ETS). Dessa tillsammans innebir att
koldioxid fir ett pris, vilket fir genomslag i sdvil privata som
samhillsekonomiska kalkyler.

7 Nordhaus anvinder en s.k. regional tillvixtmodell dir utslipp och dirmed temperatur-
férindringar och skadorna projiceras 6ver en 150-3rs period. Den marginella skadekostnaden
beriknas som skillnaden mellan ett av basscenarierna och ett scenario dir utslippen minskas
under en viss period.
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4.5 Avslutande kommentarer

Frén diskussionen ovan torde det std klart att beslut avseende
investeringar 1 infrastruktur ir behiftade med minga svira av-
vigningar. Ett skil till detta ir investeringars lingsiktiga natur, ett
annat dr att ménga av de nyttor och kostnader som ir férknippade
med investeringarna inte ir direkt virderade p& nigon marknad,
och dirfoér miste uppskattas pd nigot annat sitt. Som jag har
konstaterat ir inte minst virdet av tid, eller inbesparad tid, en viktig
parameter vid infrastrukturinvesteringar, och d& inte minst
skillnader 1 tidsvirden beroende pd vilken typ av investering som
avses.

Vidare har vi sett att det ir en rad andra faktorer som méiste
beaktas och virderas, exempelvis effekter pd miljé och olyckor. Tva
centrala frigor uppstdr i samband med detta. For det férsta, kan
verkligen alla dessa effekter hinféras till externa effekter, och for
det andra, hur ska de 1 si fall virderas? Den kalkylmetod som
anvinds 1 praktiken tycks utgd frin att om summan av de rorliga
skatter och avgifter som i dag tas ut inte ticker den uppskattade
externa kostnaden si ir effekten ej internaliserad, och dirmed ska
kalkylen korrigera for detta. Hir har jag argumenterat for att sd
inte nddvindigtvis behover vara fallet, framférallt beroende pd att
ménga av de s kallade externaliteterna &tminstone delvis torde vara
internaliserade via andra typer av regleringar och via redan gjorda
anpassningar. Med andra ord ir kostnaden, &tminstone delvis,
redan tagen. Detta giller sdvil olyckor som olika miljeffekter. Sett
ur ett "fororenaren betalar perspektiv” skulle man dock kunna siga
att hela kostnaden inte ir tagen eftersom den som ir foremadl for
reglering 1 princip endast stir for kostnaden fér att minska den
negativa olycks- eller miljopdverkan (8tgirdskostnaden), men inte
den 3terstiende miljo- eller olyckskostnaden (iven om den ir
optimal). Med andra ord har graden av explicit prissatt internali-
sering en fordelningsmissig betydelse. Vidare har jag argumenterat
for att det virde pd koldioxid som anvinds ir for hogt, sett ur ett
skadekostnadsperspektiv. Om s& idr fallet si innebir det att
reduktioner av koldioxidutslipp de facto ir 6verinternaliserade.

Som visats minskade nettoinvesteringarna i vigar och jirnvigar,
totalt sett, under perioden 1993-2000, trots 6kade trafikvolymer.
Med andra ord si minskade kapitalstocken relativt kraftigt per
transportkilometer under den perioden. Foérmodligen ir det
effekten av detta vi kan se i dagens problem i transportsektorn.
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Efter 2000 ser vi att nettoinvesteringarna i jirnvig Okat relativt
kraftigt. Frdn och med 2003 har investeringarna 6kat 1 snabbare
takt 4n trafikutvecklingen. Ar 2003 uppgick nettoinvesteringarna i
jarnvig till knappt 700 000 kronor per miljon personkilometer, och
2010 var motsvarande siffra 1,3 miljoner kronor. For vig giller det
omvinda, 70 000 kronor per miljon fordonskilometer 2003, och
cirka 35 000 kronor 2010 (fasta priser).

Den intressanta frigan ir naturligtvis om den hir utvecklingen 1
investeringar speglar utvecklingen 1 den verkliga nettonyttan, om
den speglar faktorer utanfér kalkylerna, eller om det finns nigot
systematiskt fel i de kalkyler som anvinds. Uppgdngen 1 jirnvigs-
investeringar kan tyckas logisk med tanke pd de lga investerings-
nivierna under 1990-talet, men det borde rimligen di dven ha
inneburit en 6kning i1 viginvesteringarna, vilket inte har skett. Det
finns dirfor skil att friga sig om det skett nigot mer fundamentalt
1 synen pd investeringar 1 vig kontra jirnvig under 2000-talet. Ovan
har jag férsokt belysa ett par faktorer som méjligen kan ha bidragit
till utvecklingen. Det ena idr hur tidsvinster virderas och den andra
hur miljéfaktorer och trafikolyckor hanteras. Tillsammans med det
faktum att klimatfrdgan varit i centrum i den offentliga debatten
kring infrastrukturinvesteringar kan de ha bidragit tll den
utveckling vi kan se.®

Jag har argumenterat foér att de antaganden som goérs for
virdering av tidsbesparingar ir en viktig faktor. Jag har iven
argumenterat for att den provinsiella virderingen av vixthusgaser
som anvinds 1 kalkylerna éverdriver virdet av minskade utslipp av
vixthusgaser. Allt detta, 1 kombination med det fokus som legat pd
klimatfrigan och jirnvigens roll i ett klimatvinligt transport-
system, kan ha bidragit till den férindring vi sett 1 investeringarna.
Investeringar i jirnvigar kan sikert bidra till att uppfylla de
klimatm3l som ir satta, men de ir inte ett naturligt styrmedel i en
effektiv klimatpolitik. En effektiv klimatpolitik innebir att alla
utslippskillor 1 méjligaste mdn moter samma “pris” pd koldioxid.
Det innebir att den utslippsreduktion som ett sddant pris leder till
sker till minsta méjliga kostnad. Om detta i sin tur innebir mer
eller mindre investeringar i jirnvigar och vigar ir en underordnad
friga ur klimatsynpunkt.

¥ Den 8vergripande frigan ir {6rstds om kostnads- och intiktsanalys (CBA) éverhuvudtaget
haft nigon betydelse i beslutsfattandet. Eliasson och Lundberg (2011) undersdkte vilken
inverkan CBA haft pd sivil planeringsprocessen inom Trafikverket, men dven pi hur
politikerna rankat olika projekt. De finner att CBA haft en piverkan, framférallt pi
planeringen i Trafikverket.
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Sammanfattningsvis visar genomgingen att nigot skett under
2000-talet vad giller fordelningen mellan vigar och jirnvigar.
Huruvida detta ir en forindring som beror pd de samhills-
ekonomiska kalkyler som gors eller inte ir fortfarande en 6ppen
friga som bor belysas och utredas mer utférligt in vad som varit
mojligt hir.
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5 Vet vi om transportinvesteringar
ar lbonsamma?

Lars Hultkrantz

5.1 Inledning

Efterfrdgan p& medel till infrastruktur har ingen grins, si linge
staten betalar. Bide 1 det rliga arbetet med statens budget och nir
beslut om mer lingsiktiga nationella transportplaner ska tas fram,
uppkommer frigor om vilken anslagsram riksdagen ska sitta. Nir
detta vil dr bestimt kan spelet om hur medlen ska fordelas borja —
liksom trixandet med att klimma in fler projekt i planen in vad
som egentligen ryms dir; genom att undervirdera kostnader eller
andra kreativa sitt att inteckna framtida anslag.

Minga ekonomer arbetar med att ta fram underlag for trafik-
planeringen men, f& om ens nigon, gor analyser som anvinds fér
att avgdra hur héga de totala anslagen bor vara. Nir frigan av och
till kommer upp i den makroekonomiska diskussionen visar det sig,
som framgir av Johan Nystréms och Anders Vredins bidrag till
denna antologi, att underlaget ir magert. Det ir av flera skil
nirmast meningsldst att bedéma vad som ir lagom mycket infra-
struktur frin analys av enkla volymmitt, t.ex. genom att jimfora
olika linders investeringsutgifter. Som Gro Holst Volden
konstaterar frin sin norska utkikspunkt kan ett land ha ont om
infrastruktur trots att man har byggt mycket, men pd stillen dir f3
anvinder den. Eller man kan ha byggt en infrastruktur som
utnyttjas mer, som spanska héghastighetsbanor, men digna under
de skuldbérdor som kostnaderna for anliggningen medfort.

Svar pd frigan om nivdn pd investeringar och skotsel dr vil
avvigd kan dirfor bara f8s genom konkret analys av [dnsamheten av
enskilda 3tgirder och objekt. I transportplaneringen tas ett mycket
omfattande sidant underlag fram, men det anvinds frimst for
jimforelser av objekt. S3 frigan dr hur I6nsamheten av det
marginella projekt som inte ryms inom planen ska tolkas. Vad
innebidr det att ett investeringsprojekt, en underhdllsitgird eller
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nigon annan trafikitgird ir “sambhillsekonomiskt 16nsam”?
Betyder det att det dr till gagn for medborgarna att alla sddana
projekt eller dtgirder genomfors? Kan man siga att den marginella
infrastrukturdtgirden ir mer eller mindre sambhillsekonomiskt
l6nsam 4n en tgird som kriver lika stor finansiering pd nigot
annat omride? Vilken samhillsekonomisk lénsamhet har (pd
marginalen) andra offentliga investeringar? I detta kapitel ska jag
diskutera ndgra aspekter pi dessa frigor. Min slutsats dr att de
samhillsekonomiska analyserna, med vissa forindringar av nu-
varande uppligg, mycket vil kan anvindas som underlag for att
beddma hur stora de samlade medelsbehoven ir.

5.2 Samhallsekonomiska analyser av
transportinfrastruktur

Samhillsekonomiska kalkyler har anvints i den svenska nationella
vigplaneringen sedan 1960-talet. Nir Banverket bildades 1988 togs
dven jirnvigen in och 1 dag anvinds sddana kalkyler som underlag
dven for beslut om andra transportslag och andra itgirder in
investeringar, t.ex. indrade hastighetsregler. Kalkyler utvecklas for
nirvarande av Naturvirdsverket och anvinds i viss utstrickning av
MSB. Metodiken har utvecklats visentligt dver ett halvsekel. Frin
mitten av 1990-talet tills Trafikverket bildades 2010 hade en
sirskild nationell myndighet (SIKA) ansvar fér metod- och
modellutveckling. Metodutvecklingen har understotts av bade
inhemska och internationella forskningsinsatser och har kunnat dra
nytta av liknande utvecklingsarbeten i andra linder och arbetet med
att utveckla gemensamma europeiska standarder (HEATCO,
2006).

Att samhillsekonomisk analys alls har fitt betydelse i denna
sektor beror pd bide teknisk och politisk logik. Den tekniska
logiken uppstdr dirfor att varje enskilt projekt kriver stillnings-
tagande till en rad tekniska frigor — det kan gilla vigkroppens
utformning, vigens bredd, dragningen osv. — som alla ytterst ir del
av en avvigning mellan kostnad och trafikantnytta. Eftersom
trafikantnyttan inte ir prissatt (dvs. finansieringen sker genom
skatter) har vigingenjorerna letts till att tinka 1 sambhills-
ekonomiska banor. Nir sedan krav kommit pd hinsynstagande till
fler aspekter — trafiksikerhet, miljo osv. — har detta kunnat goras
genom att de samhillsekonomiska modellerna vidareutvecklats.
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Den politiska logiken har sin grund i de strider mellan olika
intressen, inte minst lokalpolitiska, som oundvikligen uppstdr nir
nationella medel ska fordelas till specifika projekt. Som bekant vilar
var brickliga civilisation pd att sidana konflikter l6ses med andra
medel dn vild. Behovet av legitimering, dvs. att prioriteringar
mellan motstridiga intressen gors ovildigt och pd sakligt besluts-
underlag, har ocksd visat sig leda till efterfrigan p& samhills-
ekonomiska bedémningar.

Utfallet av de samhillsekonomiska analyser av nyinvesteringar 1
nationell transportinfrastruktur, som togs fram infér riksdagens
beslut 2009, om en nationell transportplan 2010-2021 har studerats
av bl.a. Eliasson och Lundberg (2012) och Lundberg m.fl. (2011a).
I planeringsarbetet tog Vigverket och Banverket initialt fram en
lista pd 700 vig- och jirnvigsprojekt, som sedan skars ned till 479
stycken, for vilka man gjorde samhillsekonomiska lénsamhets-
analyser. Knappt 60 procent av objekten var lénsamma med en
strikt tolkning. 20 procent av objekten var “6vertygande” 16n-
samma, om kravet for detta stills vid att projektet ir I6nsamt dven
om kostnaden skulle férdubblas. Resultatet visade alltsd att en stor
del av de projekt som de bada trafikverken valt att prioritera endast
var svagt lénsamma, eller helt olénsamma, med de beriknings-
metoder som anvindes.

Samtidigt som den nationella transportplanen togs fram genom-
fordes en sirskild utredning om ett projekt som ensamt var av
samma storleksordning som hela utrymmet fér investeringar i
transportplanen, nimligen ett férslag om att bygga en hoghastig-
hetsbana mellan Stockholm och Jénkoping och sedan vidare till
Goteborg och Malmé (SOU 2009:74). Nigra &r senare kom idven
en norsk utredning som studerade liknande banor mellan bland
annat Goteborg och  Oslo  samt  Stockholm och  Oslo
(Jernbaneverket, 2012). Dessa projekt hade stark politisk upp-
backning och nir det giller de svenska projekten hade de flesta
riksdagspartier tagit stillning for ett bygge redan innan ut-
redningen var klar. Den norska utredningen visade pi betydande
ekonomiska underskott 1 bida fallen, medan den svenska
utredningen visade pi ett mindre dverskott. Det senare var enligt
min uppfattning (se mitt sirskilda yttrande till utredningen) dock
resultatet av visentliga, och systematiska, brister 1 kalkylforut-
sittningarna. Senare kalkyler som gjordes med gingse metodik
(WSP, 2009; Trafikverket, 2012b) kom ocks3 att visa att férslagen
var kraftigt olénsamma.
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Borjesson m.fl. (2012) visar att en helt dvervigande del av
projektnyttan i de projekt som utvirderas infér den nationella
transportplanen avser okad tillginglighet, dvs. restidsvinster och
minskad restidsosikerhet for trafikanterna. Miljonyttor har viss
betydelse for jirnvigsobjekten och sikerhet viss betydelse for
vigobjekten. I jimférelse med den nationella investeringsplanen fér
2004-15 (se Transek AB, 2003), verkar trafiksikerhet ha fitt
visentligt minskad tyngd, vilket antagligen beror pd att de mest
lonsamma sikerhetshojande tgirderna redan betats av samtidigt
som bilarna blivit sikrare.

Alla investeringsanalyser baseras pd antaganden om en i grunden
osiker framtid. Det finns ocksd en rad osikerheter i de prognos-
modeller som anvinds och kring de ekonomiska parametrar som
anvinds for att gora ekonomiska virderingar. Lundberg m.fl.
(2011a) gor en ingdende analys av hur robusta de analyser var som
gjordes infér den senaste investeringsplanen med hinsyn till
projektens rangordning. Det visar sig att rangordningen ir okinslig
for dven mycket stora forindringar i den relativa virderingen av
olika slags nyttor (tillginglighet, sikerhet, miljé osv.). Det giller
dven rangordningen mellan vig- respektive jirnvigsprojekt. De
drar en liknande slutsats nir det giller kinsligheten for olika
scenarioantaganden om oljepriser, klimatpolitik och teknisk ut-
veckling, mojligen med undantag f6r antaganden om foérindringar 1
bilinnehav.

For jimforelser mellan olika objekt verkar dessa osikerheter
sdledes inte ha sd stor betydelse. Jag skulle tro att det frimsta skilet
ir just att tillgingligheten, dvs. restidsvinster och minskad
restidsosikerhet, spelar s& stor roll. Minga férvinas dver “miljo-
paradoxen” (Hultkrantz m.fl., 2003), nimligen att kalkylerna sillan
ger nigot stort utslag fér miljdnyttor trots att trafikens miljo-
kostnader uppfattas som hoga. Forklaringen ir att enskilda infra-
strukturinvesteringar inte har si stor betydelse for de totala
trafikvolymerna och dirmed for den totala miljopdverkan (ull
skillnad fr@n t.ex. trafikavgifter, se Eliasson, 2009 och Eliasson
m.fl, 2009).

Eliasson och Lundberg (2012) har undersokt i vilken méin
kalkylerna faktiskt paverkade de beslut som togs 2009-10.
Resultaten dr blandade. Det tycks som att kalkylresultaten haft en
visentlig betydelse nir det giller vilka prioriteringar som gjordes
inom de bdda trafikverken. Vetskapen om att projektens
samhillsekonomiska lénsamhet skulle granskas gjorde ocksd att
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tjinsteminnen anstringde sig att finna utformningar som innebar
att kostnaderna kunde minskas utan stérre minskning av
trafikantnyttan. Diremot har de politiska beslutsfattarna, 1 de delar
de sirskilt har pdverkat urvalet, 1 liten utstrickning prioriterat med
hinsyn till projektens samhillsekonomiska lénsamhet. Bland
projekten fanns en rad olénsamma projekt som redan medtagits i
tidigare investeringsplaner men som innu inte finansierats, si en
orsak kan ha varit att politikerna inte velat fring tidigare loften.

5.3 Kan man lita pa kalkylerna?

En stor del av osikerheten kring de samhillsekonomiska kalkylerna
ir ofrdnkomlig eftersom det idr svirt att forutsiga framtiden.
Prognosmakarna férsoker utnyttja det faktum att utvecklingen ofta
kinnetecknas av trogheter som beror pd vanans makt, demo-
grafiska processer, omstillningskostnader osv. som gér det mojligt
att skriva fram trender. Men ju lingre fram i tiden man spejar desto
osikrare blir detta. Ibland gor dessutom utvecklingen snabba kast.

Ett stort bekymmer nir det giller metodutvecklingen har varit
att de offentliga organ som gér prognoser och samhillsekonomiska
bedémningar varit upptagna med framtiden och i liten utstrickning
gjort de uppféljningar och utvirderingar som ir nédvindiga for att
metoderna ska kunna valideras och utvecklas. Detta har pitalats
linge, men trots vissa anstringningar kvarstdr innu problemen i
hég grad, vilket nyligen har betonats av Riksrevisionen (2012), se
dven Nilsson m.fl. (2012). Riksrevisionen konstaterar att det
saknas centrala system dir information lagras som skulle mojlig-
gora uppfoljningar. Men mer fundamentalt verkar det finnas ett
bristande intresse och f& incitament fér uppféljning och lirande
inom statens arbete med att utveckla och underhdlla infrastruk-
turen” (Riksrevisionen 2012, s. 50). Riksrevisionen konstaterar att
en mojlig orsak idr att regeringen i liten utstrickning efterfrigat
sddana uppféljningar och inte heller anslagit resurser for det.

Flera internationella studier har visat att investeringskalkyler for
stora projekt inte bara dr osikra utan dessutom ger systematiska
snedvridningar av ldnsamheten. Efterfrigan 6verskattas, sirskilt for
jirnvigsprojekt (Flyvbjerg m.fl., 2005), och anliggningskostnader-
na underskattas (Flyvbjerg m.fl., 2002). I det material som dessa
forskare studerade och som himtats frin flera linder under-
skattades anliggningskostnaden 1 90 procent av fallen och, nir det
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gillde jirnvig, bro och tunnel, respektive vig, med 1 genomsnitt 45,
34 respektive 20 procent. I en svensk studie visar Lundberg m.fl.
(2011b) att kostnadsoverskridandena i1 genomsnitt dr 11 och 22
procent for vig- respektive jirnvigsprojekt och att dessa nivier
varit stabila dver tid.

Forklaringarna till detta kan vara flera, t.ex. taktiska och
psykologiska. Det tycks dock ofta vara svirt dven f6r professionella
bedémare med de bista avsikter att forutse de kalamiteter och
ulliggskrav som tenderar att foérdyra ett projekt. Ett sidtt att
hantera detta ir att, som i den brittiska transportplaneringen, gora
ett sirskilt kostnadstilligg fér ”optimism bias” som grundas pd
erfarenheter av 6verskridanden i liknande tidigare projekt. Denna
metod anvindes iven 1 en underlagsrapport till den norska
hoghastighetsbaneutredningen och ledde da till en rekommendat-
ion om ett kostnadspdslag pd drygt 40 procent. I den svenska
planeringen gérs inte detta, men diremot har man sedan 2009
avsatt ett utrymme pd nigra procent inom den totala anslagsramen
for kostnadséverskridanden. T den norska trafikplanen finns istillet
en “kuttlista” som pd forhand anger hur projekten bér begrinsas i
avseende pd olika kvaliteter om detta krivs for att hélla sig inom
kostnadsramen.

Dessa erfarenheter talar siledes for att det samhillsekonomiska
kalkylunderlaget, ex ante, gett en nigot for rosig bild av den
generella I1dnsamheten av att investera i transportinfrastruktur. Det
finns dven ndgra forhdllanden som kan peka i motsatt riktning.
Sirskilt dr det mojligt att lonsamheten av investeringar 1 storstider
dtminstone tidigare har underskattats genom att otillricklig hinsyn
tagits till tringselkostnader, volymbegrinsningar och agglomerat-
ionsvinster (Eliasson och Lundberg, 2012; Lundberg m.fl., 2011a).

Som tidigare nimnts ir de kalkyler som gors i hog grad
inriktade pd att ge underlag for jimforelser mellan projekt, inte f6r
att bedoma vad som ir en limplig total investeringsvolym. For att
det ska kunna goras krivs inte bara att trafikantnytta och
anliggningskostnader virderats korrekt utan dven att en rimlig
virdering av alternativkostnaden for investeringsmedel gérs. Denna
friga diskuterar jag i nista avsnitt.
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5.4 Kalkylranta och kostnad fér skattefinansiering

Resurserna for att bygga infrastruktur méiste tas nigonstans ifrin.
En stor del av den nationella infrastrukturen finansieras éver den
statliga budgeten och direktavskrivs, dvs. utgifterna belastar den
statliga ekonomin samma &r som de uppstar. P3 senare tid har iven
olika typer av medfinansiering (se iven Urban Karlstréms avsnitt 1
denna antologi) blivit vanlig, vilket inkluderar dels direkta avgifter
pd trafiken, dels férskott frin kommuner. I samtliga fall uppstér
reella samhilleliga kostnader som {6ljd av finansieringen. Dessa
mdste vigas in om man vill ha en rittvisande bild av infrastruktur-
projektens lénsamhet. En viktig aspekt ir dven vilket avkastnings-
krav som bor stillas med hinsyn till att investeringarna minskar
utrymmet fér omedelbar privat eller offentlig konsumtion fér att
istillet mojliggora 6kad konsumtion 1 framtiden. Hir ska jag kort
diskutera hur dessa olika aspekter pd projektens finansiering
beaktas, eller borde beaktas.

5.4.1 Kostnaden for skattefinansiering

Skatter pdverkar i allminhet minniskors beteende. I ndgra fall ir
styreffekter onskvirda, som t.ex. nir det giller en miljoskatt eller
tringselskatt, men oftast ir beteendepiverkan odnskad och innebir
att utfallet av resursallokeringen i samhillsekonomin blir mindre
effektivt in vad som varit fallet utan skatter. En 6verskottsborda
uppstdr genom att “skattekilen” snedvrider utfallet pi olika
marknader.

Att bestimma storleken av denna extra kostnad kan vara
knepigt eftersom anpassningarna till en skatteférindring kan vara
av minga slag. Om vi enbart ser ull hur skatter piverkar
arbetsutbudet, pdverkas arbetsutbudet pd den extensiva marginalen
(vilka som deltar pd arbetsmarknaden), den intensiva marginalen
(arbetstid per sysselsatt), matchningen mellan jobb och anstillda
(t.ex. genom att pdverka hur ldngt det lonar sig att pendla),
utbildnings- och vidareutbildningsval och méjligheten att
behélla/rekrytera anstillda som har en internationell arbets-
marknad. Som tur ir behover inte alla dessa effekter uppskattas
utan den totala effekten kan mer enkelt beriknas som den totala
férindringen av skatteinkomster vid en hojning av skattesatsen pd
en viss skatt. Overskottsbordan kommer att vara lika med
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skillnaden mellan vad hojningen skulle ge om inga anpassningar
skedde och vad den faktiskt ger.

I en studie f6r ESO redovisade Serensen (2010) berikningar av
overskottsbordan vid hojningar av olika typer av skatter. Over-
skottsbordan ir ligst for bredbasiga skatter, sirskilt momsen.
Mojligheten att inom &verskidlig framtid héja momsen begrinsas
av EU-direktiv och av effekter pa bl.a. grinshandel och turism. Av
storre relevans ir dirfér kommunalskatterna. Som bekant férvintar
méinga bedomare att dessa under den nirmaste tiodrsperioden
kommer att vara under hért tryck uppét.

Serensen (2010) beriknar att éverskottsbordan, med nuvarande
skattesatser, vid en hdjning av en proportionell inkomstskatt (dvs.
motsvarande en kommunalskattehdjning) absorberar 24 procent av
den potentiella 6kningen av skatteinkomsten. Det innebir att
finansieringen av en utgiftsékning pd 100 kronor kostar samhillet
131 kronor'. Man bér observera att denna nivd giller vid en
marginell férindring i dag. Overskottsbordan kan férvintas oka
kvadratiskt med skattesatsens storlek, s& om ett investerings-
program leder till behov av en skattedkning om tio 4ir nir
kommunalskatterna kanske av andra skil redan héjts kan nivdn vara
visentligt hogre.

Detta innebir hur som helst att det i dag r rimligt att rikna upp
kostnaden® fér skattefinansierade utgifter med en faktor 1,31. En
sddan upprikning med en s.k. ”skattefaktor 2” i denna storleks-
ordning gjordes ocksa linge i den svenska transportplaneringen. Ar
2008 togs den emellertid bort. Skilet var att ett EU-projekt for
harmonisering av CBA-parametrar (HEATCO, 2006) inte férordat
anvindningen av en sidan faktor. Tre argument anférdes: (7)
osikerheten om vilket parametervirde som ska viljas; (¢7) inom
andra politikomrdden beaktas inte kostnaden fér skatte-
finansieringen: “thus, inclusion in the transport sector would bias
decisions against transport” (s. 48); (i) skattefaktorn pédverkar
inte rangordningen mellan olika projekt.

Det férsta av dessa argument ir (inte 1 si hog grad) tillimpligt
for Sverige eftersom vi har hyfsat goda skattningar av 6verskotts-

1100% (1 + 24/[100-24]) kronor.

2 Mer precist ir den totala effekten pa den offentliga budgeten av ett investeringsprojekt som
ska belastas med skattefaktorn. Investeringen i sig kan 6ka statens inkomster genom att géra
arbetskraften med produktiv (t.ex. bittre matchning pi arbetsmarknaden) eller méjligen
minska statens inkomster (&verflyttning av bilpendlare till kollektivtrafik om detta innebir
lingre restid). Sidana effekter ir dock projektspecifika och ska, om de bedéms vara
tillrickligt stora, beaktas i tilligg.
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bérdan. Det andra argumentet ir politiskt-taktiskt och det tredje
bortser frin behovet av att just kunna bedéma hur stort det totala
behovet av investeringsanslag ir (det ir dessutom inte helt
korrekt). Beslutet att ta bort skattefaktorn blev kritiserat av
ekonomer (inkl. mig sjilv) och vid den revision av riktlinjerna for
de samhillsekonomiska kalkylerna som genomférdes 2012 (Trafik-
verket, 2012a; revisionen kallas ASEK5) &terinférdes den. Sam-
tidigt rittades en tidigare felaktig praxis 1 kalkylsystemet som
inneburit att anliggningskostnader riknades upp med momsen (se
Hultkrantz och Svensson, 2013).

Detta innebir att, med de nya berikningsreglerna, en rimlig
hinsyn tas till kostnaden for skattefinansieringen av utgifter inom
transportsektorn. Argumentet 1 HEATCO att andra sektorer inte
tar hinsyn till denna kostnad ir i1 och for sig relevant, men det
beror som vi ska se mer pd att motsvarande samhillsekonomiska
bedémningar dir inte gérs i ndgon stdrre utstrickning i andra
sektorer.

5.4.2  Kostnader for avgiftsfinansiering

Principen att den nationella infrastrukturen betalas &ver
skattsedeln brots 1 nigon min med beslutet om den nationella
transportplan som bérjade gilla frin 2010. Bakgrunden var att den
tilltridande alliansregeringen 2006 stod infér ett omedelbart
politiskt problem nir det gillde att hantera folkomréstningen om
tringselskatt 1 Stockholm. Invdnarna 1 Stockholms kommun
rostade for medan, dtminstone invdnare i de borgerliga styrda
grannkommunerna som ocksd ordnat folkomrdstningar 1 frigan,
var emot. En utvdg ur sidana problem kan vara att gora ett storre
paket som ger ndgot till alla. En sddan mojlighet var hir att inféra
tringselskatt och anvinda inkomsterna till att finansiera infra-
strukturinvesteringar som iven skulle gynna grannkommunerna.
Efter att ndgra testballonger skickats ut gick partiledarna i
Alliansen gemensamt ut med ett sddant forslag bara nigon vecka
efter valet.

Detta kom att 6ppna dels for ett positivt stillningstagande 1
riksdagen till en permanent tringselskatt, dels fér en fortsatt
forhandling kring ett "Milardalspaket”, som rymde bide vig- och
kollektivtrafiksatsningar, i den kommande nationella transport-
planen, dir ”egenfinansiering” frin tringselskatten vixlades upp
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med nationella infrastrukturmedel. Hosten 2009, nir arbetet med
planen egentligen var avslutat, vaknade flera andra intressenter.
Resultatet blev att dven ett Goteborgspaket stoppades in med hjilp
av ett hastigt pdkommet behov av tringselskatt i Géteborg och ett
jirnvigspaket som skulle finansieras med héjda banavgifter.

Aven avgiftsfinansiering ger upphov till en samhillsekonomisk
kostnad. Generellt ir denna faktiskt hogre in kostnaden for
skattefinansiering, helt enkelt dirfér att skatter med smala
skattebaser har storre snedvridande effekter in skatter pd breda
skattebaser. Denna negativa effekt kan dessutom ibland tydligt
iakttas, som nir det giller en tullfinansierad vigbro och tullen leder
till att den nya bron nyttjas under sin kapacitet. S snart det rider
tringsel eller om trafiken inte fullt ut belastas for sina externa
effekter tll foljd av vigslitage, buller, olyckor osv. uppstir
emellertid ett omvint férhdllande genom att styreffekterna ir
onskvirda. Om vigavgifter ir 6nskvirda eller inte beror alltsd pa.
Det ir dirfér anmirkningsvirt att beslutet om Géteborgspaketet
togs innan det gjorts nigon undersdkning om huruvida en
tringselskatt 1 Goteborg skulle vara till nytta eller inte (det gjordes
dock senare och gav stéd for dtgirden).

Aven en starkt samhillsekonomiskt 16nsam tringselavgift, som
den 1 Stockholm, innebir som regel en vilfirdstorlust for
biligarkollektivet. Den direkta kompensation som ges i form av
okad framkomlighet ricker bara till en mindre del for att ersitta
bilisterna (se Eliasson m.fl., 2009; Eliasson, 2009). En tringselskatt
ir istillet frimst ett sitt att omvandla bilisternas kékostnad till en
skattekostnad och dirfér hamnar en stor del av samhillets
vilfirdsvinst just i skatteinkomsten. Det innebir att huruvida en
tringselskatt verkligen ir samhillsekonomiskt 16nsam eller inte
paverkas av hur dessa pengar anvinds. Om de anvinds fér att
motivera och finansiera samhillsekonomiskt olénsamma investe-
ringsprojekt, vilket Goteborgspaketet ir ett tydligt exempel pd (se
Riksrevisionen 2012 och Jan-Eric Nilssons kapitel 1 denna
antologi), s minskar tringselskattens samhillsekonomiska l6nsam-
het.

Nir det giller att bestimma vad som ir en limplig total
nationell investeringsvolym boér man dirfér rikna in alla
investeringsprojekt oavsett hur de finansieras. Inga projekt ir
gratis.
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5.4.3  Avkastningskrav for infrastruktur

Vig- och jirnvigsinvesteringar kostar mycket att bygga och har
som regel mycket ling livslingd. Det innebir att anliggnings-
kostnaden har stor betydelse fér sddana investeringars 16nsamhet.
Som jag tidigare nimnt innebir investeringarna att dagens skatte-
betalare avstir frin konsumtionsutrymme 1 dag i syfte att 6ka
konsumtionsutrymmet fér sig, och kommande generationer, i
framtiden.

Hur den avvigningen bér goras har intresserat filosofer och
ekonomer 1 lingliga tider. Ett av de viktigaste bidragen limnade
den unge Cambridgefilosofen Frank P. Ramsey (1928) i en uppsats
som frigade hur mycket en nation bor spara. Frin den modell han
stillde upp kan man hirleda’ en regel fér samhillets diskonterings-
rinta som brukar kallas f6r Ramseyregeln. Innebérden att kalkyl-
rintan forenklat bestdr av tvd komponenter, dels en diskontering av
framtida nytta, dels en diskontering av framtida konsumtion. Den
forsta termen speglar skattebetalarnas egen tidspreferens och/eller
virderingen av kommande generationers nytta. Den andra tar
hinsyn tll att en investering, med ekonomisk tillvixt, innebir att
en relativt fattig generation goér uppoffringar fér, kommande,
relativt rikare generationer. Denna komponent justerar for
skillnaden 1 marginalnytta av inkomst mellan generationerna givet
antagande om den ekonomiska tillvixten.

I den svenska infrastrukturplaneringen anvinds Ramseys formel
for att bestimma kalkylrintan. Fram till 2012 resulterade detta i en
kalkylrinta pd 4 procent, men frdn 2012 ir rintan 3,5 procent.
Gissningsvis handlar denna férindring frimst om en anpassning till
praxis 1 andra linder. Tyskland har linge anvint 3 procent och
bland annat Storbritannien och de nordiska linderna som har haft
hogre, 1 vissa fall betydligt hogre, rintor har successivt anpassat
dem nirmare den tyska nivdn. Den nuvarande svenska nivin
sammanfaller med den brittiska.

Ramsey utgick frdn att vi, nir vi planerar virt sparande, kan veta
vad som hinder i framtiden. I verkligheten méter en investerare
stor osikerhet bdde om den makroekonomiska utvecklingen och
om det enskilda projektets framging. P3 senare &r har forskare
inom bdde miljé- och finansiell ekonomi intresserat sig for hur
osikerheten bor beaktas nir det giller lingsiktiga samhills-

? Det blir enklare med hjilp av dynamisk kontrollteori, som utvecklades ldngt senare, se t.ex.
Blanchard och Fischer (1989, kap. 2).
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finansierade investeringar. Den brittiska Sternrapporten férordade
en ambitiés klimatpolitik baserat pd en analys som anvinde en
mycket 18 kalkylrinta f6r att utvirdera klimatdtgirder. Ett forsta
viktigt resultat i denna forskning ir att osikerheten om den
overgripande makroekonomiska utvecklingen fér in en tredje term,
en forsiktighetskomponent, 1 Ramseyuttrycket. Denna tillkom-
mande term har negativt tecken och bidrar tll att minska
kalkylrintan. Den vixer dven over tiden, vilket innebir att kalkyl-
rintan minskar med 6kad planeringshorisont. Det grundliggande
skilet for forsiktighetstermen dr att man genom att investera mera
(och dra ner pi sin konsumtion) stir bittre rustad att mota den
ovissa framtidens utmaningar (Gollier, 2008; 2011; Gollier och
Weitzman, 2010).

Samtidigt har denna forskning visat att om osikerheten om den
framtida konsumtionsutvecklingen bara bestar i att BNP-tillvixten
varierar frdn &r till r pd det sitt den har gjort, i t.ex. USA eller
Sverige, de senaste hundra &ren s motiverar den inte ngon stdrre
minskning av kalkylrintan - hégst med en halv procentenhet
(Gollier, 2011) inom de tidsramar som ir relevanta for infra-
strukturinvesteringar, dvs. vid en bortre grins pd 40-60 ir.

Det ir dock inte bara den makroekonomiska utvecklingen som
ir osiker, utan iven det enskilda investeringsprojektets lnsamhet.
Normalt stiller investerare hogre avkastningskrav ju mer riskfylld
en investering ir. Av olika anledningar gor de flesta linder, bland
dem Sverige, inte detta nir de faststiller kalkylrintan. Undantaget
ir Norge som sedan linge har en riskkomponent 1 sin kalkylrinta,
och som dirfér ocksd har hamnat pd en hégre rinteniva (se Hagen
m.fl., 2012).

Skilet foér att man bortser frin risken ir att en del av den
osikerhet som finns i den enskilda investeringen foérsvinner pd
nationell nivi. Slumpmaissiga effekter pdverkar utfallet for den
enskilda investeringen men de kan férvintas ta ut varandra pi en
overgripande nivd. Detta giller emellertid inte all risk. Sirskilt kan
man vinta sig att lonsamheten f6r de flesta infrastruktur-
investeringar ir kopplad till den allminna trafikutvecklingen.
Eftersom denna i sin tur har nira samband med BNP-utvecklingen
ir detta en risk som det samlade medborgarkollektivet inte kan
skydda sig frin genom diversifiering.

Jag har tillsammans med kollegor nyligen férsokt uppskatta hur
hog en svensk kalkylrinta f6r vig- och jirnvigsinvesteringar borde
vara, med hinsyn till samvariationen mellan trafikvolymer for gods
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respektive personresande pd vig respektive jirnvig i Sverige frin
1950 till 1 dag (Hultkrantz m.fl., 2012). I en utredning vid Norges
finansdepartement har vi utgdtt frdn ett forslag av Martin
Weitzman (2012) pd hur en riskjusterad samhillelig kalkylrinta kan
beriknas (Hagen m.fl., 2012). Vi utgdr frin att en normal riskfri
realvirdeskyddad rinta i Sverige ligger kring 2 procent. Detta ir
ndgot ligre in vad Norges pensionsfond anser sig kunna sikra i
“normala” tider. For riskpremien har vi anvint 4,5 procent, vilket
baseras pd bdde historiska data och nyligen genomférda enkiter for
avkastningskravet pd aktiemarknaden i Sverige 2010 och 2011
(Sorensson, 2011; PWC, 2012). For nirvarande ligger den riskfria
avkastningen nirmare noll (avkastningen pd svenska statens
realobligationer som gavs ut hosten 2012 var till och med svagt
negativ). A andra sidan ligger finansmarknadens riskpremier ndgon
procentenhet hégre in normalt (5,8 procent &r 2012 enligt PWC,
2012).

Med dessa utgdngspunkter och med tanke pi samvariationen
mellan trafikvolymer och BNP beriknar vi en riskjusterad
kalkylrinta for transportinvesteringar. Denna ligger pd cirka 6
procent for diskontering av intikter som ligger nira i tiden, for att
sjunka till kring 5 procent fér intikter om 50 &r. Vi finner med
andra ord att kalkylrintan bor ligga hogre in den nuvarande nivén
och dven hogre dn den var innan den sinktes.

Slutsatsen ir att framtida intikter i dag diskonteras med en for
lag kalkylrinta, vilket innebir att nuvirdet av intikternas och
dirmed den samhillsekonomiska l6nsamheten dverskattas. Ser man
pd hur kalkylerna gjordes fére den senaste revideringen av kalkyl-
principerna s var rintan dven di for lig. Delvis kompenserades
detta av att man inte tog hinsyn till att vissa intikter (sirskilt
tidsvinster) egentligen borde skrivas upp realt 6ver tiden (lika med
realloneutvecklingen). Detta gors frdn och med &r 2012.

5.5 Avgifter eller investeringar

Nir den franske vigingenjéren Jules Dupuit 1844 undersokte
principerna fér hur man bor analysera t.ex. en investering i en
tullbelagd vigbro féreslog han att man foérst undersokte vad som
var den ritta tullen om det redan hade funnits en bro och sedan
byggde en bro som var dimensionerad f6r den trafik som en sddan
tullnivd skulle ge. Denna princip ir fortfarande giltig som ritte-
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snore for planering av investeringar. Férst bor man undersoka vad
som ir en limplig nivd pa trafikavgifter eller andra styrmedel som
piverkar mingden trafik, sedan ir det dags att géra en inve-
steringskalkyl. I den svenska nationella infrastrukturplaneringen ir
denna princip knisatt som “fyrstegsprincipen”. Den innebir att
man forst undersdker om ett problem kan lésas genom &tgirder
som péverkar transportefterfrigan, sedan vad som kan goras for att
fd ett bittre utnyttjande av den befintliga infrastrukturen, direfter
om problemet kan lésas genom mindre forbittringsitgirder och,
slutligen, 6vervigs mer radikala investeringsalternativ.

5.5.1 Behovet av en skatte- och avgiftsreform

Fyrstegsprincipen ir omhuldad, men har tills nyligen inte haft
nigot storre genomslag i den nationella planeringen. Det beror pd
att lastbilstrafiken och jirnvigstrafiken enbart belastas med avgifter
och differentierade skatter som ticker omkring hilften av dess
externa kostnader (slitage, olyckor m.m.) — och det utan att
jirnvigens tringselkostnader riknats med.

I Tabell 5.1 ges en aktuell 6versikt 6ver den s.k. internaliserings-
graden for olika typer av transporter i Sverige. De andelar som visas
i tabellen, som redovisats av Trafikverket (2012b), visar hur stor del
av den totala kostnaden for externa effekter som betalas genom
trafikrelaterade skatter eller avgifter.

Tabell 5.1 Aktuella internaliseringsgrader for olika transportslag

Internaliseringsgrad Jarnvag Vig Luftfart Sjofart
(procent)

Godstrafik 30 40-50 - 40
Persontrafik 60 90 60-80 55

Kalla: Trafikverket (2012c,s. 7).

Det finns naturligtvis en stor variation inom varje transportslag och
det finns dven en viss osikerhet om hur hoga, 4 ena sidan, skatter
och avgifter, och, & andra sidan, de externa kostnaderna ir. I
berikningarna har man endast tagit med avgifter och skatter som
direkt kan kopplas till en kostnad. Det innebir att drivmedels-
skatter (som direkt dr kopplade till drivmedelsitgdng och dirmed
till bland annat avgasutslipp) idr inkluderade, men inte fordons-
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skatter som ir oberoende av hur mycket fordonet anvinds. Tvd
viktiga kostnadskomponenter som inte ir inkluderade ir buller och
tringsel.* 1 investeringssammanhang ir naturligtvis tringsel-
kostnaden sirskilt betydelsefull eftersom det ir tecken pd
kapacitetsbrist. I vigsammanhang leder tringsel vanligen till tvd
effekter, dels till lingre restider, dels till 6kad restidsosikerhet. I
jirnvigssammanhang mirks tringsel férst och frimst genom att
det uppstdr brist pd spdr, vilket t.ex. kan leda till firre avgdngar.
Men det kan dven dir leda till lingre restider och en 6kad sdrbarhet
for storningar, och dirmed till 6kad restidsosikerhet.

Vad tabellen visar ir helt enkelt att infrastrukturen for bide vig
och jirnvig ir tydligt underprissatt, dven utan att tringselkostnader
medriknas. Det idr egentligen bara personbilstrafik som belastas
med sina verkliga kostnader och sirskilt godstrafiken dr under-
prissatt. For lastbilstrafik giller detta inte littare lastbilar, dir
internaliseringsgraden kan vara 6éver hundra procent (Lindberg,
2012). Skilet foér detta ir att huvuddelen av internaliseringen av
lastbilstrafikens externa kostnader 1 Sverige gors med hjilp av
dieselskatten och tar inte hinsyn till att de tunga lastbilarna sliter
mycket hirdare pd vigarna.’

Detta ir ingen ny situation. Liknande kalkyler med liknande
resultat har gjorts 1 Sverige sedan 1 borjan av 1980-talet. Situation ir
likvirdig i flera andra linder i Europa (se Lindberg, 2012). Viktiga
undantag, inte minst for Sveriges del, ir Tyskland och 1 viss mén
Polen. Aven de tyngsta lastbilsekipagen i Tyskland har en
internaliseringsgrad p& éver hundra procent. Det frimsta skilet till
detta ir att Tyskland liksom Osterrike, Tjeckien, Slovakien, senast
Polen och snart iven Ungern och Frankrike, har infért integrerade
nitverkstickande distansberoende avgifter fér tung lastbilstrafik.
Alltsd det som vi 1 Sverige kallar kilometerskatt. Mirkligt nog ir en
forebild f6r denna typ av skatt den kilometerskatt som en ging
fanns 1 Sverige, men som avskaffades som en del 1 de anpassningar
som gjordes infér Sveriges medlemskap 1 EU. Ett viktigt skil for
avvecklingen var att skattens administrativa bérda upplevdes som
tung — pd den tiden krivdes sirskilda mekaniska rikneverk som
skulle avlisas och rapporteras- och foérvintades bli dnnu tyngre

* En faktor som inte beaktas ir den tunga lastbilstrafikens férdelning p3 olika typer av vigar.
De tyngsta lastbilarnas slitage ir betydligt ligre nir de kors pd de stora Europavigarna in i
det 6vriga vignitet (K3geson 2011). A andra sidan ir férmodligen underhills- och
reinvesteringskostnaderna betydligt hogre for dessa vigar nir slitaget vil till slut brutit ner
dem.

> Vigskadorna 8kar med en fjirdepotens, dvs. med kvadraten pd kvadraten, av axeltrycket.
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genom det vintade dkade inslaget av utlindska lastbilar pa svenska
vagar.

Vigskatteutredningen (SOU 2004:63) foreslog att kilometer-
skatten skulle 3terinféras som ett sitt att prissitta de tunga
fordonens vigslitage och andra externa effekter. Den ddvarande
regeringen var positiv (Prop. 2005/2006:160) och SIKA (2007a och
2007b) utredde effekterna av inférande av en sddan skatt for
fordon &ver 3,5 ton. Den nuvarande regeringen har emellertid
hittills ansett att en sidan skatt inte ska inforas.® Ett skil kan vara
att Svenskt Niringsliv, och inte minst skogsindustrins foretridare,
har tagit mycket starkt stillning mot kilometerskatten, som man
menar visentligen skulle férsvaga industrins konkurrenskraft.

Beskattningen av den tunga lastbilstrafiken har en avgérande
betydelse for all trafikbeskattning, sirskilt pd godssidan. Ett viktigt
skil dr de konkurrensytor som finns mellan lastbil och jirnvigs-
transporter, samtidigt som det finns en konkurrens mellan jirn-
vigsfrakt och sjéfart. Om tunga lastbilstransporter ir underpris-
satta ir det svdrt att gora ndgot it underprissittningen av jirnvigen
och, om priserna for jirnvigsfrakt dr for l8ga, underlittas inte
korrigeringar av prissittningen for sjofart.”

De konkurrensférhillanden mellan transportslagen som finns
innebir att om man uppfattar att det finns betydande
kapacitetsproblem pd jirnvigens stambanor si skulle en del av
l6sningen kunna vara en hojning av banavgifterna. Detta under
forutsittning att det leder till en substitution frin jirnvig till
sjofart eftersom sjofartens eventuella kapacitetsproblem kan
torvintas vara mer litta att handskas med. Men, om man inte
samtidigt Okar internaliseringen av den tunga lastbilstrafikens
kostnader, kan resultatet istillet bli en substitution ”it andra
hillet”, dvs. frén jirnvig till lastbil. Som Trafikverkets banavgift-
sutredning (Trafikverket, 2012b) visade, skulle en ensidig
internalisering av jirnvigens kostnader paradoxalt nog leda till en
okning av godstransporternas externa kostnader, dirfor att man far
en Overflyttning till lastbilstrafik, som ger upphov till storre
externa kostnader in jirnvigen. Detta forefaller ocksd vara
huvudskilet till att riksdagens trafikutskott i december 2012
avvisade regeringens forslag om hojda banavgifter.

¢ Ett stillningstagande som statsministern upprepade med stor emfas i TV2s partiledardebatt
den 5 maj 2013.

7 Detta idr inte hela bilden eftersom minga godstransporter ir kombitransporter.
Transportmissigt dr Sverige en 6, dvs. en stor del av utrikeshandeln gdr pa bat eller firja iven
nir det huvudsakliga transportslaget ir tig eller lastbil.
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Oviljan att inféra kilometerskatt har dirfér, dtminstone tills
vidare, férhindrat en héjning av banavgifterna som skulle kunna
bidra till att minska jirnvigens kapacitetsproblem. I dagsliget ser
det ut som att detta problem inom kort kan komma att férvirras.
Skilet dr att den internationella sjéfartsorganisationen IMO beslot
2008 att den hogsta tillitna svavelhalten i marint brinsle ska sinkas
fran 1 till 0,1 procent frin &r 2015 i Ostersjén och Nordsjon, vilket
beriknas o6ka sjofartens brinslekostnader med 20-40 procent
(Kigeson, 2011). Detta kan férvintas leda till en substitution frin
sjofart till jirnvig (och kanske i férlingningen vidare mot lastbil).®
Sirskilt skogsindustrin  hiller fér nirvarande pd att se 6ver
mojligheterna att fora dver sin export till jirnvig.

Frigan ir om denna utveckling kan vindas utan hdrt motstind
frin olika intressegrupper eller om man kan kombinera flera
onskvirda reformer pd ett sitt som innebir att alla intressenter far
del av den samhillsekonomiska vinsten av en annan ordning? Ett
forslag som skulle kunna bidra till det har limnats av Pir Kigeson
(2011). Bakgrunden ir att, till skillnad frdn vad som giller for
landtransporter, sd tillimpas inte principen om marginalkostnads-
priser for sjofarten utan dir sitts avgifter for att ticka statens
kostnader. Kigeson konstaterar att de farledsavgifter staten tar ut 1
stort sett helt saknar anknytning till de kostnader som trafiken ger
upphov till, eller till distans och behov av isbrytning. Genom att
dven hir 6vergd till marginalkostnadsprincipen skulle, menar han,
farledsavgifterna sinkas med 90 procent, vilket skulle innebira en
kostnadssinkning f6r sjofarten med cirka en miljard kronor.

Vad som emellertid stir helt klart dr att det 1 dag finns politiska
lisningar som inte kommer att brytas si linge som avgiftsfrigor
behandlas isolerat fér enskilda transportslag. Det behévs en
helhetssyn. Niringsdepartementet har nyligen initierat en dversyn
av de olika transportslagens externa kostnader och 1 vilken
utstrickning dessa internaliseras med existerande avgifter och
skatter och deras differentiering. Nir denna 6versyn ir klar foreslar
jag att regeringen ser over hur sidana avgifter och skatter skulle
kunna foérindras inom ramen fér en samlad, transportslags-
overgripande, reform.

8 Effekten ir dock inte helt litt att bedéma eftersom dven kombitransporter férdyras, se Liu
och Bohlin (2012).
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5.5.2 Hur paverkar en korrekt internaliseringsgrad
Ionsamheten i kalkylerna?

Vad skulle det innebira for trafikvolymerna, och dirmed for
l6nsamheten av nya investeringar, om trafikavgifterna vore mer
rittvisande? Man kan onska att svaret pd den frigan hade tagits
fram av Trafikverket, men s ir inte fallet. Senast frigan var aktuell,
dvs. 1 banavgiftsutredningen 2011, riknade Trafikverket pa
effekterna av enbart hdjda banavgifter. Som resultaten visade ir
emellertid en ensidig hdjning av jirnvigens avgifter inte sirskilt
onskvird eftersom det leder till 6kad vigtrafik och totalt sett till att
trafikens externa effekter okar. Det tycks fortfarande vara politiskt
kinsligt att studera en avgiftsékning som dven drabbar lastbils-
trafiken, t.ex. 1 form av en kilometerskatt, varfér frigan fortfarande
saknar svar.

Liu och Bohlin (2012) anvinder en modell 6ver den svenska
ekonomin’ f6r att undersdka effekterna av héjda avgifter for olika
transportslag. De finner att en reform som internaliserar externa
effekter utom tringsel i bdde vig och jirnvig i sig ir samhills-
ekonomiskt l6nsam. Konsumenterna drabbas pd olika sitt, vilket
summerar till en forlust pa 2,5 miljarder kronor. Samtidigt minskar
de externa kostnaderna, inklusive utslipp av koldioxid, med cirka
3,5 miljarder kronor. Men, och mer anmirkningsvirt, innebir for-
indringarna dven en betydande minskning av transportefterfrigan
fér bide bana och vig, bland annat ull f6ljd av omliggningar till
sjofart. Det innebir att dven tringselkostnaderna minskar, men
storleken av denna effekt har inte uppskattats.

Liu och Bohlins modell ir alltfér aggregerad for att riktigt tas pd
allvar nir det giller effekterna pd transportefterfrigan. For att
studera den saken finns betydligt mer detaljerade modeller som
bland annat fingar den komplicerade nitverksstruktur som olika
transportsystem har. Likafullt sitter denna studie fingret pid en
mycket dm punkt, nimligen att de investeringsanalyser som gors
inte baseras pi forutsittningar som innebir att trafikvolymerna ir
anpassade till trafikens verkliga samhillsekonomiska kostnader.
Det innebir att lénsamheten av investeringar foér att ldsa upp
flaskhalsar inom jirnvigen och fér att mota efterfrigan frin okad
lastbilstrafik, blir hogre in vad som skulle vara fallet om fyrstegs-
principen hade fitt genomslag.

? En berikningsbar allmin jimviktsmodell med aktiviteter for olika transportslag, men utan
geografisk struktur.
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5.6 Lonsamheten for atgarder i andra sektorer

Om man vill bedéma den mest rimliga investeringsvolymen pd
transportomridet vore det till stor hjilp om l6nsamheten kunde
jimféras med l6nsamheten av &tgirder inom andra politikomriden.
Tyvirr ir denna mojlighet 1 dag mycket begrinsad av tva orsaker.
Dels gors samhillsekonomiska bedémningar i liten utstrickning
utanfér transportsektorn, dels anvinds olika kalkylprinciper.

Behovet av att analysera kostnader och nytta i ett investerings-
perspektiv ir stort pd minga omriden. Det giller inte minst pd de
vilfirdsomrdden som kommunen har ansvar f6r. En rad kvalitets-
brister och identifierade forbittringsméjligheter innebir att det
finns behov av preventiva insatser, utbildning- och kompetens-
forstirkning osv. Det kan gilla t.ex. riktade stod till utsatta
barnfamiljer foér att stirka forildraskapet, insatser av special-
pedagoger 1 forskola och skola fér barn med sirskilda behov,
dagverksamhet for ildre, vidareutbildning fér lirare, pedagogiskt
utvecklingsarbete, férebyggande arbete med unga kriminella.

S8dana 4tgirder har som regel investeringskaraktir, dvs.
resultaten kommer forst pd flera rs sikt. En annan viktig om-
stindighet ir att kostnaden ofta birs av en férvaltningsenhet i en
kommun medan nyttan fordelas mellan den enskilde individen,
olika kommunala foérvaltningar, landsting och stat. Bdda dessa
aspekter ir svdra féor kommunerna att hantera inom ramen fér den
ett- eller tredriga budgetstyrningen, dir fokus ligger pd kortsiktiga
effekter och pd effekter inom en enskild foérvaltnings ansvars-
omrdde. Kommunernas verksamhet ir 1 hog grad regelstyrd, men
denna styrning riktar sig vanligen mot den lépande verksamheten,
vilket innebidr att utvecklingsdtgirder som insatser 1 form av
prevention, behovsstyrda &tgirder, kompetensutveckling fér
personalen, osv. ofta fir stryka pd foten, sirskilt i kommuner med
svag ekonomi (Hultkrantz, 2010; Haneskog m.fl., 2013). For att
vilja (och vilja bort), utforma och félja upp utvecklingsdtgirder
inom skola, vird och omsorg behéver man kunna analysera dem
som investeringar och bedéma nyttan 1 ett samhillsekonomiskt
perspektiv.

Denna insikt dr en birande idé bakom EU-kommissionens
nyligen utgivna ”Guide to social innovation” (2013). I denna
rapport, som ir avsedd att vara en vigledning f6r hur reformarbete
ska komma igdng 1 den offentliga sektorns vilfirdsfunktoner i alla
medlemsstater, liggs ett investeringsperspektiv pd innovation i

113



Vet vi om transportinvesteringar ar lonsamma? € 2013:5

offentlig sektor: “ Promoting social innovation within European
societies and, more spec1f1cally, inside social politics, entails: -
adopting a prospective view of needs/expectations/possibilities
(instead of sticking to what is obvious and consensual),
consistently with a logics of investment /..../” (s. 17).

Det innebir att idéer formuleras som prospekt, att det finns en
process for att vilja mellan olika prospekt'’, att urvalet grundas pd
overvigande om evidens, samhillsekonomisk effektivitet, risk-
analys, férdelningsanalys, och att det finns system foér kontroll och
uppféljning. Guiden betonar dven lirande- och spridningsaspekter;
effekt- och effektivitetsutvirdering ir grunden fér att lira vilka
idéer som ir virda att utveckla och spridas: "What Europe lacks is
not only social innovation but its scaling-up” (s. 17).

Flera svenska kommuner ir inne pd liknande tankar. De sociala
investeringsfonder som inrittats 1 nigra kommuner, med bérjan i
Norrkopings kommun, kan ses som forsok att skapa former for
finansiering och riskhantering for utvecklingsdtgirder. Det har
emellertid snabbt visat sig att det saknas kunskapsbanker och
berikningsmodeller {6r att gora samhillsekonomiska beddmningar
av foreslagna projekt inom sociala omrdden och utbildning. P3
nigra andra omrdden har diremot de statliga sektorsmyndigheterna
sedan en tid arbetat med att utveckla bittre instrument fér att
prioritera, planera och félja upp &tgirder pd kommunal och statlig
nivd. Det giller tex. Naturvidrdsverket och Myndigheten fér
samhillsskydd och beredskap (MSB). Exempelvis studerar Jaldell
(2013) lonsamheten av att installera sprinklers pd dldreboenden —
vilket dr en 4tgird 1 mingmiljardklassen om den genomférs 1
nationell skala — och Nerhagen och Hultkrantz (2013) diskuterar
mojligheter att anvinda nyttokostnadsanalyser i den nationella
risk- och férmigeplanering som syftar till att samordna
beredskapsitgirder for minga olika slag av katastrofrisker.

Inom hilso- och sjukvirdssektorn anvinds redan 1 stor ut-
strickning en variant av nytto-kostnadsanalys (s.k. kostnads-
effektivitetsanalys) rutinmissigt vid prévning av vilka nya like-
medel som ska ges ritt till statliga subventioner, men ocksd vid
utformning av s.k. guidelines som ger rekommendationer om vilka
terapier som ska anvindas. Vid kliniska f6rsok dr det dirfor 1 dag
vanligt att man samlar in data som gor det mojligt att genomfora en
kostnadseffektivitetsanalys.

19 Rapporten citerar Linus Pauling: *The best way to have a good idea is to have lots of ideas
and throw the bad ones away” (s. 17).
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Hultkrantz och Svensson (2013) visar att det saknas sam-
ordning mellan olika sektorer nir det giller berikningsprinciperna,
vilket innebir att t.ex. transportsektorn och hilsosektorn inte
inkluderar samma typer av kostnader, anvinder olika kalkylrintor
osv. Ett grundproblem fér svenskt vidkommande ir dirfor att det
saknas 6vergripande riktlinjer for vilka berikningsprinciper som
ska anvindas. Trots att bdde riksdag och regering i olika samman-
hang slar fast att samhillsekonomiska bedémningar ska géras sd
finns ingen samlad anvisning f6r efter vilka grundprinciper detta
ska goras. I stillet dr det enskilda myndigheter som utvecklar
sddana. Detta innebir inte bara att det kan vara svirt att jimfora
bedémningar mellan olika omriden utan limnar ocksi filtet fritt
for att inom varje sektor vilja principer som gynnar den egna
sektorn. Till exempel visar Jaldell (2013) att lonsamheten av
sprinklers 1 dldreboenden ir kritiskt beroende av om man beriknar
virdet av 6kad sikerhet pd det sitt man gor i trafiksektorn (virdet
av minskade risker for dodsfall) eller 1 hilsosektorn (virdet av
antalet riddade kvalitetsjusterade levnadsdr). Med nuvarande
uppligg ir det upp till den enskilda myndigheten att vilja princip.

Ett helt annat uppligg finns 1 Norge. Dir tas overgripande
riktlinjer fram 1 utredningar som leds av Finansdepartementet, nu
senast 1 Hagen m.fl. (2012), och faststills efter remissbehandling. I
Norge finns ocksd en tradition av att gora nyttokostnadsanalyser
pd minga fler omrdden in i Sverige.

5.7 Skapar infrastruktur tillvaxt?

En friga som ofta stills ir om de samhillsekonomiska kalkylerna
underskattar den verkliga lénsamheten av investeringar i infra-
struktur dirfor att de inte tar hinsyn till investeringars tillvixt-
skapande effekter.

P4 senare &r har internationell forskning lirt oss mer om
sambanden mellan infrastruktur och tillvixt. En svensk studie som
ger vissa utgdngspunkter ir Kriiger (2009). Han utgdr frin ett
mycket speciellt datamaterial, nimligen den historiska national-
rikenskapsstatistiken for Sverige som genom insatser under ling
tid av flera nationalekonomer och ekonombhistoriker férts tillbaka
inda ull &r 1800, vilket gor det mojligt att studera sambanden
mellan transportinfrastruktur och tillvixt under en period som
ticker bland annat Géta kanal, jirnvigen, bilen, massbilism och
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X2000. Kriiger studerar sambanden mellan tidsserierna for
investeringar 1 transportinfrastruktur genom att dekomponera
tidsserierna 1 olika “vdglingder” eller ”tidssikter” (den tekniska
termen ir wavelets). Sedan testar han f6r kausala samband mellan
variablerna med det begrepp som kallas Grangerkausalitet. Enligt
detta si tolkas ett (statistiskt signifikant) samband mellan tvd
variabler x och y som kausalt om en forindring i x foregdr en
forindring 1 y medan motsatsen (en forindring i y foregdr en
férindring 1 x) inte giller.

Kriigers resultat tyder pd att det verkligen funnits signifikanta
kausala samband mellan (brutto)investeringar i transport-
infrastruktur och BNP bade pd kort och ldng sikt. Men intressant
nog vinder kausaliteten. P4 en kort tidssikt (2-4) dr gir kausaliten
frén investeringar till BNP. P4 lingre sikt (8-16 ir och 16-32 4r) ir
kausaliteten den omvinda. Det ligger nira till hands att tolka
effekten pd kort sikt i keynesianska termer medan effekterna pd
lingre sikt innebir att infrastrukturen successivt anpassas till de
okade transportbehov som uppstdr till foéljd av den o6kade
ekonomiska aktiviteten.

Detta resultat kan kanske férklara den diskussion vi nu har om
att det skulle finnas en infrastrukturskuld” (se inledningen 1
antologin) som har byggts upp under en period med relativt snabb
ekonomisk tillvixt. Det kan hinda att detta ir ett mycket typiskt
fenomen. De férlopp som styr infrastrukturens anpassning till nya
behov som stills av sambhillsekonomins utveckling har en viss
troghet. Men en viktig implikation ir att det stirker argumenten
fér att anvinda objektsvisa samhillsekonomiska kalkyler som
underlag (snarare in abstrakta makroekonomiska begrepp) for att
beddéma hur stora och vilka satsningar som ska ske. Om péstiddda
behov av 6kade satsningar grundas pd behov som uppstétt till f61;d
av ekonomiska och befolkningsmissiga forindringar som redan
skett eller dr pigiende s& dr det forhillandevis enkelt att bedéma
transportefterfrigan samt trafikantnytta och dirmed satsningens
samhillsekonomiska lénsamhet. Svirare ir detta om man will
motivera investeringen med transportbehov som innu inte finns
men som skulle uppstd till f6ljd av hogre ekonomisk tillvixt som
uppstdr dirfor att en ny vig eller bana har byggts.

Men hur ir det di med infrastrukturens tillvixtskapande
féormiga? Trots allt kan ju sambanden se helt annorlunda ut 1
dagens tjinstesamhille in under den epok som priglades av
industrins framvixt och utveckling. Hir har forskningen under
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senare dr sirskilt kommit att fokusera pd stidernas betydelse for
niringslivets utveckling. Nir bilen kom tycktes den inledningsvis
leda till en tllbakagdng for de stora koncentrerade stads-
bildningarna genom “urban sprawl”, som innebar att medelklassen
flyttade ut till stora glesa villomridden, och utlokalisering av
fabriker frin stadskirnorna (som t.ex. skedde i Stockholm). Nir
sedan tjinstesektorerna Gkade 1 betydelse vinde dock denna
utveckling. Denna utveckling har féranlett mycket forskning kring
sambanden mellan stadsstorlek och produktivitet. En aktuell
sammanfattning av detta omrdde har nyligen gjorts i en utredning
fér norska finansdepartementet (Hagen m.fl., 2012). Jag refererar
hir nedan ndgra huvudpunkter.

I en oversikt pekar Duranton och Puga (2004) pd tre
huvudsakliga mekanismer fér sambandet mellan stadens storlek
och dess produktivitet. Med storre storlek foljer bittre fungerande
arbetsmarknader (bittre matchning mellan utbud och efterfrigan
pi arbetskraft); bittre marknadskopplingar uppstréms (bittre
fungerande faktormarknader) och nedstréms (bittre fungerande
marknader for slutprodukter); samt bittre fungerande kunskaps-
spridning 1 nitverk. Venables (2007) visar hur sidana samband kan
piverka analysen av den samhillsekonomiska lénsamheten av
investeringar som medf{ér arbetsmarknadsfoérstorning, dvs. underl-
ittar pendling 6ver lingre avstdnd. Han visar att en del av den
effekt som investeringar i infrastruktur kan ha pd stadens
produktivitet, nimligen den del av det 6kade produktions-
virdet/6kade arbetsutbudet som ger upphov till dkade skattein-
tikter, inte fdngas 1 en vanlig nyttokostnadsanalys.

Det har gjorts ritt mycket empirisk forskning kring sambanden
mellan stiders/arbetsmarknaders storlek och produktivitet. I en
oversikt av en mingd studier konstaterar Melo (2009) att resultaten
varierar stort. I genomsnitt tyder resultaten pi att en 6kning av
stadens storlek med en procent okar den genomsnittliga
produktiviten med 0,06 procent — men det finns nigra studier som
tyder pd att sambandet skulle vara negativt. Graham m.fl. (2009)
ger en forklaring till att resultaten varierar, nimligen att de positiva
agglomerationseffekterna ir starkt avstdndsberoende. Baserat pd
brittiska data finner de att sambandet mellan antalet sysselsatta i ett
omrdde och produktiviteten i ett annat minskar mer in omvint
proportionellt mot avstdndet. P4 avstdnd 6ver fem mil finns inga
signifikanta samband.
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For att dra slutsatser om infrastrukturens eventuella tillvixts-
kapande effekter ricker det emellertid inte att visa att det finns ett
samband mellan befolkningstithet/-nirhet och produktivitet. Man
behover ocksd visa att det finns ett kausalt samband frin infra-
strukturinvesteringar till landets samlade tillvixt. Det innebir for
det forsta, att investeringar méste leda till 6kad produktivitet 1 det
omride som direkt berdrs. For det andra ska denna positiva effekt
vara storre dn de eventuella negativa effekter som uppstdr i andra
omriden. Chatman och Noland (2011) konstaterar att det saknas
sddana studier. Det ir inte en tillfillighet; som Graham och Dender
(2010) pekar pd finns en rad metodproblem som ir svira att
komma runt.

Den starka o6vertygelse som finns bland ménga om att
investeringar 1 infrastruktur dr ett kraftfullt medel for att skapa
ckonomisk tillvixt — det som Jan Owen Jansson i sitt bidrag 1
denna antologi kallar the Great Transportation Mystique — dr dndd
lite att forstd. Stora infrastrukturinvesteringar leder som regel till
omflyttningsvinster. Det innebir att ekonomisk aktivitet -
produktion, bosittning osv. — omlokaliseras, markvirden stiger
osv. Om dessutom investeringarna kommer efter en period av
ckonomisk tillvixt eller befolkningsomflyttningar finns en
uppdimd transportefterfrigan som innebdr att man pdtagligt
kommer att se att den nya infrastrukturen ir behévd. Intrycket av
att infrastrukturen har skapat tillvixt kan dessutom férstirkas av
kontrasten till stadsdelar, stider eller regioner som inte fitt
motsvarande infrastruktursatsningar och vars ekonomiska ut-
veckling dr mer blek — kanske utan reflexion éver om de olika
omridenas utveckling ir verkligen oberoende av varandra.

Omflyttning av ekonomisk aktivitet ir inte samma sak som
nationell tillvixt. Det finns dirfor skil f6r politiska beslutsfattare
med ansvar for samhillsekonomin att stilla sig kallsinniga till
argument for att bortse frin underskott 1 de ekonomiska kalkyler
som gors for enskilda investeringsobjekt pga. att det finns
“tillvixteffekter”. Det ska sigas att, som framgtt ovan, kunskaps-
liget dr oklart och att det sdrskilt finns skil till att hdlla 6ppet for
att infrastrukturdtgirder kan frimja ekonomisk tillvixt genom att
forstora en lokal arbetsmarknad, t.ex. genom férbittrade pend-
lingsméjligheter. Analys av detta bor goras frén fall till fall. Men, &
andra sidan, har Sverige sedan 1990-talet haft en férhillandevis god
ekonomisk tillvixt. Befolkningen har vuxit vilket sirskilt gynnat
storstadsomrddena och andra stérre stider. Om inte den okade
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transportefterfrigan som detta lett till, och som liter sig mitas,
ricker till for att visa lonsamhet for enskilda investeringsobjekt ir
det kanske tveksam om si stort hopp ska sittas till effekter som
inte ldter sig mitas.

5.8 Avslutande kommentarer

Jag borjade med att stilla frigan om de samhillsekonomiska
kalkyler som gors inom den nationella planeringen av infra-
strukturinvesteringar kan anvindas som underlag for att inte bara
prioritera mellan olika objekt utan dven avviga vad som ir en totalt
sett limplig investeringsvolym. Som vi har sett ir kalkylerna i dag
inte utformade pd ett sitt som gor detta mojligt. Samtidigt dr det
inget som hindrar att de utvecklas 1 den riktningen och nigot bittre
alternativ finns knappast.

Inom transportplaneringen har det varit vanligt att ekonomerna
har understrukit att investeringskalkylerna ir ett beslutsunderlag
snarare in en beslutsalgoritm som ger det enda sanna svaret.
Trafikverkets kalkylresultat ir i dag en del i den ”samlade effekt-
bedémning” som ger en 6versiktlig sammanfattning av utfallet av
olika slags analyser av ett enskilt objekt, t.ex. resultatet av
miljokonsekvensbedomningen. Det ir av flera skil viktigt att
framhailla att det ir den politiske beslutsfattaren som till slut méste
ta stillning till om ett projekt ska genomféras. Det kan finnas goda
skdl att gora en annan prioritering in den som den sambhills-
ekonomiska analysen pekar pd. Men samtidigt dr de sambhills-
ekonomiska analyserna i dag s sofistikerade och omfattar s minga
olika aspekter att det vore mycket mirkligt om de inte anvindes
som ett viktigt underlag 1 en politisk diskussion om hur stora
offentliga medel som bor avsittas till infrastrukturinvesteringar.
Inte minst av transparensmotiv ir det ocksi motiverat att
avvikelser frin de rekommendationer som foljer av en kalkyl
motiveras av den som fattar beslut. Detta dr enda sittet att f6ra en
demokratisk diskussion kring betydelsen av olika bevekelsegrunder
pd ett klargdrande sitt.

Vissa faktorer, som den systematiska underskattningen av
anliggningskostnader, drar 1 dag mot en &verskattning av
investeringarnas verkliga [6nsamhet men, med bittre uppféljning
av projektens kostnader och dterkoppling vid nya uppskattningar,
bér sddana problem kunna minskas. Jag har konstaterat att
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forskningen inte har kunnat ge stéd for att kalkylerna utelimnar
visentliga tillvixtskapande effekter av infrastrukturinvesteringar,
men det utesluter inte att sidana ibland kan finnas, sirskilt nir det
giller dtgirder som forstorar en lokal arbetsmarknad. Dessa bor d&
analyseras 1 sirskild ordning. Vidare kan den nuvarande kalkyl-
rintans storlek ifrdgasittas. Det ir rimligt att underlag som syftar
till att bedéma investeringarnas samlade l6nsamhet grundas p4 flera
alternativa rintesatser och inte som 1 dag pd bara en nivi.
Investeringskalkylerna bor ocksd f6lja fyrstegsprincipen, vilket bl.a.
innebir att de bor utgd frdn en situation dir olika slag av
trafikavgifter satts pd en limplig niva.

Jag har ocksd pekat pd att det gors, pdgir utvecklingsarbete for
att kunna gora, eller finns stora behov av att goéra samhills-
ckonomiska analyser pd minga fler omrdden in transportomridet.
Det finns, menar jag, ett starkt behov av att olika sektors-
myndigheter ges samlade riktlinjer for hur sdana analyser ska
goras, girna efter norsk forebild. Det skulle minska risken for att
man i en enskild sektor viljer kalkylprinciper som ger en
snedvriden bild av nytta och alternativkostnad (jfr diskussionen
ovan om kalkylrinta, skattefaktor m.m.), dels understédja det
arbete som pagdr att utveckla analysmetodik och ”analyskultur” fér
samhillsekonomiska bedémningar inom andra politikomrdden in
transportsektorn.
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Kapitlet tar for seg analyse- og beslutningsprosessen for statlige
investeringer i transportinfrastruktur i Norge. Et viktig utgangs-
punkt er at Cost-Benefit Analyse (CBA) tradisjonelt ikke har hatt
noen innvirkning pd prioriteringen av transportprosjekter, og jeg
diskuterer mulige arsaker til dette. En er at man i Norge har andre
samfunnsmil enn lennsomhet. En annen er derimot politisk
detaljstyring og hestehandel.

Jeg vil diskutere hvordan effektivitetshensyn kan fi en storre
plass i beslutningsgrunnlaget enn det tradisjonelt har hatt. I den
forbindelse presenteres den nyere ordningen med konseptvalg-
utredning (KVU) med péfelgende ekstern kvalitetssikring, 1 tidlig
fase av statlige investeringsprosjekter 1 Norge. Ordningen tar
utgangspunkt i politiske mal, samtidig som den krever at det gjores
samfunnsekonomiske vurderinger av alternative miter 4 ni mélene
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pa. Jeg argumenterer for at dette kan vere et skritt mot bdde mer
relevante og effektive infrastrukturinvesteringer.

6.1 Innledning

Sporsmilet som stilles i denne boken er hvor mye penger
samfunnet ber bruke pd transportinfrastruktur. Det kan ikke
besvares som en faglig problemstilling alene, da det 1 hoyeste grad
er et normativt og politisk anliggende. Men har samfunns-
okonomenes verktoy overhode noen plass midt 1 all politikken? I
Norge har de tradisjonelt ikke hatt det.

Hensikten med dette kapitlet er & presentere og drefte analyse-
og beslutningsprosessen for statlige infrastrukturprosjekter i
Norge, og da sarlig veiprosjekter, med fokus pd de samfunns-
okonomiske verkteyenes rolle. Jeg vil forseke & forklare hvorfor
CBA-analysen har si liten innvirkning p& prosjektprioriteringene.
P3 den ene siden handler det om at man 1 Norge er opptatt av andre
samfunnshensyn enn lennsomhet. Dette er legitimt, men det er
uheldig om slike hensyn ikke spesifiseres og heller ikke utredes
systematisk, slik at beslutningstakere kan avveie dem mot bla.
effektivitet. P34 den annen side tyder mye pi at politisk
detaljstyring, press fra lokale interessegrupper, samt hestehandel og
tilfeldigheter har fitt dominere 1 norsk transportpolitikk. Dette er
ogsd uheldig da det typisk medferer suboptimale valg.

Min ambisjon er ikke & angi hvilken rolle CBA ”ber” ha, men
diskutere hvordan effektivitetshensyn kan & en sterre plass i
beslutningsgrunnlaget. En god nyhet er at vi siden 2005 har hatt et
verktoy for & ivareta bide politiske mil og effektivitet pd
systematisk vis 1 tidlig fase av et investeringsprosjekt. Verktoyet
kalles Konseptvalgutredning (KVU) med péfolgende ekstern
kvalitetssikring, og begynner ni & bli institusjonalisert for de
storste statlige investeringsprosjektene. Ordningen og noen
forelopige erfaringer blir presentert mot slutten av kapitlet, og jeg
argumenterer for at dette kan vare et skritt mot bdde mer relevante
og effektive infrastrukturinvesteringer.
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6.2 CBA-analysens begrensede rolle i norsk
transportpolitikk

Transportpolitikken er sterkt politisert i Norge. Mediebildet preges
av misneye og heye krav fra ulike grupper. En viktig del av bildet er
lokale aktorer som kjemper for statlige penger til investeringer i
sine regioner. Politikere bide p& lokalt og nasjonalt nivi er aktive 1
debatten, ogsd om enkeltprosjekter. Et annet tema i den offentlige
debatten er ineffektive finansierings- og gjennomferingsmodeller
for sterre utbyggingsprosjekter, som i dag ofte splittes i smd
parseller i pdvente av prioritering i de drlige budsjettene. Vi ser ogsi
sterk motstand fra grupper av bilister mot & betale bompenger, som
etter hvert har blitt en vanlig finansieringsform for norske veier.
Videre kan en observere utbredt misnoye med vedlikeholdsniviet
pd veier og jernbane, og togpendlere er pd vinters tid stadig 1
harnisk over forsinkelser og kansellerte avganger.

Det overordnede mélet for transportpolitikken er bredt: § tilby
et effektivt, tilgjengelig, sikkert og miljevennlig transportsystem
som dekker samfunnets behov for transport og fremmer regional
utvikling. Regjeringens strategi for transportpolitikken presenteres
1 en melding til Stortinget, Nasjonal transportplan (NTP), hvert
fjerde &r. Planen har en periode pid 10 &r og omfatter statlige
investeringsprosjekter innenfor alle transportformene. Selv om
ansvaret for det lokale veinettet egentlig ligger til lokale
myndigheter, har disse begrenset okonomisk handlefrihet, og
staten finansierer 1 realiteten mange prosjekter som primert gir
lokal nytte. Kommunene har dessuten betydelig makt etter Plan-
og bygningsloven, som blant annet krever lokale vedtak om
trasévalg og evt bompengefinansiering for prosjektet kan starte.

I Norge har man lang tradisjon for & gjennomfere CBA for
transportprosjekter (Elvik, 1995). Dette gjores normalt for alle nye
prosjektforslag som del av NTP-prosessen. CBA er den mest
komplette varianten av samfunnsekonomisk analyse, hvor alle de
viktigste virkningene prissettes. Gitt at alle effekter som betyr noe
for samfunnet er inkludert i analysen, at like virkninger prises likt i
ulike sektorer, at skattekostnader er inkludert etc., s skulle dette
vare godt egnet metode for & vurdere marginale tiltak i transport-
infrastruktur. I virkeligheten er det vanskelig & prise alle virkninger.
Spesielt er det grunn til & tro at en del langsiktige miljokostnader
undervurderes (Nass, 2006). I tillegg er det viktig & vaere klar over
at verdsetting basert etter betalingsvillighetsprinsippet ikke gir et
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politisk neytralt mil pid samfunnsnytte (Nyborg, 2012).
Fordelingsmessige prioriteringer, som for eksempel distrikts-
politiske malsettinger, vil ikke bli tatt hensyn til i en CBA. Det kan
derfor vere mange grunner til at beslutningstakerne onsker &
vektlegge andre forhold enn resultatet fra en CBA.

En rekke studier har da ogsd vist empirisk at det er liten eller
ingen sammenheng mellom et transportprosjekts nytte-kostnads-
brek og sannsynligheten for at det blir prioritert 1 Norge. En viktig
drsak er trolig at lokale behov og lokale akterers vurderinger
tillegges stor vekt (ref regional utvikling som er ett av milene for
transportpolitikken).

Medlemmene i Stortingets transportkomité er intervjuet 1 flere
runder, blant annet om sitt syn pd og tillit til CBA (se f.eks.
Nyborg og Spangen, 1996 og Sager og Ravlum, 2005). Stortings-
representantene gir uttrykk for at det for s vidt er interessant 4 fa
informasjon om prosjektets nytte-kostnadsbrek, men at det 1 liten
grad avgjer deres prioriteringer. De onsker § st fritt til & vektlegge
andre forhold, som milje, lokale akterers synspunkter etc. Om
CBA-analysen stotter de synspunktene de allerede hadde, kan de
bruke den for det den er verdt. I motsatt fall har de mange
argumenter for hvorfor analysen ikke er relevant, og bekymrer seg 1
liten grad for lav lennsomhet. Nyborg og Spangen (1996)
sammenstilte holdning til CBA med politisk tilherighet og fant at
tilliten var lavere desto lenger til venstre pd den politiske skalaen
stortingsrepresentantene befant seg.

Ikke bare er politikerne lite interessert i nytte-kostnadsbreken,
men heller ikke veietatens eget forslag til rangering av prosjekter er
pavirket av CBA-analysens resultater (Odeck, 1991; Odeck, 1996;
Fridstrem og Elvik, 1997). Dette er egentlig ikke s overraskende,
med tanke pi at politiske og byrikratiske prosesser er tett
sammenvevede 1 Norge. Planleggerne vet at politikerne ikke bryr
seg om CBA-analysen. Ansatte 1 etaten forklarer resultatet med at
nytte-kostnadsbreken ikke inneholder alle viktige virkninger, samt
at veiinvesteringer skal brukes til § nd andre mil, som § fremme
utvikling i ekonomisk svake omrider (Odeck, 1996).

I mange &r ble det anvendt en fast fordelingsnekkel for hvordan
veimidlene skulle fordeles mellom de 19 fylkene. Denne var
politisk bestemt. Interessant nok viste det seg at heller ikke
forslaget til prioritering av prosjekter innad i det enkelte fylke var
serlig pdvirket av prosjektenes nytte-kostnadsbrek (Odeck, 1991;
1996).
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I Sverige er situasjonen noe annerledes. Eliasson og Lundberg
(2012) dokumenterer at nytte-kostnadsanalyser brukes systematisk
av planleggerne og fir innvirkning bide pd prosjektdesign og pd
prosjektrangeringen (dog finnes det en gruppe prosjekter som
velges direkte av politikerne, og prioriteringen av disse er mindre
pavirket av CBA). En ny studie fra Concept-programmet, som er
Finansdepartementets forskningsprogram med fokus pd store
statlige investeringer', dokumenterer at det er betydelig forskjell
mellom Sverige og Norge ndr det gjelder planleggernes bruk av
CBA (Welde m.fl., 2013). I begge land er det gitt sentrale foringer
om at CBA skal vektlegges. Selve metodikken, niviet pa
kalkulasjonsprisene etc. er ogsd sammenliknbare. Likevel ser man at
mens lonnsomhet har stor betydning for om et prosjekt tas inn i
sentrale transportplaner 1 Sverige, har dette ingen signifikant
betydning i Norge.

6.3 Norsk transportpolitikk i et historisk perspektiv —
farget av lokale aktgrers gjennomslag

En viktig &rsak til CBA-analysenes svake gjennomslagskraft synes
altsd & vare distriktspolitiske hensyn. Nyborg og Spangen (1996)
intervjuet stortingsrepresentantene i transportkomiteen om deres
prioritering av veiprosjekter, og et utbredt svar var at man la vekt
pid hva lokale akterer mener. Spesielt onsket ikke stortings-
representantene & overprove egne lokale partifellers vurderinger.
Noen antyder at veiprosjekter er en fin mdite & subsidiere
distriktene pa.

Dette ser vi da ogsd resultatet av. Samlet gir en storre del av
veibudsjettet til prosjekter 1 spredtbygde strek enn hva
befolknings- og trafikktall (dvs. ”behov” slik det méles i en CBA)
skulle tilsi (Helland og Serensen, 2007). Enhver turist 1 Norge kan
legge merke til at det er bygget mange flotte bruer og tunneler i
utkantstrek, fremfor f eks utbygging av stamveinettet. Norge er 1
dag det land i Europa med minst andel av veinettet som er
motorvei, kun 0,2 prosent, se Monsrud (2009). Distriktspolitikken
har tilsvarende satt sitt preg pd andre politikkomrdder som f.eks.
forskningspolitikken  (etableringen av  distriktshogskoler og
regionale forskningsinstitusjoner) og vi har en rekke skonomiske

! Mer informasjon om forskningsprogrammet Concept finnes her: www.concept.ntnu.no/
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virkemidler som trekker i samme retning. Sammenliknet med for
eksempel Sverige har en da ogsd i en viss grad lyktes 1 § bremse
sentraliseringstrenden.

Det kan imidlertid vere vanskelig & skille mellom distrikts-
politiske mdl som ”nasjonal verdi” pd den ene siden, og lokale
pressgruppers kamp om & f mer av fellesskapets midler til sitt
distrikt pd den andre siden. Det siste dpner for prinsipal-agent-
problemer som kan gi suboptimale lesninger. Problemet oppstdr
ndr statlige beslutningstakere skal ta beslutninger om lokale
prosjekter. A lytte til lokale aktorer kan vare viktig siden disse
kjenner behovene og de lokale forholdene best. Men lokale aktorer
barer 1 dette tilfellet en minimal del av kostnaden, samtidig som de
nyter fordeler i form av ren omfordeling, f.eks. landeiere som har
fordel av de okte eiendomspriser som kan komme med en ny vei.
Mange vil derfor forseke & overvurdere nytten og undervurdere
kostnad og risiko, 1 hip om § fi storsamfunnet til & betale
prosjekter som de selv ikke ville ha prioritert om de si hele
regnestykket.

Det er liten tvil om at lokale akterer har hatt stor makt ved
prioritering og planlegging av statlig finansierte transport-
prosjekter. Prosjektideene kommer ofte som lokale innspill heller
enn som resultat av en overordnet nasjonal strategi (Haanzs m.1fl.,
2006). CBA og andre konsekvensvurderinger kommer sent i
prosessen, ndr prosjektet allerede er forankret hos alle viktige
parter og det kan ogs8 vare gitt politiske lofter fra sentralt hold. Da
kan den politiske kostnaden ved & snu vare stor. Videre har vi en
plan- og bygningslov som tilrettelegger for tung involvering fra
lokale myndigheter ndr det gjelder trasévalg etc. Det forer til at
transportetatene, ogsd nir de detaljplanlegger prosjektene, er
avhengig av bifall fra og tett samarbeid med kommunene.
Kommunene vil naturlig nok ofte foretrekke dyre losninger, f.eks.
tunnellosninger fremfor vei eller jernbane 1 dagen.

Samset og Volden (2012) belyste denne utfordringen ved & ta
for seg et broprosjekt i1 Ser-Trendelag, hvor broen skulle gi
fastlandsforbindelse til et lite oysamfunn med svart 3 innbyggere
(Linesoya), og hvor storsamfunnet skulle betale brorparten av
regningen. De lokale initiativtakerne med ordferer i spissen, hadde
drevet intens lobbyvirksomhet i flere &r, med argumenter om
nzringsutvikling og befolkningsvekst. Kostnadene tilsvarte 7,6
mill. kroner per husstand. Ettertiden viste at broen ikke ga noen
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effekt pd fraflyttingstrenden eller andre okonomiske ring-
virkninger.

Helland og Serensen (2007) har pekt pd valgsystemet i Norge
som er en viktig drsak til at sentrale beslutningstakere er s3 lydhore
for lokale ensker. Spredtbygde strok har tradisjonelt vart sterke
overrepresentert pd Stortinget. I tillegg har Stortinget alltid hatt
stor innflytelse pa prioriteringen av enkeltprosjekter, sammenliknet
med de andre nordiske landene (Trafikanalys 2012, Boge 2006).?
Boge (2006) hevder at det 1 Norge har utviklet seg en "politisk
logikk” preget av lokal rent seeking og hestehandel og at vi har
mistet fokus pd veier som nasjonalt kollektivt gode. Til
sammenlikning har Sverige hatt en “ekspertstyrt veipolitikk” preget
av faglig logikk, som har fatt lov til 4 arbeide i fred for politikernes
innblanding. Ogsd Elvik (1995) finner stotte for at det har foregitt
hestehandel 1 Norge, hvor stortingspolitikere fra ulike regioner
former allianser og stemmer pd hverandres lokale prosjekter.

Bildet er noe mer nyansert de senere drene. Valgsystemet er ikke
like skjevt lenger, ansvarsfordelingen mellom forvaltningsniviene
er forsekt tydeliggjort (Statens Vegvesen har i prinsippet kun
ansvar for riksveinettet) og noe mer makt er delegert fra politisk
nivd til transportetatene ndr det gjelder prioritering av
enkeltprosjekter.” Men Stortinget skal fortsatt godkjenne alle
storre investeringer og det er fortsatt store forventninger fra lokale
aktorer som onsker seg en bestemt losning. Vi har fremdeles en
plan- og bygningslov som gir kommunene stor makt ved
planlegging av sterre infrastrukturprosjekter.

6.4 Store ambisjoner om klima- og miljgvennlig
transport

I senere tid har ogsé et annet viktig samfunnsmal med relevans for
transportpolitikken blitt mer fremtredende, nemlig reduksjon av
globale klimagassutslipp. Ogs dette er et hensyn som neppe kan

2 Tidligere inneholdt veiloven et krav om at Stortinget mitte godkjenne individuelt hvert
eneste veiprosjekt med helt eller delvis statlig finansiering. Slik er det riktignok ikke lenger i
dag, men tradisjonen har satt sitt preg.

* Sager og Serensen (2008) mener imidlertid at politikerne ikke har greid & utnytte dette til &
drive mer strategisk og helhetlig styring, ref. hensikten med New Public Management. En
finner det merkelig at ansvar delegeres til en etat hvis metoder man ikke har tillit til. P4 den
annen side fungerer dette kanskje nettopp fordi heller ikke etaten vektlegger CBA-
resultatene.

131



Beslutninger om utbygging av infrastruktur i Norge — med fokus pa konseptvalget € 2013:5

sies & vare fullt ut ivaretatt i en CBA, og som derfor tilsier at
enkelte aktorer kan ha begrenset tillit til metodikken.

Bide 1 2008, og deretter pd nytt viren 2012, ble det i Norge
inngdtt et forlik mellom alle partiene pd Stortinget unntatt
Fremskrittspartiet, som fastsatte ambisjonsniviet for norske kutt i
klimagassutslippene.* Milene er svart ambisiose. Innen 2020 skal
Norge ha kuttet tilsvarende 30 prosent av utslippsniviet 1 1990 og
det er antydet at 2/3 av kuttene skal skje innenlands. Transport-
sektoren mi ta sin del av disse kuttene. Klimaforliket slir fast at
mer gods mi overfores fra vei til sjo og bane, og at veksten i
persontransporten i storbyomridene skal tas gjennom kollektiv-
transport samt sykkel og gange.

Dersom disse politiske malene skal tas p alvor ber de for det
forste legger foringer pd hvilke tiltak en vurderer 1 analysen. Hvis
mélet er at trafikkveksten skal reduseres kan en ikke kun presentere
to alternativer som begge omfatter ytterligere veiutbygging. Det
“markedsbaserte” fundamentet for CBA er 1 denne sammenheng
problematisk da det typisk innebarer ”predict and provide”. Mange
er ogsd prinsipielt skeptiske til prinsippet med diskontering, som
gjor at kostnadene av klimaproblemene, som szrlig rammer senere
generasjoner, tillegges liten vekt i analysen (ref f. eks. Stern, 2006).
Andre vil argumentere for at klima- og miljeeffekter kan
internaliseres 1 CBA-analysen, ikke minst fordi det i dag eksisterer
markeder for utslipp av klimagasser. De norske politiske mélene,
herunder om 2/3 innenlandske kutt, tilsier imidlertid en langt
hoyere skyggepris enn bdde gjeldende kalkulasjonspriser i norske
CBA-analyser og markedsprisen i f eks EUs kvotemarked.’

I motsetning til de distriktspolitiske mélene, som gjenspeiler seg
i praktisk politikk, har milje- og klimamilene s& langt ikke fatt
serlig gjennomslagskraft i transportpolitikken. Enkelte har derfor
stilt spersmil ved om mélene er reelle. Bide Tennoy (2012) og
Strand (2012) pipeker det paradoks at milet om redusert biltrafikk
gir igjen 1 utallige pohtlske og faglige dokumenter, men at det
likevel lages planer som gir en jevn vekst 1 biltrafikken. En &rsak til
at klima- og miljemal lett taper mot andre mil kan vare at det &
tilrettelegge for en utvikling med mindre biltrafikk er krevende og

“Innst. 390 S (2011-2012) fra energi- og miljekomiteen om norsk klimapolitikk.

> Skyggeprisen av & nd de norske klimamalene, er beregnet & ligge pd ca 1 100-1 500 kroner
per tonn, som omtalt i NOU 2012:16. Det har imidlertid i Norge vert vanlig 4 benytte en
langt lavere karbonpris, 210 kr per tonn ref Statens Vegvesen (2006).
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fordrer helhetlig og samordnet planlegging og en kombinasjon av
mange ulike virkemidler.

6.5 CBA og andre kriterier

Som nevnt har tilliten til CBA vert lav blant beslutningstakerne 1
Norge, spesielt pd venstresiden 1 det politiske landskapet. P4 den
ene siden er dette forstdelig siden analysen bare fanger deler av det
flerdimensjonale mélbildet for transportpolitikken. Analysen vil
dessuten aldri kunne ta vekk behovet for politikere som finner
losninger gjennom diskurs og kompromisser. P4 den annen side
kan det virke absurd at samfunnsekonomiske analyser ikke skal ha
noen som belst innvirkning pd beslutningene, all den tid dette tross
alt ogsd er angitt som et viktig mil. Om ikke nyttevurderingene 1
CBA oppfattes som relevante s3 finnes andre analysevarianter som
kostnads-effektivitetsanalyser, men dette er lite utbredt i transport-
sektor. Vi ser heller ingen systematisk utredning av f.eks.
prosjekters potensial for & skape lokale arbeidsplasser eller opprett-
holde bosetting. Prioriteringene kan dermed lett bli noks3 tilfeldige
eller vaere resultat av press fra interessegrupper.

Gitt at en onsker & gi beslutningstakerne et bredere og mer
relevant beslutningsgrunnlag hvor ogsd effektivitet er med, s har en
grovt sett to hovedalternativer. Det forste er & jobbe videre med &
utvide CBA, typisk ved & kvantifisere og verdsette enda flere av de
mél og verdier som samfunnet har, slik at det blir et fullverdig
velferdsmél og dermed egnet til & tolkes normativt. Dette skulle
ogsd tilsi at en md benytte vekter for ivareta fordelingsmessige
prioriteringer, noe som er szrdeles krevende og kontroversielt. Det
andre alternativet er 4 utarbeide en bredere konsekvensanalyse som
dekker alle politiske mal pd systematisk vis, men som ikke tar sikte
pd & aggregere dem sammen til én indeks. Prissatt netto nytte
(CBA) kan da vare ett av kriteriene, mens andre kan vare f.eks.
potensial for sysselsettings- og befolkningsvekst 1 regionen, effekt
pd klimapolitiske mél etc. Det finnes ulike analysemodeller for
dette.

¢ En overordnet variant er Sustainability Impact Assessment (se OECD, 2008). En annet er
OECDs modell for evaluering (OECD, 1991) som angir fem overordnede evaluerings-
kriterier: effektivitet, miloppnaelse, virkninger, relevans og levedyktighet. Videre finnes
ulike varianter av flermilsanalyse (MCDA), se for eksempel Jordanger m.fl. (2008).
Finansdepartementets veileder for samfunnsekonomiske analyser (Finansdepartementet,
2005) gir en bred definisjon av samfunnsekonomisk analyse, som ogsi omfatter varianten
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De studier som har sett pd denne problemstillingen, har gjerne
argumenterer for det siste alternativet (bl.a. Nyborg, 2012; Ness,
2006; Odeck, 2010; NOU 2012:16). Nyborg og Spangen (1996)
spurte medlemmene av samferdselskomiteen hvilken nytte de ville
ha av henholdsvis en ”snever CBA” og en "utvidet CBA” hvor enda
flere virkninger var inkludert. De fleste svarte at begge variantene
var utilstrekkelige som beslutningsunderlag, og flere mente faktisk
at en utvidet brek var den minst informative fordi den kunne virke
tilslorende og frata politikerne mulighet til selv & avgjore hvilken
vekt de onsket & legge pd ulike forhold. Odeck (2010) finner at
flere av de fysiske effektene som inngir i CBA vektlegges av
beslutningstakerne. Problemet kan altsi vare at man ikke er
komfortabel med aggregeringen og verdsettingen som brukes i
CBA.

Likevel er det viktig at kvaliteten pd CBA-analysen er faglig god
og at praksis er konsekvent, slik at ikke darlige analyser blir et
selvstendig argument for manglende tillit. En ekspertgruppe har
nylig gjennomgatt metodeverket for samfunnsekonomisk analyse i
Norge (NOU 2012:16) og gir en rekke anbefalinger som, dersom
de implementeres 1 de statlige retningslinjene, kan sies & bringe
metodeverket nart opp til ”state of the art”. Blant annet anbefaler
utvalget en mer lik verdsetting pd tvers av sektoromrider samt en
mer dynamisk vurdering av priser og diskonteringsrente. Det gis
ogsd anbefalinger om & vurdere netto ringvirkninger (wider
economic impacts) som en tilleggsanalyse.

Tilrettelegging for effektive prosjektvalg handler ikke bare om &
inkludere effektivitet blant kriteriene for & evaluere gitte
prosjektalternativer, men ogsi om & sikre at de mest effektive
alternativene kommer med i utgangspunktet. Gitt de samfunnsmil
en stdr overfor ber mulighetsrommet av virkemidler holdes sd
dpent som mulig — sd lenge som mulig. Kanskje er det ikke et
infrastrukturprosjekt som behoves, men enklere og billigere tiltak
(okonomiske, juridiske, informative etc.) for 8 nd de mail sam-
funnet har satt. Det innebarer at utredningsprosessen ber snus slik
at en starter med mélene og deretter ser pd konkrete prosjekt-
alternativer, og ikke omvendt slik det ofte er i dag. Det innebarer

“kostnads-virkningsanalyse”. Her beregnes kostnadene, samtidig som det gis en kvalitativ
beskrivelse av nyttesiden. Det finnes imidlertid lite veiledning til hvordan gjere dette
relevant og pd systematisk vis. Ogsd Statens Vegvesens hindbok (2006) har en modell for
ikke-prissatte virkninger, men denne fokuserer primert pd lokale naturinngrep og er egnet
for valg mellom detaljerte vegtraseer.
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videre at en ved invitasjon til interessegrupper om & delta 1
prosessen mai vare bevisst balansen mellom de fordeler og ulemper
dette kan ha.

6.6 Konseptvalgutredning og kvalitetssikring i
tidligfase

Den gode nyheten er at vi nd har fitt et verktoy som tar sikte pd &
ivareta bdde effektivitet og ovrige samfunnsmdl i tidlig fase av et
investeringsprosjekt. Verktoyet presenteres i dette avsnittet og
noen erfaringer dreftes i neste avsnitt.

En gjennomgang av offentlige investeringsprosjekter pa slutten
av 1990-tallet (Berg m.fl., 1999) viste at det i liten grad ble gjort
systematiske vurderinger av store investeringer i tidligfasen. En
innsd at investeringene i storre grad métte forankres i overordnede
mél og at det mitte legges mer vekt pd vurderingen av behov og
alternativer. I tillegg mitte en ha bedre systemer for & sikre
kostnadskontroll i gjennomferingen.

Regjeringen besluttet da 34 innfere to kontrollpunkter 1
planleggingsfasen for store statlige investeringer. Det forste
kontrollpunktet er relevant her. Det omhandler konseptvalget, dvs.
den konseptuelle losning man velger for & nd de samfunnsm4l man
har som utgangspunkt. Som underlag for konseptvalget skal
ansvarlig departement/ etat utarbeide en sdkalt Konseptvalg-
utredning (KVU). Deretter skal en ekstern kvalitetssikrer,
godkjent av Finansdepartementet, kontrollere kvaliteten pd
utredningen (sikalt KS1) for den sendes videre til beslutning i
regjeringen.” Ordningen gjelder ikke bare transportprosjekter men
alle investeringsprosjekter pd statens hidnd med antatt
investeringskostnad over 750 mill. kroner (med noen unntak).

De viktigste elementene i en KVU/KS1 er:*

e Behov, mdl og krav skal identifiseres og begrunnes, for 3
sikre at utgangspunktet for analysen er i trdd med samfunns-
messige prioriteringer.

o Deretter skal det gjores en bred studie av mulighetsrommet,

Q

med sikte pid & generere relevante alternativer. Minst to

7 Det andre kontrollpunktet (KS2) gjelder kvalitetssikring av detaljert kostnadsoverslag og
styringsunderlag for det valgte konseptet, for bevilgningsvedtak i Stortinget.

8 For en fullstendig oversikt over de tema som skal inngd i en KVU/KS1 (og KS2), se
Finansdepartementet (2010a) og Finansdepartementet (2010b).
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konseptuelt ulike miter & lose behovet pd skal identifiseres, 1
tillegg til nullalternativet.

e Det skal gjores en bred samfunnsekonomisk evaluering av
disse konseptene hvor bade prissatte og ikke-prissatte
virkninger og fordelingsvirkninger utredes.

Konseptutvikling Konseptevaluering

Behov> Mal 'aE'S
IS Alternativanalyse
5 ) )
5 Korer it Prlssatt'e
[} - |kke-prissatte
2 satte
Krav som fglger o0 - Fordelingsvirkninger
2 Konsept 2
av andre S
samfunnsmal

Konsept 3

Mulighetsanalysen er en serlig viktig del av denne utredningen, og
har likheter med det svenske fyrstegsprinsippet. Uansett hvilket
mél som er utgangspunktet for et infrastrukturprosjekt, s skal en
se pa flere miter & nd dem pa. Det er for eksempel ikke gitt at den
mest effektive méiten & sikre bosetting og verdiskaping over hele
landet pd& er & bygge broer og tunneler i spredtbygd strok.
Tilsvarende er det ikke sikkert klimamaélene nds best ved for
eksempel satsing pd “mest mulig jernbaneutbygging”. Og kanskje
kan fremkommelighetsproblemer loses bedre ved optimal prising
av infrastrukturen enn ved 3 bygge ut.

6.7 Erfaringer og forbedringspotensial ved ordningen

Siden ordningen med KVU/KS1 ble innfert i 2005 har ner 60
investeringer vart analysert, herav over halvparten transport-
prosjekter.

Det foreligger ennd ingen samlet evaluering av ordningen, men
det er laget flere utredninger om hvordan den s langt har fungert 1
transportsektoren (Rasmussen m.fl., 2010; Statens vegvesen, 2012;
Bjertnes, 2012). Disse konkluderer med at KVU har gitt en mer
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systematisk behandling av prosjektideer i tidligfase som ikke fantes
tidligere. Man tvinges til & lofte blikket og diskutere samfunnsmal,
fremfor 4 g rett pa planlegging av trasévalg og teknisk losning. Det
gir modning og lering og stimulerer kreativiteten hos planleggerne
1 transportetatene. Det oker ogsd sannsynligheten for at det mest
effektive alternativet kommer med i analysen.

Videre finner evalueringene at ordningen gir departementet og
regjeringen mer innflytelse enn for, forst og fremst p& bekostning
av lokale aktorer. Departementet trekkes mer aktivt inn 1 prosessen
og kan gi feringer om hvilke behov og samfunnsmal som er sarlig
viktige, for konkrete losninger diskuteres i samrdd med lokale
akterer. Kommunene ser pd sin side KVU/KS1 med en viss skepsis
og opplever det som en teknokratisk ordning som kan overstyre
lokale onsker og vurderinger. Forholdet til kommuneniviet
fremstir som noe uavklart 1 denne fasen, men 1 realiteten involveres
de ofte i prosessen.

Evalueringene viser ogsd at det fortsatt er et forbedrings-
potensial nir det gjelder praksis og innhold i analysen. Behov og
mal vurderes ikke alltid bredt nok, og mulighetsrommet utnyttes
fortsatt ikke fullt ut. Det siste gjelder typisk ndr prosjektideer
kommer “nedenfra”, fremfor & utvikles som del av KVU-prosessen.
Statens vegvesen (2012) mener at serlig kvalitetssikrerne legger
uforholdsmessig stor vekt pd CBA-analysen i sin rapport, og at en
fortsatt ikke har lyktes med & lage en tilstrekkelig balansert
presentasjon av virkninger hvor ogsd distrikts- og klimamal ivaretas
pd en god nok maite.

Erfaringene tyder likevel pd at dette er et beslutningsgrunnlag
som blir tatt pd alvor av politiske beslutningstakere og at
anbefalingene folges oftere enn tidligere. Dette handler trolig mye
om at beslutningstakerne nd fir saken til behandling p3 et tidligere
tidspunkt enn for, hvor presset om § velge bestemte losninger ennd
ikke har satt inn for fullt. En enkel opptelling gjort av
Finansdepartementet viste at Regjeringen folger kvalitetssikrers
anbefaling 1 2/3 av tilfellene (Concept nyhetsbrev 2011).
Finansdepartementet mener videre at en sannsynlig effekt av
ordningen har vert at regjeringen — ved & henvise til kvalitetssikrers
eksterne rapport — har “greid & si nei” til dirlig begrunnede
investeringer 1 flere tilfeller. Vi ser ogsd eksempler pd at mulighets-
rommet er utvidet 1 lopet av prosessen eller etter pipekning fra
kvalitetssikrer. I tillegg er det grunn til & tro — men selvsagt
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vanskelig & dokumentere — at mange av de dirligst begrunnede
investeringsforslagene nd siles ut for de kommer helt til KVU/KS1.

6.8 Konklusjon

I dette kapitlet har jeg tatt for meg att analyse- og beslutnings-
prosessen for statlige investeringer i transportinfrastruktur i
Norge, med utgangspunkt 1 CBA-analysens rolle. Det er lang
tradisjon for & beregne CBA for transportprosjekter, f.eks. 1
forbindelse med arbeidet med Nasjonal transportplan, men like
lang tradisjon for & ikke ta hensyn til resultatene ved prosjekt-
prioritering.

For det forste kan det skyldes at samfunnet vektlegger andre
mél enn de gevinster man greier & prissette 1 analysen. I Norge er
man sarlig opptatt av & opprettholde bosetting og verdiskaping i
hele landet. For det andre kan ogsd en uheldig prosess med sterk
politisk innblanding, lokalt press og hestehandel vare relevante
forklaringsfaktorer. Vi ser at prosjektideene ofte har kommet fra
lokale akterer, med onske om et statlig finansiert prosjekt, og
effektivitetsvurderingene har kommet sent inn i prosessen, nir
valget 1 realiteten var tatt.

Det forste momentet tilsier at beslutningstakerne trenger et
bredere beslutningsgrunnlag, som oppfattes som mer relevant, men
hvor ogsd effektivitet er med. Det andre tilsier at en m4 kreve gode
begrunnelser for interessegruppers forslag, og en mi ha en
systematisk mite & behandle dem pd — aller helst ber prosessen
snus slik at en forst starter med méilene og mulighetsrommet, for
senere & diskutere forslag til enkeltprosjekter.

Ambisjonen har ikke vart § fortelle hvordan en perfekt analyse-
og beslutningsmodell skal se ut, eller & angi hvilken rolle CBA
“bor” ha i en slik modell. Jeg har imidlertid presentert ordningen
med KVU/KS1 i tidlig fase av statlige investeringsprosjekter, og
antydet at en med dette trolig er et skritt nermere et relevant og
balansert beslutningsunderlag — som ogsd gir politikerne et
grunnlag for & avvise ”darlige” prosjekter. KVU/KS1 innebarer i
realiteten tre steg: begrunne méilene, studere mulighetsrommet i
full bredde, og sammenlikne alternativer bredt med tanke pa
effekter.

Erfaringene s& langt tyder pd at KVU/KS1 som beslutnings-
grunnlag blir tatt pd alvor og at anbefalingene ofte folges.
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Ordningen er ogsd adoptert i andre sektorer hvor det er ikke er
pilegg om dette, bla. har bide sykehussektoren, olje- og
energisektoren og Oslo kommune 1 senere tid etablert egne
ordninger etter samme mal. En interessant observasjon er at ogsd
svenske transportmyndigheter har registrert KVU som et nyttig
verktoy og innferer nd en variant av dette i Sverige, her kalt
Atgardsvalsstudle En viktig forskjell fra den norske ordningen er
at man 1 Sverige ikke legger opp til noen ekstern kvalitetssikring og
man inviterer mer eksplisitt lokale akterer inn i1 prosessen. P3
samme mdte som Concept-programmet driver folgeforskning pd
den norske ordningen vil KTH i Stockholm felge ordnmgen med
Atgardsvalsstud1er over tid, og det blir spennende & se hvilke
lerdommer vi kan trekke ut av erfaringene fra de to landene.
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/ Beslutsunderlag for
trafikinvesteringar i landsbygd
och stadsbygd

Jan Owen Jansson

Politiker fattar besluten om infrastrukturinvesteringar och
ekonomers uppgift ir att ta fram beslutsunderlag som mojliggor
rationella beslut. Frigan som behandlas 1 detta kapitel 4r om det
beslutsunderlag som finns eller kan tas fram vid behov ger en
fullstindig bild av de sambhillsekonomiska konsekvenserna av
trafikinvesteringar.

Vad giller interurbana vig- och jirnvigsinvesteringar och
vigbygegen 1 landsbygd over huvud taget, kan frigan besvaras
jakande. P4 den utvecklingsnivd f6r vignitet vi befinner oss ir s.k.
objektanalys tillfyllest, sirskilt som lokaliseringen av bostider och
arbetsplatser normalt kan betraktas som given och trafiktringsel pd
vigarna utanfor stdrre titorter ir en undantagsforeteelse. Objekt-
analys dr, som termen antyder, nytto-kostnadsanalys (cost-benefit
analys, CBA) av enskilda investeringsobjekt.

Nir det sedan giller investeringar 1 den kommunala (lokala,
urbana) infrastrukturen som ir av samma storleksordning som de
statliga investeringarna, ir rekommendationen inte lika entydig. I
de delar av stiderna som ir i stort sett firdigbyggda kan nuvarande
objektanalys kompletterad med (tungt vigande) miljokonsekvens-
beskrivningar, monetiriserade 1 mojligaste mén, vara ett gott
urvalsinstrument. Men 1 storstidernas expansionsomriden, 1 det
s.k. ”mellanlandet” mellan mer traditionell stadsbygd och riktig
landsbygd, ir en strategi for storstadsutveckling nédvindig att
formulera 1 den politiska processen som en férutsittning for
objektanalys.

LANDSBYGD

Nir nationalekonomiska pionjirer under industrialismens epok
behandlade anliggandet av vigar, kanaler, hamnar och jirnvigar
framholls att investeringar i transportinfrastruktur var, bide
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bildligt och bokstavligt, banbrytande. Det gjorde outnyttjade
naturtillgdngar tillgingliga och o6ppnade nya marknader som
mojliggjorde specialisering och stordrift. Andra hilften av 1900-
talet var den stora vigbyggnadsperioden i Sverige, framférallt under
bilismens genombrottsir 1950-70.

7.1 Objektanalys

Under 1960-talet introducerades CBA av Vigverket som successivt
utvecklades tll den nuvarande objektanalysen. I objektanalys
gjordes ursprungligen inga forsék att ta hinsyn till en viss
viginvesterings mojliga bidrag till den allminna ekonomiska
utvecklingen i regionen ifriga. Frigan ir om detta ir en brist.

Det ir inte synsittet som har dndrats utan vignitets omfattning
och kvalitet. Diagram 7.1 visar hur trafikefterfrigan, mitt som ett
trafikfldde, beror av kostnaden per resa, vilken anges som en
generaliserad kostnad som iven inkluderar virdet av restiden.
Diagrammet ir en schematisk illustration av hur nyttan av vig-
investeringar har indrat karaktir sedan den stora vigutbyggnaden
boérjade. En slingrande grusvig utgjorde vigforbindelsen mellan
Hit och Dit 1 begynnelsen. Den skulle snabbt ha brutits ner av
dagens tunga fordon, si nir vigen sedermera ritades och
asfalterades under 1900-talets andra hilft forstirktes den s& att
ocksd stora lastbilar kunde tillitas. Allt detta mer in halverade
trafikantkostnaden vilket mingdubblade trafiken. Nettonyttan av
den nygenererade trafiken utgdrs av den stora, ljust skuggade
triangeln 1 diagram 7.1, medan nyttan f6r den glesa trafik som dnda
forekom fére den radikala uppgraderingen utgors av den morke
skuggade stapeln (samt den lilla oskuggade triangeln 1 diagrammets
topp). Nyttan av den nygenererade trafiken dominerade stort dver
kostnadsbesparingen fér den ursprungliga trafiken.
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Diagram 7.1 Kostnadsbesparingar for befintlig trafik och nyttan av
nygenererad trafik i olika

utvecklingsstadier av vagtransportsystemet

Generalised cost (GC)

GC, - Kostnadsbesparingar for befintlig trafik

Nyttan av nygenererad trafik

GC,

GC
GC,

Q, Q, Q,Q trafikflode

Vigen har sedan ytterligare forbittrats i en eller flera omgéngar.
Till slut har en uppgradering till motorvig skett, vilket sinkte
trafikantkostnaden frdn GC, till GC;. Som synes blir d& kostnads-
besparingen f6r den befintliga trafiken den helt dominerande
nyttoposten. Nyttan {ér den nygenererade trafiken dr bara nigra
procent av totalnyttan.

De mojliga positiva externa effekterna torde sammanhinga med
den nygenererade trafiken. Det idr svirt att tinka sig att tillkomsten
av en ny vig som inte leder till en trafikokning skulle kunna ha en
positiv effekt pd ekonomin i dvrigt annat in den som bestdr av
trafikantkostnadsbesparingen for befintlig trafik. Det hindrar dock
inte att den l&nglivade mytbildningen p& detta omride fortfarande
florerar, vilket har karaktiriserats som *The Grand Transportation
Mystique”'. Det syftar pd att minga indd tror pd stora positiva
externa effekter av nya vigar, dven 1 ett land dir vignitet dr fullt
utbyggt och tillgingligheten god 1 alla viktigare relationer.

! Waters W.G. (1979) “Transportation and regional development: the persistent myth”.
Logistics and Transportation Review.
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Principen for virderingen av den nygenererade trafiken dr “the
rule of half”’. Den underliggande logiken fér den tumregeln limnar
inget utrymme 1 modern tid fér mer vidlyftiga forestillningar om
nya vigars samhillsnytta.

Tabell 7.1 Sammansattningen av nyttosidan for de planerade
vaginvesteringarna 2004-2015 i det statliga vdgnatet i Sverige,

procent

Tidsbesparing 53
Olyckskostnadsminskning 43
Fordonskostnadsminskning 4
Avgasutslapp -1
Bullerstdrningar 0
Ovrig nytta inklusive nyttan av nygenererad trafik 1
Totalt 100

Kalla: lvehammar, 2006.

Tabell 7.1 visar hur den totala samhillsnyttan av de vig-
investeringar som ingick i den nationella transportplanen som
beslutades i boérjan av 2000-talet, kan fordelas pd olika
komponenter. Det framgir att nyttan huvudsakligen bestod av
tidsbesparingar och minskade olycksrisker. Liknande analyser som
har gjorts fér den nationella transportplan som inleddes 2010 visar
att tillginglighetsvinster, vilka inkluderar bide tidsbesparingar och
minskad restidsosikerhet, numera har en innu stdrre relativ
betydelse eftersom ménga mycket lonsamma sikerhetshojande
tgirder nu har genomférts. Den ovanstdende tabellen visar ocksd
att det finns negativa externa effekter, i meningen ogynnsam
pdverkan, av vigtrafiken utanfér vigtrafiksystemet. I forsta hand
miljdeffekter som dock inte, annat in i exceptionella fall, betyder
nigot mer avsevirt i objektanalys for landsvigsinvesteringar. Minus
1 procent i tabell 7.1 representerar nettot fér ett betydande antal
viginvesteringar av vilka vissa kan ha en (liten) gynnsam effekt for
avgasutslippen, medan de andra viginvesteringarna har en negativ
effekt, frimst genom okad trafik.

Kvintessensen av illustrationsexemplet ir att, kan man bara
berikna hur mycket res- och godstransporttid som sparas och hur

2 Tumregeln innebir att nyttan av nygenererad trafik sitts till halva kostnadsbesparingen per
trafikenhet for befintlig trafik, vilket féljer av att efterfrigekurvan antas vara linjir 1 det
berérda intervallet (som 1 diagram 7.1).
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méinga olyckor av olika slag man kan undvika genom upp-
graderingar av en viss vig, ir det med gingse tidsvirden, fordons-
kostnadssamband och virdering av minskad olycksrlsk mo]hgt att
berikna &tminstone 95 procent av nyttan av investeringar i
landsvigsnitet utan ndgon mer sofistikerad metod for att berikna
nyttan av den nygenererade trafiken.

7.2 Ett mikroekonomiskt alternativ?

Den skenbara enkelheten hos objektanalysen déljer en stor poing
som har tagit ganska l&ng tid att plantera in hos vigplanerare, vilka
har varit upptagna med att forséka identifiera den nya, eller
forbittrade, gamla vigens alla effekter 1 samhillet fér att sedan
kvantifiera och virdera desamma. Med den ansatsen satte man f6r
sig en gigantisk uppgift: med tillricklig fantasi kan, 1 likhet med
snobollen som sitts 1 rullning, f6ljdeffekterna bara 6ka och 6ka om
man inte begrinsar analysramen p4 nigot sitt.

Det teoretiska vilgrundade “knep” som I6ser dilemmat for dessa
vigplanerare ir insikten att mdnga av dessa foljdeffekter som
uppkommer 1 senare led 1 ekonomin ir avspeglingar av de primira
effekterna for trafiken som kan observeras pd vigen och limnar
inget nettobidrag till den reala totaleffekten. En friga som ofta
stills av ekonomer ir om man 4nd3 inte missar en rad positiva
externa effekter, allts3 inte rena avspeglingseffekter, med
traditionell objektanalys? Framférallt har tvivlarna undrat varfor
nyttan av viginvesteringar, enligt objektanalysen, domineras av
restidsbesparingar och minskad olycksrisk for privatbilister. Var
har den forvintade produktivitetshojningen 1 niringslivet tagit
vigen?

Ett, tminstone teoretiskt tinkbart, alternativ till att enbart
observera vad som sker pd vigen vore att istillet se pd slut-
resultatet, vilket, med ett nationalekonomiskt synsitt, vore att
forsoka urskilja hur den slutliga anvindningen av produktions-
resultat 1 ekonomin, dvs. konsumtion och investeringsvolym, har
forindrats pd grund av en viss investering i transportinfra-
strukturen, eller hur det totala foéridlingsvirdet i den betraktade
ekonomin har pdverkats (vilket bor ge samma resultat). P2 det
sittet borde man f8nga upp eventuella positiva externa effekter som
man missar nir man begrinsar sig till att observera effekterna i
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forsta omgingen. Det idr &tminstone motiveringen till den
alternativa ansatsen.

Detta kan belysas med en firsk, djuplodande studie av viginve-
steringar och delstatsproduktion i USA, "Marginal Productivity of
Expanding Highway Capacity” (Jiwattanakulpaisarn m.fl. 2012).
Forfattarna sammanfattar tidigare resultat av ett antal studier pd
olika aggregeringsnivier med olika typer av data som grund, dels
europeiska, dels amerikanska empiriska arbeten. Resultaten
redovisade 1 den forra litteraturen tyder pd att: “Additional
provision of transport infrastructure supply in the presence of a
well-provided and extensive transport network is thought to have
little or no impact”. Betriffande de amerikanska resultaten sigs att
“Much of the empirical work has produced conflicting and
inconclusive evidence” (Jiwattanakulpaisarn m.fl. 2012, s. 334).

I deras egen studie av effekten p& produktionsvolymen av dkad
vigkapacitet 1 olika amerikanska delstater finner de att “the
dynamic production function estimates reveal that increases in
overall highway capacity in states can have a positive, long-lasting
effect on private sector output. However, both short-run and long-
run output elasticities of highways are small” (]1wattanakulpa1sarn
m.fl. 2012, s. 333). Avkastmngen av vagmvesterlngarna 1 form av
okad delstatsproduktion ir minst dilig for investeringar 1 det
mellanstatliga huvudvignitet (the interstate highway system). En
ytterligare korfiltskilometer 1 det systemet kostar i genomsnitt
5,50 miljoner US dollar och ger ett nuvirde pa endast 0,85 miljoner
US dollar {ér en 20-drsperiod, vilket dr den investeringshorisont
som anvinds. Denna synbart diliga lonsamhet kan dock inte tolkas
som att viginvesteringar i USA inte lingre ir Iénsamma. Den
alternativa ansatsen ir inte bara datamissigt onddigt krivande utan
leder ocks3 till en grov underskattning av de positiva effekterna av
viginvesteringen genom begrinsningen till den formella ekonomin.
Objektanalysen diremot tar hinsyn till mycket avsevirda nyttor
som inte kommer till uttryck i ekonomisk statistik for den formella
ekonomin. Det giller bdde virdet av sparade statistiska liv och
restidsbesparingar dir endast tjinsterestidsbesparingar, som ir en
mindre del dirav, kan tinkas ge upphov till 6kad produktion av
varor och tjinster.

Enligt tabell 7.1 ovan, utgér restidsbesparingar och olycks-
kostnadsminskningar omkring 95 procent av totalnyttan for
typiska viginvesteringar. En stor del av detta ir inte representerat i
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BNP eller, i det aktuella fallet, totalproduktionen 1 olika
amerikanska delstater.

Slutklimmen 1 artikeln dr foljande rekommendation: "We see
this work as providing strong evidence of the need for rigorous
cost-benefit analysis as a requirement for receiving federal funding
and believe that this should be a component of any new legislation”
(Jiwattanakulpaisarn m.fl. 2012, s. 345).

7.3 Resursallokering pa makroniva: top-down eller
bottom-up?

Det kan konstateras att anammandet av objektanalysen som
entydig virdemitare f6r enskilda investeringsprojekt dr halvhjirtad
bland politiker/beslutsfattare liksom tjinstemidn 1 berdrda
departement och foérvaltningar. Manga tycks ha svért att frigéra sig
frdn trollkraften hos ”the grand transportation mystique” och intar
dirfér snarare stdndpunkten att objektanalysens resultat kanske
kan duga som ett relativt mitt pd lonsamheten for alternativa
utformningar av en viss vig, som alltsd skulle tillgodose ett givet
transportbehov, men ir otillrickligt som ett absolut lonsamhets-
métt som skulle kunna ge prioritetsordningen for helt olika vig-
och jirnvigsprojekt i olika delar av landet. Hir hivdas alltsd
tvirtom, att med standardiserade objektanalyser for alla
beaktansvirda vigprojekt som beslutsunderlag borde det inte vara
s& svirt att gora upp en investeringsplan for en 10- eller 20-
drsperiod framéver som ocksd skulle kunna avgoéra hur stor
totalbudgeten fér investeringar 1 de statliga vig- och jirnvigsniten
borde vara. Samma slags beslutsunderlag borde pd sikt ocksd tas
fram fér ovriga statsanslagsfinansierade investeringsprojekt. S3
sminingom skulle bide den totala investeringsvolymen och
sammansittningen pd enskilda projekt kunna bli sambhills-
ekonomiskt optimal.

Det vore dock en veritabel palatsrevolution i statsapparaten
redan om totalbeloppet till statliga viginvesteringar under en viss
planeringsperiod skulle bestimmas av hur mdnga 16nsamma projekt
(1 objektanalytisk mening) som kan uppletas. Man skulle di bryta
en hivdvunnen ordning fér hur statsbudgeten bestims, och var
skulle i s fall den politiska aspekten komma in i bilden?’

> I en minnesvird diskussion i Konstitutionsutskottet (1989) om beslutsunderlag fér
viginvesteringar var utskottsledamoten Birgit Friggebo mycket tydlig betriffande vad som
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Politiker/beslutsfattare har dirfor haft littare att ta till sig den
makroekonomiska top-down ansatsen till resursallokering 6ver
stadsbudgeten, som nirmare ansluter till rddande ordning fér
beslutsfattande 1 statsapparaten. Den ansatsen har varit i ropet i
Sverige alltsedan David Aschauer (1989; 1990) kraftfullt pitalade
och pistod sig kunna visa genom regressionsanalys pd makronivd
att den ekonomiska tillvixtens inbromsning 1 USA under 1970-
och 1980 talet hade orsakats av en nedgdng i offentliga
infrastrukturinvesteringar.

Diagram 7.2 Offentligt kapital och faktorproduktivitetsutvecklingen i USA
1950 - 1985.
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Kalla: Peterson (1989).

Ovanstiende diagram, framtaget av en nira medarbetare till
Aschauer, ger en sldende bild av hur totalproduktivutvecklingen
och de offentliga civila nettoinvesteringarna i USA har samvarierat
under efterkrigstiden till mitten av 1980-talet.

Ingen ir profet i sitt hemland. Medan Aschauers budskap togs
emot entusiastiskt 1 andra linder, avfirdades det snart i hans eget
land, som ett resultat av ”spurious correlation”.

Det har dock inte hindrat att estimering av nationella makro-
produktionsfunktioner blivit en viktig gren. Produktivitets-
delegationens betinkande (SOU 1991:82) blev den férsta svenska
uppfoljningen.

bér utgdra “samhillsekonomiska nyttoeffekter” av en viss viginvestering. Det ir skillnaden
mellan investeringskostnaden som riksdagen ir beredd att finansiera och de mitbara nytto-
effekterna, dvs. trafikantkostnadsbesparingarna som &stadkoms genom viginvesteringen
ifrdga (som kan vara mycket stor {6r sirskilt oldnsamma, omhuldade projekt).
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Den teoretiska grunden fér denna kvantitativa gren av national-
ekonomin kan fér svensk del beskrivas av foljande produktions-
funktion:

ABNP = {(X)Y,Z...) (1)
A BNP = forindringen i bruttonationalprodukten

X = investeringar 1 hogre utbildning och forskning
Y = investeringar i transportinfrastruktur

Z = offentlig konsumtion

Investeringar utgor en kning av kapitalstocken, si den beroende
variabeln kan d& limpligen uttryckas som en, absolut eller relativ,
férindring av BND.

Ett stort antal ytterligare bestimningsfaktorer fér BNP,
framforallt investeringar 1 den privata sektorn, ir utelimnade for att
fokusera pd de frimsta statliga investeringarna. Detta dr inte en
rekommendation vad giller estimeringen. Ett av de stora
problemen ir i sjilva verket att ett stort antal ytterligare
forklaringsvariabler idr tinkbara, vilka dock starkt samvarierar
sinsemellan liksom med X och Y (se t.ex. Wacziarg, 2002).

Det ir virt att pipeka att de tvd breda aggregaten X och Y ill
stor del bdda riknas till de kollektiva nyttigheterna. Framférallt
FoU, och den nya kunskap och de innovationer som kan bli
resultatet dirav, ir ofta obegrinsade kollektiva nyttigheter.
Diremot ir Y ett aggregat av utpriglat lokala, mer eller mindre
kollektiva, nyttigheter. Att betrakta den totala transportinfra-
strukturen som en homogen massa ger en felaktig bild av
effekterna av enskilda investeringar. En miljard kronor som
investeras 1 en vig- eller jirnvigslink har normalt frimst lokala
effekter och kan dirigenom ge helt olika nytta beroende pd var i
vig- eller jirnvigsnitet som investeringen sker. Endast med hjilp
av CBA kan man undvika felinvesteringar.
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7.3.1  Orsakssambandets riktning

Framférallt 1 ett land som Sverige dir vig- och jirnvigs-
investeringarna ir skattefinansierade uppstir ett allvarligt, fort-
farande olost, for att inte siga oldsligt, estimeringsproblem:
orsakssambandets riktning i (1).* Att sambandet ifrdga benimns
produktionsfunktion implicerar ju att BNP beror av X, Y, Z.

Nir man limnar den transportekonomiska partialanalysen och
bérjar tinka i termer av ekonomisk analys pid makronivd ir det
klokt att ha vissa relativa storleksordningar klart for sig. Nirings-
livets investeringar utgor fem sjittedelar av de totala investering-
arna 1 den svenska ekonomin. En sjittedel utgérs alltsd av
offentliga, till stor del skattefinansierade investeringar av vilka
ungefir hilften ir statliga. Dessa kan i sin tur tudelas 1
humankapitalinvesteringar (hégre utbildning och forskning) och
investeringar i transportinfrastrukturen.

Diagram 7.3 Fordelningen av de totala investeringarna.

Kommunala

iwegteringar-\‘

Statliga
investeriﬂ;'ﬂr“—’

Totalinvesteringar i Sverige utgoér 20 — 25 procent av BNP, vilket
alltsd innebir att investeringarna 1 transportinfrastruktur utgér
mindre dn 1 procent av BNP. Sambandsanalys som gir ut pd att
forsoka finna ett orsakssamband mellan det lilla (vig- och
jirnvigsinvesteringarna) och det stora (BNP) f6r att sedan berikna

* En intressant, mycket ambitiés studie av problemet finns i en svensk doktorsavhandling i
nationalekonomi: Niclas Kriiger, Infrastructure investment planning under uncertainty.
Orebro universitet, 2009.
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avkastningen av investeringarna ir minst sagt vanskligt, sirskilt nir
forhillandet mellan den férmodat oberoende storheten och den
formodat beroende storheten ir av storleksordningen 1:100. Lit
mig exemplifiera problemet med data for viginvesteringarnas
utveckling i Japan 1964-89 som jag fick tillgdng till i ett forsknings-
samarbete 1 Japan 1991. Investeringsvolymen *forklaras” vil av
bruttonationalprodukten (BNP) under denna period: Elasticiteten
for viginvesteringsvolymen med avseende pd BNP ir lika med 2.

Vinder man p& det antagna sambandet, dvs. kastar om den
beroende och den oberoende variabeln, blir férklaringsgraden och
signifikansnivin forstds lika hoga. Elasticiteten blir nu ¥ (i stillet
for 2 med det omvinda sambandet). Rent logiskt kan man tinka sig
att det finns ett orsak-verkan-samband i bigge riktningarna. Jag
tror att de flesta skulle viga gissningen att orsakssambandet frin
BNP till viginvesteringsvolymen ir starkare in det eventuella,
omvinda sambandet. Elasticiteten 2 ir inte orimlig; om BNP stiger
med 1 procent si Okas satsningen pi viginvesteringar med 2
procent. Det omvinda orsakssambandet blir diremot tvivelaktigt
genom att elasticiteten Y2 dr helt orimlig: En 6kning av vig-
investeringarna med 1 procent skulle 6ka BNP med "2 procent,
vilket ger en “férsta &rets avkastning” pd 5 000 procent! (Jansson,
1993).

7.3.2 Slutsats

Top-down allokeringspolitik pi makronivd med st6d av ndgot slags
produktionsfunktion med mycket breda aggregat som argument ir
(och forblir?) en drém. Nir det nu pd det aktuella omridet finns
ett utprovat mikroekonomiskt vilgrundat urvalsinstrument tycks
fortsatt sokande efter graalen helt opdkallat.

STADSBYGD

Bilismen har tvd ansikten. Det goda ansiktet dr vint mot lands-
bygden dir personbilen har revolutionerat livet pd landet. Nistan
alla lokala resor sker med bil och det giller ocksi en helt
overvigande del av all regionala och interregionala resor.

Det elaka ansiktet dr vint mot den stadsbygd som utvecklades
fore bilismens genombrott. Under drygt 50 &r har bilar, bussar,
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sparvagnar, cyklister och fotgangare tampats om det begrinsade
gatuutrymmet. Drakoniska rivningar av gammal stadsbebyggelse
har skett for att bereda plats &t bilarna och en stor del av
kollektivtrafiken har tvingats ner i underjorden.

For att hantera det synnerligen komplexa system som en
storstad utgér dr det forenklande att tredela staden 1 (1)
innerstaden, (2) ringen av inre fororter och (3) de yttre férorterna.
Forutsittningarna fér objektanalys dr ganska olika framféralle 1 (3)
jimfort med (1) och (2). Stadsbygden har ingen yttre grins utan
overgdr steglost 1 "Mellanlandet”, som varken kan karaktiriseras
som stadsbygd eller landsbygd.”

Diagram 7.4 Befolkningsutvecklingen i Stockholm under 1900-talet
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7.4 Den avgoérande betydelsen av avsaknaden av
priser pa gatuutrymme under tatortsbilismens
utbredning

Prispolitiken har inte alls berorts 1 den foregdende analysen av
trafikinvesteringar 1 landsbygden helt enkelt dirfér att drivmedels-

* Den norska forlagan ir “mellomlandet”. Det ir en bittre karaktiristik av bebyggelsen in
yttre fororter” eftersom en tydlig yttre grins for stadsbygden saknas.
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beskattningen har varit i stort sett tillricklig fér att internalisera de
prisrelevanta kostnaderna f6r landsvigstrafiken. Foérhéllandena har
varit helt annorlunda i stadsbygden, i synnerhet under sjilva
introduktionsskedet for titortsbilismen.

Den relativa balans som har mognat fram i det urbana
trafiksystemet skulle ha sett helt annorlunda ut om sambhills-
ekonomiskt effektiva priser hade &satts trafik och parkering
(Jansson 1994, 1996). I en kontrafaktisk analys av stadstrafikut-
vecklingen under bilismens genombrottsir 1950-70 troliggérs att,
framfoérallt de prisrelevanta kostnaderna for de oskyddade
trafikanterna som motorfordonstrafiken gav upphov till, skulle i
det nirmaste ha kvivt storstadsbilismen i sin linda (Jansson, 2003).

Eftersom de styrande inte hade en tanke pd att prissitta
gatuutrymme pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt férrin under
innevarande sekel blev de for bebyggelse- och trafikplaneringen
vigledande bilinnehavs- och biltrafikprognoserna sjilvuppfyllande.
Detta giller virldens alla stider under hela 1900-talet med ett
undantag. Ar 1975 inférde Singapore ett enkelt manuellt, men vil-
fungerande, vigprissittningssystem som ersattes av ett elektroniskt
system 1998. Singapore ir idag, enligt min och minga andras
mening, en av de trafikmissigt bist fungerande maing-
miljonstiderna i virlden.

Detta idr historia. Nu ska vi se framit och di ir stadens
expansionsomride den mest kritiska delen. Ndgra {3 ord om trafik-
investeringar i (1) och (2) kan dock vara pa sin plats.

7.5 Objektanalys i stadens fardigbyggda delar

Innerstaden och de inre férorterna dr 1 stort sett firdig-
exploaterade. Viss fortitning av boendet ir i allminhet méjlig och
givna lokaler kan f3 ny. anvindning, men en mer avsevird
befolkningsokning 1 en viss stad torde kriva nyexploatering i
Mellanlandet. Vad giller Stockholm bor dir redan fler personer in 1
ovriga staden.

Vid objektanalys kan man alltsd 1 de flesta fall ta bebyggelsen —
bostider och arbetsplatser — 1 innerstaden och de inre férorterna
som 1 stort sett given. Avvigningen trafik och miljé bérjar finna en
balans dir kvaliteter som skonbet, trevnad, trygghet 1 stadsmiljon har
avgorande betydelse. Numera ir [8sningen ofta att ligga nya vigar 1
tunnel. Det méngdubblar anliggningskostnaden, vilket ir ett
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tydligt tecken pd att de intringskostnader i stadsmiljén som
dirigenom undviks, ir tungt vigande.

Trafikforindringarna till £6ljd av infrastrukturinvesteringar ir 1
regel en friga om omférdelning mellan firdmedel och/eller fird-
vigar, av 1 stort sett givna lokala resor. Nuvarande trafikfor-
delningsmodeller kan berikna férindringarna ganska vil och
standardiserad objektanalys, kompletterad med relevanta miljs-
virden och kostnader, ir d3 tillimplig.

7.5.1 Bebyggelse- och trafikplanering for Mellanlandet

Stadens expansionsomrdde ir Mellanlandet, och den stora
skillnaden for investeringskalkylerna ir att bebyggelsen ir 1 hogsta
grad forinderlig. I ett objektanalytiskt perspektiv kan sigas att man
befinner sig i1 det forsta stadiet illustrerat i diagram 7.1. Den ny-
genererade trafiken ir den viktigaste faktorn att beakta p3
nyttosidan i investeringskalkylen. Tumregeln “the rule of half” ir
dock otillricklig f6r virderingen nir den prognostiserade trafiken
till stor del hinger samman med planerad ny bebyggelse.

Trafik- och bebyggelseplaneringen bér vara integrerade, och 1
det liget kan objektanalys bara vara en del i det erforderliga
beslutsunderlaget. Det som krivs dirutéver framstir dock som
mycket krivande. Trafikplanerare tenderar dirfor att undvika
problemet genom att utgd frin en given lokalisering av bostider
och arbetsplatser, eller, 1 ett expansionsomride, frdn en extrapole-
rad Skningstakt for befolkningen. Stadsplanerare/arkitekter tar
typiskt trafiken for given. Det bor vara ekonomernas uppgift att
integrera dessa tvd discipliner.

7.5.2  Storstidernas expansion

Om bilismens intride och utveckling mot dominans i stadstrafiken
var den stora utmaningen for en tidigare generation, ir stor-
stadsexpansionen virlden &ver, vdr generations stora utmaning for
stadsplanerare, trafiktekniker och ekonomer. S8 kommer det att
vara for ling tid framéver 1 utvecklingslinderna dir flykten frin
landsbygden bara ir i bérjan. I fatt1ga linder 1 Afrika ligger
urbaniseringsgraden under 20 procent, 1 Bangladesh och Indien
under 30 procent medan den i rika linder ir omkring 80 procent

156



€ 2013:5 Beslutsunderlag for trafikinvesteringar i landsbygd och stadsbygd

med Belgien i topp med 94 procent. Ett sammandrag i punktform
av ett foredrag av Lars Reutersvird, divisionschef vid FN-organet
Habitat ger u-landssituationen i ett nétskal:

e Den urbana befolkningen vixer med ett Malmé om dagen
och andelen dirav som hamnar i slummen motsvarar Vixjos
befolkning.

e Det ir i1 de fattiga linderna som urbaniseringen ir mest
dramatisk, men utvecklingen stiller nya krav pd oss hir, 1 det
rika vist.

e Det duger inte lingre att planera férorter efter amerikansk
modell, att bygga segregerat och placera ut shoppinglador
som Okar bilberoendet. Vi miste vara goda exempel. Det ir
viktigare in ndgonsin att bygga titt och blandat.

e Hur ska jag siga till Johannesburg att de méiste minska sitt
ekologiska fotavtryck om vi inte klarar det sjilva?

7.5.3  Urban sprawl i utvecklade lander

Mirkligt nog har expansionen av framforallt storstiderna
accelererat under senare &r, dven 1 linder dir landsbygden nistan
redan har témts pd folk. Problemet ir att befolkningsékningen ir
starkt koncentrerad till storstidernas ytteromridden dir gles
villabebyggelse breder ut sig. Som framgir av diagram 7.5 ir
monstret frdn Stockholms expansion efter 1960 (diagram 7.4)
likartad 1 ett flertal andra europeiska stider.
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Diagram 7.5 Typiska glesa "low-density” bostadsomraden som andel av alla
nybyggda bostadsomraden fran mitten av 1950-talet i ett urval
av europeiska stader.
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Kalla: European Environmental Agency (2006).

7.5.4  Miljokonsekvenser

Utvecklingen i Mellanlandet representerar urbaniseringens slutfas.
Den foregdende, svepande urbaniseringen har varit 1 stort sett
gynnsam f6r miljon, 1 synnerhet vad giller koldioxidutslipp. Enligt
Dolman (2009) ir utslippen per capita 1 London bara drygt hilften
av utslippen 1 UK i 6vrigt. Barcelona har endast hilften s hoga
utslipp som &vriga Spanien. Sao Paolo och Rio de Janeiro,
Brasiliens tvd storsta stider, har mindre in en tredjedel av det
nationella genomsnittet.

I en linderjimforelse ser man dock att skillnaderna dr mycket
stora dven mellan linder med ungefir samma urbaniseringsgrad.
Det framgir av tabell 7.2 dir bensin- och dieselférbrukningen per
person i 20 linder anges. De inkluderade europeiska linderna, med
undantag av Ryssland samt Australien, Kanada och USA, har en
urbaniseringsgrad omkring 80 procent.
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Tabell 7.2 Relativ bensin- och dieselforbrukning per capita 2007 (USA = 100)

LAND Bensinforbrukning/person
Indien 0.7
Kina 2
Indonesien 3.5
Brasilien
Sydafrika 5
Ryssland 14
Spanien 14
Sverige 15.5
Frankrike 16
Iran 16
Mexico 17
[talien 19
Tyskland 21
Taiwan 25
Japan 26
Venezuela 27.5
Saudi Arabien 32
Australien 37
Kanada 55
USA 72
100

Kalla: CDIAC (2007).

Om den nationella amerikanska bensinférbrukningen bryts ner pd
delstatsnivd framkommer ndgra intressanta skillnader. District of
Columbia, som bestir av de centrala delarna av huvudstaden
Washington D.C., har bara en sjittedel av det amerikanska
genomsnittet per capita. Delstaten New York har endast en
tredjedel av USA-genomsnittet. Foérorterna i Washington ligger 1
Maryland och Virginia och dessa delstater har en bensinfér-
brukning per capita 6ver USA-genomsnittet. Dessa tvd delstater ir
lika urbaniserade (omkring 80 procent) som 6vriga delstater. Det
ir alltsd inte sjilva urbaniseringen som leder till ligre bensin-
forbrukning, utan det ir titortsstrukturen (“urban form”) som ir
avgorande. Det relativt 1ga virdet f6r delstaten New York beror
helt pa vikten av New York City och i1 synnerhet Manhattan. David
Owen (2009) hivdar i sin bok Green Metropolis att Manhattan ir
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den plats 1 USA dir klimatgasemissionerna per person ir 1 sirklass
ligst. Han forklarar varfor 1 bokens undertitel: ”living smaller,
living closer and driving less are the keys to sustainability”.

Siffrorna 1 tabell 7.2 antyder vad det globala resultatet kan bli,
om nigra &rtionden, om nuvarande trender fér befolkning och
bilinnehav férblir obrutna. Sveriges liga bensinférbrukning jimfort
med USA dir personbilen ir helt dominerande f6r lokala resor kan
tyckas betryggande for vir del, men med tanke pd att befolk-
ningsékningen 1 Sverige ir sd starkt koncentrerad till Mellanlandet 1
Stockholms lin, dir bilanvindningen redan idr nira den
amerikanska nivin, kan man inte sli sig till ro.

7.6 Agglomerationsfordelar i naringslivet av urban
koncentration?

Finns det inga positiva effekter av storstadsexpansionen i
utvecklade linder?

D3 det transport- och miljomissigt dr sd ogynnsamt med “urban
sprawl”, varfor dr det en s stark trend 1 utvecklingen av stor-
stiderna? S& linge totalbefolkningen 6kar, mdiste befolknings-
okningen hirbirgeras i1 stadsbygden dir jobben finns. Eftersom
nistan all byggbar mark i innerstiderna och de inre férorterna ir
tagen i ansprik ir det Mellanlandet som m3ste exploateras. Ar man
tvungen att bo l&ngt frin stadens centrum, kan det kompenseras
med en storre tomt, sirskilt som marken ir relativt billig.

Flykten frin landsbygden har i det nirmaste upphért och ut-
flyttningen fr8n tringboddhet 1 innerstaden som halverade
innerstadsbefolkningen i Stockholm frin 1950 till 1980, har vints
till sin motsats. Idag ir innerstadsbefolkningen ungefir densamma
som 1960.

I den globala miljons intresse har en inbromsning av den totala
befolkningsékningen hogsta prioritet, och 1 Europa, om man
bortser frin nettoinvandringen (som ju inte representerar en global
befolkningsékning) 4r det madlet nira uppfyllelse. Stockholms
ridande expansion forklaras av invandring, men forst och frimst av
inflyttning frdn mindre titorter. Varfor sker en sddan inflyttning?

Nedanstiende linsvisa statistik o6ver féridlingsvirdet per
invdnare 1 relativa termer (Stockholms lin = 100) ger vid handen
att befolkningskoncentrationen till Stockholmsomridet torde bero
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pd den avsevirda l6neskillnaden mot 6vriga landet.® Det ir
visserligen naturligt att 16nenivin ir allra hogst 1 den administrativa
savil som den kommersiella huvudstaden, men frigan ir om
nyinflyttade stockholmare verkligen fir en genomsnittlig del av

kakan?

Tabell 7.3 Foradlingsvirde i ndringslivet (privata sektorn) per invanare,

index
Stockholms 14n 100
Norrbottens I&n 80
Vésternorrland, V. Gotaland, Kronobergs lan 73
Ovriga lan 62-70

Kalla: SCB i bearbetning av Stenkula och Zenou (2012).

Levnadskostnaden idr ocksd hogre 1 Stockholm dn annorstides, men
s& linge inflyttningen pigdr miste man dra slutsatsen att den ir
privatekonomiskt motiverad 6ver tid. Ett stort frigetecken giller
dock f6r det samhillsekonomiska resultatet av inflyttningen.

7.6.1 Det nationella perspektivet

Den avgoérande frigan ir om befolkningsminskningen i 6vriga
stider utgdr en sambhillsekonomisk kostnad som uppviger den
eventuella nettonyttan fér Stockholm av en vixande befolkning?

Ett vanligt pdstdende dr att Stockholm ir en motor fér den
ekonomiska tillvixten 1 hela landet, s ”urban sprawl” som man pa
nationell nivd frin miljdsynpunkt borde férséka motverka,
uppfattas 1 planeringen av storstidernas infrastrukturutbyggnad
som en given forutsittning. Stockholm som landets “tillvixtmotor”
ir 1 och for sig en vilseledande metafor. Trots att omflyttningen
innebir minskad produktion i de kommuner som forlorar folk,
ligger det andd nidra tll hands att tro att vinsten i Stockholm kan
vara storre dn forlusterna pd andra hdll. Frigan ir emellertid mer
komplicerad vid nirmare betraktande.

Det finns en litteratur 1 underdisciplinen Urban Economics som
ir hogst relevant f6r denna friga. Den behandlar urbaniseringens

¢ En viktig férklaring till att just de stérsta stiderna vixer ir ocksg att det ir dir som det ir
littast att finna enklare f6rsérjning genom arbeten som diskare pa restauranger, hotellstidare

o.d.
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fordelar och nackdelar frdn nationell synpunkt. Tonvikten ligger pa
frigan om koncentrationstendensen inom stadsbygden, dvs. om
framvixten av riktigt stora stider ir gynnsam for hela nationen.
Portalfiguren i denna forskningsinriktning ir Vernon Henderson. I
en uppmirksammad artikel sammanfattar han nigra viktiga
slutsatser.

[...] (1) there is a best degree of urban concentration in terms
of maximizing productivity growth (2) the best degree varies with
the level of development and country size, and (3) over- or
underconcentration can be very costly in terms of productivity
growth” (Henderson 2003, s. 47).

Det finns en grins foér agglomerationsférdelarna av fortsatt
storstadstillvixt. Den optimala staden ir formodligen mycket
mindre dn de veritabla megastiderna virlden 6ver (for en litteratur-
oversikt, se Davis och Henderson, 2003).

7.6.2  Modellillustration: agglomerationsfordelar netto i ett
land med konstant befolkning

Befolkningsokningen 1 Mellanlandet motsvaras av nya jobb i
niringslivet. I forsta hand 1 innerstaden och de inre férorterna. Om
de ir lika vilbetalda som befintliga jobb i Stockholm, borde den
totala nationalinkomsten 6ka p& grund av omflyttningen.

Det idr den gingse, men ensidiga synen pd befolknings-
koncentrationens problematik. Den beror pd det konventionella
sittet att tinka i genomsnittstermer istillet f6r marginalistiskt, nir
det giller samband mellan outputs och inputs. En enkel
produktionsteoretisk liknelse illustrerar fallgropen.

Den relevanta funktionen ir i botten sambandet mellan virdet
av totalproduktionen 1 en viss bransch i en viss stad och antalet
foretag, t.ex. it-konsulter. Med den generella, lutande S-formen for
produktionsfunktionen ¢kar produktionsvolymen inledningsvis
progressivt (increasing returns) med antalet anstillda (L) som kan
antas vara proportionellt mot antalet foretag, men forr eller senare
infinner sig en inflektionspunkt dir progressiviteten 6vergir till
proportionalitet (constant returns). Direfter blir den fortsatta
produktionsékningen gradvis mer degressiv (decreasing returns).
Motsvarande samband mellan genomsnittsprodukten  (AP)
respektive marginalprodukten (MP) och antalet anstillda i
branschen ifrdga avbildas i diagram 7.6.
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En huvudanledning till att tilltagande avkastning pd branschniva
giller 1 ett brett intervall kan vara férekomsten av agglomerations-
fordelar. Foretagen i branschen ir konkurrenter men har indd
nytta av varandra genom snabbare innovationsspridning m.m.
Fordelarna av 6kad lokal branschstorlek ir dock inte obegrinsade.
De behover inte forbytas till agglomerationsnackdelar for att
poingen 1 historien ska framg3; det ir tillrickligt att 6kningstakten
for agglomerationsfordelarna avtar.”

Diagram 7.6 Hypotetiskt exempel dar ett féretagsflytt fran medelstor stad till
storstad innebar en minskning av totalproduktionen i riket trots
att genomsnittsprodukten i storstaden (APs) ar hogre an
genomsnittsprodukten i den medelstora staden (AP)

Q MP
T —
AP, --mnmmoe s L
AP ) AP |
MP [====/~""" FTTTmoToomoToTmmmmmoomomooes ;
: L
L, L

Funktionssambanden illustrerade 1 diagram 7.6 kan antas vara
gemensamma for tvd stider som jimfors, en storstad och en
medelstor stad. Antalet anstillda 1 it-industrin 1 storstaden (L;) ir
fyra ginger s stort som 1 den medelstora staden (L,) och
produktionsvirdet per anstilld ir som synes 33 procent hogre i
storstaden. Det hindrar dock inte att marginalprodukten i den
medelstora staden (MP,) ir hogre idn marginalprodukten 1

7 Intuitivt dr det rimligt att produktiviteten p4 grund av agglomerationsférdelar kar mer
genom en nyetablering i en stad dir en viss bransch bestar av endast tv8 féretag dn 1 en stad
dir branschen ifriga bestér av 50 féretag.
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storstaden (MP,). Det ir marginalprodukterna som ska jimforas
nir frigan giller en marginell omflyttning av arbetskraft.

Syftet med ovanstdende dr att sd tvivel om att det skulle vara
sjilvklart gynnsamt for Sverige om Stockholms niringsliv vixer pd
bekostnad av mindre stiders niringsliv. Det bor inte vara en
planeringsforutsittning f6r Mellanlandets exploatering i Stockholm
eller andra storre stider.

7.7 Slutsatser

Storstadsexpansionen ir svir att motverka, och bor kanske inte ens
motverkas. Vad man dock borde kunna enas om ir att den ska ta en
hillbar form. Vad innebir det?

7.7.1  En strategi bér formuleras for Mellanlandets utveckling

En strategisk niv8 i den integrerade bebyggelse- och trafik-
planeringen fér Mellanlandet bér inforas dir en vision for
framtidsutvecklingen formuleras i vilken b&de nationella och
globala aspekter kompletterar olika lokala hinsyn.

Strategin ifriga bor inte bara vara klimatpolitiskt betingad, utan
de rent lokala hinsyn som madste tas i styrningen av stadsut-
vecklingen har sjilvklart stor vikt. Problemet ir att varje individ
inte kan vilja stadsutveckling p& samma sitt som han/hon viljer sin
korg av individuella konsumtionsvaror. Inslaget av kollektiva
nyttigheter ir hogst avsevirt i allt det som representerar en viss
stadsutveckling. Ndgon form av medvetet kollektivt val krivs for
att ndgot annat in den amerikanska, utspridda bebyggelse-
strukturen ska uppstd. Det vore ocksd mycket svirt for planerare
att pd 6vergripande nivd med samhillsekonomiska kalkyler (CBA)
rikna fram den optimala strategin.

Man kan knappast berikna jimférbara nuvirden fér nettonyttan
av, 4 ena sidan, en typisk utspridd, amerikansk bilstad vister om
Mississippi, dir dorr-till-dérr transport med privatbil giller for alla
drenden i alla relationer. A andra sidan, en mer kompakt stad av
europeiskt snitt, dir dven Mellanlandet utvecklas med kollektiv-
trafik, gdng och cykel som dominerande och fér stadslandskapet
strukturerande firdmedel. Man kan belysa olika aspekter av olika
transportsystem och stadsstrukturer med CBA, men det avgérande
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valet av inriktning av trafikpolitiken och stadsplaneringen mi
limnas &t medborgarnas tyckande, dvs. den politiska processen. I
den processen giller det att tydliggéra de alternativa visioner som
minniskorna har att ta stillning till, vilket ir en grannlaga uppgift.
Det giller for politikerna som representanter fér medborgarna att
vara pregnanta och undvika svivande. Stadsbor har sikert olika
preferenser, s& det vore en god idé att expansionsomrddet runt
staden dir nyexploatering kan ske inte bestir av exakt samma slag
av grannskap. Aven om extrem urban sprawl bér motverkas kan de
olika grannskapen i Mellanlandet ges ganska olik utformning. Det
ir dock inte detsamma som fullstindig laissez-faire.

7.7.2  Varning fér sjalvuppfyllande prognoser!

Om vi tinker oss tillbaka till den nirmaste efterkrigstiden blev 1
Stockholm visionen om det moderna funktionsseparerade tunnel-
bane- och bilsamhillet styrande fér bebyggelse- och trafikut-
vecklingen 1 innerstaden och de inre férorterna. Trafikprognoserna
blev i hoég grad sjilvuppfyllande genom att noll-priser pd
gatuutrymme for biltrafiken, som prognosmakarna sjilvklart utgick
ifrdn, gillde inda till 2006, och att tunnelbaneutbyggandets hoga
kostnader inte medvetandegjordes fér de nya forortsborna.

Som framgir av tvd firska doktorsavhandlingar, Andersson
(2009) och Emanuel (2012), har funktionalismen/modernismen 1
hog grad styrt stadstrafikutvecklingen.

Nir det nu giller Mellanlandets exploatering ir en motsvarande
killa till osikerhet i planeringen att de nya bosittarna aldrig
konfronteras med den stora infrastrukturella merkostnaden. Den
slds 1 stillet ut p& alla stadens invdnare. Den beriknade
nygenererade trafiken virderas lika hogt som den autonomt
vixande trafiken. Detta blir fel om trafikefterfrigan skulle forbli
oférindrad i frinvaro av nyexploatering och expandera endast d&
nyexploatering och nya vigar kombineras.

Det ekonomiska argumentet for att “kostnadsansvar” inte
utkrivs av bosittarna i Mellanlandet, dr att avsevird 6verkapacitet
kommer att rida pd de nya vigarna och spdren under de nirmaste
dren. Prissittning 1 enlighet med de kortsiktiga marginal-
kostnaderna motiverar inga extra avgifter utdver beskattningen av
drivmedel f6r den nya biltrafiken. For att inte géra om misstagen
fr&n 1950- och 1960-talet d4 bilismen byggdes in i ging-, cykel- och
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spirvigsstaden bor planeringen av trafikinvesteringar 1 Mellan-
landet baseras pd prognostiserade trafikmingder. Objektanalyserna
grundas pd priser som inkluderar de marginella infrastruktur-
kostnaderna. Om prognosen di ger en trafikvolym som inte ger en
trafiknytta som ticker infrastrukturkostnaderna bér den planerade
vigsatsningen skjutas pd framtiden.
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8 Spelet om resurserna’

Jan-Eric Nilsson

8.1 Inledning

Minga beslut om resursanvindning i offentlig sektor foregis av
forsok att piverka beslutens omfattning, inriktning och upp-
liggning. Syftet med denna uppsats dr att beskriva férut-
sittningarna for detta politiska spel om resurserna inom den del av
offentlig verksamhet som avser infrastruktur. Mera specifikt
behandlas hur de egenskaper som gor att infrastrukturtjinster
skiljer sig frdin ménga andra nyttigheter. Det institutionella ramverk
som byggts upp for att tillhandahilla dessa tjinster skapar nimligen
mycket speciella frutsittningar f6r det politiska spelet om hur
stora samhillsresurser som ska anvindas fér att bygga och
underhélla infrastruktur liksom var 1 landet resurserna ska anvindas
och vilka projekt som prioriteras.

Avsikten ir inte att karaktirisera dem som ir inblandade 1 spelet
om resurserna som hjiltar eller skurkar. I stillet dr foresatsen att
belysa hur de inblandades agerande kan hinféras till vilken
institutionell 16sning som valts och att olika sddana losningar ir
forenade med olika for- och nackdelar. Med stod av sddana
resonemang kan man i férlingningen ocksd 6éverviga foérindringar
av det institutionella ramverket.

Avsnitt 8.2 innehdller en beskrivning av rittesnéret for
anvindningen av offentliga medel nir syftet ir att f8 ut storsta
mojliga nytta av resurserna, 1 det hir fallet for att bygga ny
infrastruktur. Avsnitt 8.3 redogér for i1 vilken utstrickning sddana
rekommendationer har fitt genomslag i den politik som faktiskt
fors. Ett antal institutionella egenskaper beskrivs fér den typ av
beslut som ir aktuella. I avsnitt 8.4 karaktiriseras infrastruktur som
en kollektiv nyttighet. Direfter presenteras tvd forskningsomriden
som pd olika sitt kan bidra till férstdelsen av spelet om resurserna.

! Jag dr tacksam f6r synpunkter pa tidigare versioner av denna text frin Lars Hultkrantz och
Johan Nystrém.
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Avsnitt 8.5 beskriver den generella diskussionen om ansvarsfér-
delningen mellan olika nivder 1 offentlig sektor (fiscal federalism
med sin anglosaxiska term) speglat mot den historiska utvecklingen
av ansvaret for vighdllning 1 Sverige. Avsnitt 8.6 belyser de
incitament som priglar offentligt beslutsfattande 1 allminhet.
Avsnittet tar sin grund i den teori som brukar refereras som public
choice men som 1 successivt dkande omfattning kommit att kallas
politisk ekonomi. Sammanfattningen 1 avsnitt 8.7 innehdller nigra
avslutande observationer.

8.2 Den normativa utgangspunkten

Minga marknader, och dirmed stora och viktiga delar av samhiillet,
fungerar vil utan offentliga ingripanden. Resurser kommer d3 till
sin bista anvindning nir kdpare och siljare handlar med varandra
till priser som faststillts pA marknader med konkurrens. Men alla
marknader fungerar inte per automatik pd detta sitt. Det finns
dirfér motiv f6r samhillet att, 1 en eller annan form, ingripa i
resursanvindningen. Tillhandahdllande av infrastruktur ir ett
exempel pd att priset for att utnyttja infrastruktur skulle bli hogt
och att det skulle finnas for lite infrastruktur 1 frinvaro av ett
offentligt engagemang.

I flertalet linder spelar dirfér samhillet en central roll i
forsorjningen av vigar, flygplatser och hamnar, numera i Europa
ocks8 jirnvigar. I Sverige byggs nya vigar och banor — som ir den
infrastruktur som stdr i fokus hir — efter det att en offentlig
myndighet (numera Trafikverket) upphandlat projekten frin
kommersiella foretag. P4 samma sitt upphandlar myndigheten
tjinster 1 form av drift och underhdll frin féretagen. Det ir dirmed
samhillet, 1 férsta hand staten, som bestimmer hur mycket som
ska byggas och omfattningen av underhillet av existerande
anliggningar. Nirmare bestimt beslutar riksdagen arligen om
vilken total mingd resurser som ska gi till infrastruktur, férsvar,
polis, kommunerna fér vidare férdelning osv. Riksdagens beslut
om resurser till infrastruktur baseras pd en av regeringen faststilld
plan som avgdér vilka projekt som ska prioriteras, dvs. de
investeringar som ska ha féretride framfér andra.

Staten tar ocks8 betalt f6r att anvinda vigar och jirnvigar i form
av skatt pd drivmedel, banavgifter m.m. Kopplingen mellan hur
mycket resurser som avsitts for att bygga och underhdlla infra-
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strukturen och vad man tar in i skatter och avgifter ir emellertid
svag eller obefintlig. I f6retag dr kopplingen normalt stark mellan
en nyinvestering och mojligheterna att i framtiden {3 betalt f6r de
produkter den nya anliggningen forvintas producera. Fri-
kopplingen mellan beslut om resursanvindning och beslut om
avgiftsuttag skiljer dirfor statens beslut om infrastrukturhdllning
frin kommersiella aktiviteter.

For att sikerstilla en effektiv anvindning av samhillets resurser
finns starka rekommendationer fér hur mycket och vad som ska
byggas: For varje projekt som byggs bér nyttan fér nuvarande och
framtida resenirer och transportkdpare stillas mot kostnaden av
investeringen. Nir nyttan ir stérre in kostnaden bér projekten
genomfdras; om nettot dr negativt bér man avstd. Om medlen inte
ricker foér att genomféra alla samhillsekonomiskt lénsamma
investeringar bor projekten prioriteras 1 fallande 16nsamhetsskala s3
att man borjar med de dtgirder som ger mest per investerad krona.
Likartade principer finns fér hantering av underhillsdtgirder.

8.3 Kartan och verkligheten

I verkligheten anvinds inte transportsektorns resurser pd ett sitt
som foljer dessa principer. For att exemplifiera beskrivs 1 avsnitt
8.3.1 egenskaperna hos den investeringsplan som regeringen
faststillde i borjan av 2010. I planen prioriteras projekt som ska
genomforas de kommande 12 dren och dirmed sitts siffror och ord
pa hur mycket av statsbudgeten som (eventuellt) ska avsittas till
infrastruktur. Avsnitt 8.3.2 innehdller en beskrivning av Vist-
linken, ett av de projekt som ingdr 1 den faststillda planen trots
mycket l3g sambhillsekonomisk I6nsamhet. I avsnitt 8.3.3 gors
nigra observationer med anledning av den tidigare beskrivningen.

8.3.1  Prioritering och kalkylresultat
Eliasson och Lundberg (2011) har granskat det forslag till [dng-

siktig investeringsplan som trafikverken' limnade till regeringen i
slutet av 2009. Som en del av de instruktioner som utgjorde den

! Processen inleddes nir Vigverket och Banverket fortfarande var separata myndigheter.
Sammanslagningen till Trafikverket genomférdes i april 2010 och sammanféll nira i tiden
med att planen faststilldes av regeringen.

171



Spelet om resurserna € 2013:5

formella starten for myndigheternas planeringsarbete halvtannat 4r
tidigare pekade regeringen ut 90 projekt som skulle genomforas till
en total kostnad om 115 miljarder kronor. Minga av dessa projekt
hade ingdtt i den plan som avsdg perioden 2004-15 och holl pd att
byggas eller befann sig i slutskedet av planeringsarbetet och det
fanns inte skil att ta fram nigot nytt beslutsunderlag for dessa. I
diagram 8.1 gdr detta under beteckningen den initiala planen (initial
plan).

I arbetet med att ta fram ett forslag till plan f6r perioden 2010-
21 studerades totalt ca 700 tinkbara investeringar. Av dessa tog
myndigheterna fram en samhillsekonomisk kalkyl fér 479 projekt.
Av dessa kom 169 investeringar att hamna utanfér de planférslag
som limnades.

Trafikverkets slutliga férslag innebar att regeringen — férutom
projekt 1 den initiala planen — borde genomféra 149 investeringar
till en sammanlagd kostnad om ytterligare 41 miljarder kronor.
Detta utgjorde den tinkta basplanen (base plan). Dirutdver hade
regeringen bett myndigheterna ta fram en utvidgad plan (extended
plan) som skulle omfatta ca 15 procent mer resurser dn i basplanen.
Ytterligare 71 projekt kom att ingd 1 den utvidgade planen.

Diagram 8.1 illustrerar projektens lonsamhet i de olika delarna
av planen och lénsamheten hos de projekt som uteslutits.
Lonsamhet definieras hir som nettonuvirdekvot (NNV-kvot).?
Den genomsnittliga l6nsamheten for samtliga 479 projekt, dvs.
bdde de som kom att ingd i planen och de som ligger utanfor ir
0,41. For den initiala planen ir nettonuvirdekvoten 0,45 dvs. bara
marginellt hégre in om man slumpmissigt valt bland de 479
tinkbara investeringarna. Diagrammet visar ocksi att det finns
olénsamma projekt i alla tre delar av planférslagen och att ett antal
projekt har pifallande 13g lénsamhet, t.o.m. virden under -1 i1
basplanen. Ett sddant projekt skulle inte vara motiverat ens om det
vore mojligt att bortse frin investeringskostnaden.

2 1 tiljaren p3 detta mitt stir nettovirdet av alla kostnader och intikter under projektets
livslingd medan investeringskostnaden finns i nimnaren. Alla investeringar med en kvot
som ir positiv ger tillbaka mer in den kostnad man lagt ner p4 investeringen, medan projekt
med en negativ kvot ir samhillsekonomiskt olénsamma.
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Diagram 8.1 Nettonuvardekvot for fyra grupper av investeringar sorterade i
fallande I6nsamhetsordning inom varje grupp.

L]
-2 Initial Base Extended Excluded
plan plan plan

Kalla: Eliasson och Lundberg (2011).

Forslaget till basplan har en genomsnittlig NNV-kvot om 0,91.
Som framgir av diagrammet innebir detta att trafikverken har 14tit
sig piverkas av kalkylresultatet i sitt forslag till prioritering.
Myndigheterna tycks emellertid i férsta hand anvinda resultaten av
genomforda kalkyler for att identifiera de simsta projekten, dvs.
for att sdlla bort (allt for) olénsamma projekt.

Den plan som regeringen slutligen faststillde kom att avvika
frdn myndigheternas forslag.” Beslutet dr utformat pd ett sidant
sitt att det krivs ett betydande merarbete for att se vilka projekt i
den faststillda planen som tillkommit jimfért med myndigheternas
planférslag. Det framgdr inte heller vilka investeringar som hamnat
utanfér planen. Ett av de tillkommande projekten ir emellertid av
sirskilt intresse och behandlas dirfér i nista avsnitt.

Riksrevisionen (2012a) har undersdkt regeringens motiv for att
fringd det forslag trafikverken limnade. Man framhiller att om
riksdagen och allminheten ska kunna forstd regeringens stillnings-
taganden ir det angeliget att ge en beskrivning till planens
bakgrund och motiv. Riksrevisionen konstaterar att regeringen valt
att hilla de konkreta skilen ull sitt beslut mycket kortfattade. I
motiveringen till beslutet att fringd trafikverkens férslag finns
ingen beskrivning av vilka effekter som samhillet g&r miste om till
foljd av att vissa projekt inte genomfors. Endast férdelar omnimns.

Regeringen menar vidare att den faststillda planen innebir en
forbattring av uppfyllelsen av de transportpolitiska milen. Diremot

* Se http://www.regeringen.se/sb/d/11181
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redovisas inte hur man kommit fram till denna slutsats. Till skillnad
frin regeringen anser Riksrevisionen att huvuddelen av den
berikningsbara samhillsekonomiska vinsten av investeringarna 1
dtgirdsplanen forsvunnit.

8.3.2  Vistlanken*

Ett av de projekt som inte fanns med i Trafikverkets férslag men
som prioriteras hogt av regeringen ir det si kallade Goteborgs-
paketet till en sammanlagd kostnad om 30 miljarder kronor.’
Bakgrunden till projektet gdr tillbaka till 1990 di det social-
demokratiska kommunalrddet 1 Géteborg fick en frga frin
statsministern hur arbetarekommunen som fyllde 100 &r skulle
kunna uppvaktas. Svaret blev “infrastruktur”, och en sirskild
utredare tillsattes. Det utredningsforslag som lades fram inneholl
sju miljarder 1 viginvesteringar och tvd miljarder kronor till
kollektivtrafiken. Vissa av projekten genomfordes, andra inte. Aren
gick och flera paket foljde men Géteborgs politiker uppfattade att
man hela tiden hamnade i bakvattnet 1 férhdllande till Stockholm.
Man menade att detta &tminstone delvis kunde férklaras med
Stockholmsregionens medfinansiering av statliga infrastruktur-
projekt och med Stockholms tringselskatt.

I maj 2009 frigade dirfor samma kommunalrdd den (d3)
centerpartistiske statssekreteraren om det skulle vara méjligt med
en paketoverenskommelse om iven Goteborg inforde en
tringselskatt. Svaret blev jakande. Trots att samtliga partier i
Goteborgsregionens kommunalférbund infér valet 2006 lovat att
antingen avvisa alla férslag om att inféra bilavgifter, och trots att
Goteborgs socialdemokrater viren 2008 lovat att folket skulle f3
siga sitt, tidigast 1 valet 2010, sa Goteborgs kommunstyrelse 1
december 2009 ja till tringselskatt for att finansiera Vistsvenska
paketet. Tringselskatten inférdes i januari 2013 och nir detta skrivs
pdgar planeringen av investeringarna.

Det vistsvenska paketet, ibland kallat Géteborgspaketet,
formaliserades 1 borjan av 2010 di Vigverket, Banverket, Vistra
Gotalandsregionen, Landstinget 1 Halland, Goteborgs stad och
Goteborgsregionens kommunalférbund undertecknade ett avtal

* Redovisningen baseras p3 en serie artiklar av Christer Lévkvist i Géteborgsposten i borjan
av september 2012 och pd Riksrevisionen (2012a).

> Det finns en viss oklarhet i den uppgivna totalkostnaden for Goteborgspaketet men detta
har ingen betydelse for de principer som hir behandlas.
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som reglerar dess genomforande och finansiering. Overenskom-
melsen inkluderar Vistlinken (beriknad att kosta 16 miljarder),
Marieholms-tunneln med anslutningar (4,2 miljarder) samt vissa
andra forbittringar av vignitet, inklusive Goéta Alvbron (5,2
miljarder). I paketet ingr ocksd en kollektivtrafikomstillning i det
kommunala och statliga vignitet till en sammanlagd kostnad om
4,6 miljarder kronor. Paketet ska till hilften finansieras av statliga
anslag. Resterande kostnader ska tickas av intikter frin en
tringselskatt och av regional medfinansiering.

Den tyngsta delen av investeringspaketet utgdrs alltsd av
Vistlinken. Goteborgs C dr och kommer att férbli en sickstation
for fjirrtrafik men avsikten ir att pendeltdgen ska gi pd en
genomgiende bana 1 en tunnel under den nuvarande sickstationen.
Uppstillningsspdren norr om nuvarande stationen tas bort och
Vistlinkens station hamnar norr om centralen med ett gingavstdnd
till kollektivtrafikens knutpunkt i Géteborg (Drottningtorget) pd
nigra hundra meter. Efter ca 2 km 1 vistlig riktning svinger
tunneln av sdderut for att ansluta till nuvarande spdr séder om
Liseberg. Utover Centralen kommer den 8 km linga Vistlinken,
varav 6 km gr i tunnel, att ha tvi nya stationer.

Vistlinken kan sigas oka tillgingligheten 1 Géteborg tack vare de
tvd nya stationerna. Projektet 6kar ocksd jirnvigens kapacitet s3 att
resandet 1 Goteborg och Vistsverige underlittas. De planerade
sparen ir 1 forsta hand avsedda for regional persontrafik, men
genom att nuvarande banor avlastas minskar kapacitetsutnyttjandet
1 systemet som helhet. Samtidigt medfoér Vistlinken 1 sig bara en
begrinsad okning av kapaciteten pd jirnvigsnitet runt Goteborg.
Skilet ir att det saknas spirkapacitet pd Vistra stambanan och
Vistkustbanan. Vidare kommer endast forsta etappen av den nya
dubbelspériga jirnvigen till Bords att vara klar nir Vistlinken
Invigs.

8.3.3 Vad kannetecknar fattade beslut?

Trafikverkets forslag till investeringsplan innehéll ett antal klart
olénsamma investeringar samtidigt som projekt som ir samhills-
ekonomiskt [6nsamma limnats utanfor planforslaget. Trots detta ir
det uppenbart att resultaten av de samhillsekonomiska kalkylerna
var av betydelse fér de prioriteringar som gjordes.
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Samhillsekonomiska argument har diremot begrinsad betydelse
for regeringens stillningstagande. Exempelvis gor Riksrevisionen
(2012b) bedémningen att den samhillsekonomiska lonsamheten
for Vistlinken dr -0,55. For varje krona som spenderas fir man
dirfor enbart tillbaka en samhillsnytta motsvarande 45 ore. Till
foljd av att detta projekt togs in i planen kom andra projekt i
Trafikverkets forslag till investeringsplan att senareliggas. I slutet
av forslagslistan miste ocksd projekt “knuffas ut”, dvs. de hamnar
utanfér planen. Utan att veta vilka investeringar som pa detta sitt
fact std tillbaka och hur (o-)lénsamma de ir, saknas méjlighet att
exakt berikna hur stor l6nsamhetsminskningen ir tll f6ljd av
regeringens ommobleringar.

Om samhillsekonomisk l6nsamhet ir av begrinsat intresse for
regeringens prioritering dr en naturlig foljdfrdga vad som 1 stillet
skulle kunna forklara de beslut som fattas. Den fortsatta texten
innehdller tre aspekter som kan bidra till en férstielse av denna
friga, kollektiva nyttigheter, ansvarsférdelning och politisk
ekonomi

8.4 Infrastrukturen som kollektiv nyttighet

Infrastruktur har viktiga inslag av kollektiv nyttighet. Nir det finns
en vig eller bana sd finns en mdjlighet att kora bil eller 8ka tig som
ir lika for alla. Manga vigar och en del jirnvigar har ockss,
dtminstone nir de ir nya, en stor outnyttjad kapacitet. Det betyder
att ytterligare en trafikant endast marginellt pdverkar mojligheten
f6r andra att samtidigt anvinda infrastrukturen. Man talar om detta
som ”icke rivalitet” 1 konsumtionen av en kollektiv nyttighet. Nir
trafiken 6kar kommer interaktionen mellan fordon att 6ka, och vid
nigon trafikmingd kommer konflikterna att bli si stora att
mojligheten minskar att kéra 1 den hastighet man 6nskar. Vigen
eller banan upphor d& att vara av kollektiv natur.

Den andra delen av definitionen av en kollektiv nyttighet brukar
kallas ”icke exkluderbarhet”. Begreppet anvinds for att betona att
det dr svért eller d&tminstone kostsamt att stinga ute en konsument
som inte vill betala. Forsvaret ir ett exempel. Till skillnad frdn den
tid di roévarbaroner eller vikingar fick betalt for beskydd eller for
att inte hirja, bekostas inte forsvarsmakten med avgifter for

beskydd utan med skattemedel.
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Det har tidigare varit kostsamt att anvinda avgifter for att
bekosta vigar, nigot som varit en bidragande anledning till
finansiering via skattsedeln. P4 detta omride har emellertid den
tekniska utvecklingen gjort det mojligt att prissitta viganvind-
ningen pi ett tekniskt och ekonomiskt mer sofistikerat sitt in den
gamla sortens vigtullar. Tringselavgifterna i Stockholm baseras pd
en forhillandevis enkel teknisk 18sning som #ndd dr mycket
billigare in de bemannade betalstationer som traditionellt ut-
nyttjats, exempelvis f6r bompengar 1 Norge. Konsekvensen ir att
betydelsen av denna aspekt av begreppet kollektiv nyttighet
forandrats.

Ytterligare en aspekt av tillgdngen till infrastrukturen ir av
betydelse for att forstd de intressen som ir inblandade i den
process som leder fram till beslut om vilka vigar och banor som ska
byggas. Aven om en existerande jirnvig eller (i foérsta hand) vig
skulle kunna anvindas av vem som helst, ir det i1 forsta hand de
som bor i nirheten som i praktiken anvinder den mest. En
vigforbittring har dirfoér sirskilt stor betydelse f6r de nirboende.®

I kombination med att vigarna och jirnvigarna finansieras av
allminna skattemedel skapar detta en alldeles speciell incitaments-
struktur: De nirboende drar stor nytta av projektet men ir bara
med om att betala en mindre del av dess kostnad i1 form av de
drivmedelsskatter etc. man betalar. Alla forsék att, till en rimlig
kostnad, argumentera for bittre infrastruktur i det egna grann-
skapet dr dirfér motiverade. I detta avseende skiljer sig infra-
strukturen frin minga andra offentliga tjinster. Om en kommun
upplever sig ha otillrickliga medel fér att bekosta skolan si ir
mojligheterna att {8 forstdelse for behovet av ytterligare medel frin
staten svagt, i synnerhet efter det att skolorna kommunaliserades
under 1990-talet.

Slutsatsen ir att kommuner och regioner har starka skal att
agera for att regeringen ska tillgodose deras behov och énskemal.
En naturlig f6ljdfriga ir di varfér man inte slipper det centrala
ansvaret for vigarna och 1 stillet vixlar 6ver pengarna till
kommunen eller regionen. P3 s& sitt skulle man, pd samma sitt
exempelvis skett i friga om ansvaret for skolor, skjuta 6ver ansvaret
for infrastrukturen till dem som har stérst nytta av bra vigar och
jirnvigar. For att f6rstd detta 6vergdr vi till en diskussion kring de

¢ En negativ aspekt av samma fenomen ir givetvis att de som bor allra nirmast kan drabbas
av stdérningar frdn en ny anliggning. Denna dimension ir emellertid inte av direkt relevans
for det som sdgs hir.
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principer som styr den vertikala ansvarsfordelningen i den
offentliga sektorn.

8.5 Ansvarsfordelning mellan lokal, regional och
nationell niva

Ytterligare en byggsten for att f6rstd de incitament som péverkar
beslut om hur resurser ska anvindas 1 samhillet 1 allminhet, och i
transportsektorn i synnerhet, kan himtas frin det filt som pa
engelska kallas fiscal federalism. 1 &vergripande termer handlar
forskningen om den limpliga uppdelningen av ansvar for
verksamheten 1 offentlig sektor mellan statlig (federal), regional
(delstat) och kommunal (lokal) nivd. Ansvarsférdelningen avser
bade arbetsuppgifter och dess finansiering via skatter och avgifter.

Den lokala nivan, 1 Sverige kommunerna, har normalt ansvar for
forsérjningen av “plats-specifika” tjinster med betydande inslag av
kollektiva nyttigheter; gator, vatten och avlopp, sophamtnmg
liksom riddningstjinst dr exempel. Regionernas ansvar avser 1
forsta hand sjukvdrd, och man har ofta ett stérre sjukhus med
mdnga specialiteter som anvinds av invinarna i regionen. Férutom
forsvaret dr den centrala nivdn - dvs. staten — ansvarig for
exempelvis stabiliseringspolitik, dvs. 4tgirder kopplade till
variationer i konjunkturen, en friga som berér alla delar av landet
mer eller mindre lika.

Ansvaret for vigar har emellertid dndrats éver tiden. Denna
process illustrerar ocksd nigra av de observationer som hirrér frin
den teoribildning som nu beskrivits.

Vighdllaransvaret’

Vigar skapar mojligheter for kontakter mellan minniskor och
orter och dirmed for arbetsdelning och utveckling. I ett
historiskt perspektiv slog sig de som hade nytta av en
forbindelse samman, ofta i ett byalag, och byggde de vigar man
gemensamt hade nytta av. Vigar och inte minst firjor och broar
kom dirfér tll pd& direkt initiativ frin de nirboende. S
sminingom utvecklades ett nit av ridvigar mellan byar,
kungsgdrdar, kyrkor och tingsplatser. Kungamakten forsokte pd

7 Beskrivningen har himtats frin Sveriges Nationalatlas, www.sna.se och frin Vigverket
(2007).
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olika sitt skapa sin tids institutioner fér att stimulera och
normera vigbyggandet. I Magnus Erikssons landslag 1350
stadgades t.ex. att “alla ega broar byggja och vigar rydja, s& den
som mindre eger i by, som den som mera eger, hvarefter sina
egor” dvs. ansvaret for vigarna lades pd bonderna efter deras
markinnehav.

Detta utgjorde grunden fér vigsystemet under flera hundra
dr. Som en f6ljd av den begynnande industrialismen och det
vixande behovet av transporter fick vigarna under 1800-talet
allt storre betydelse. Mdnga ldnga och tunga transporter skedde
sedan gammalt pd vinterfére och pd vintervigar 6ver isarna, men
det blev efterhand nédvindigt att kunna utféra transporter
under hela dret. Dirmed 6kade kraven pd vigarnas standard. De
jordigande bénderna var fortfarande ansvariga f6r vigarna men
blev allt mer missnéjda med de okande pdlagor de vixande
kraven innebar.

Ar 1876 tillsattes en kommitté som skulle utreda frigan. Den
viglag som tridde i1 kraft 1895 fordelade underhillsskyldig-
heterna efter taxeringsvirden for alla fastigheter pa landsbygden.
De jordigande bonderna blev alltsi inte lingre ensamma
skyldiga att underhdlla vigarna. Varje fastighetsigare fick ett
antal viglotter att underhdlla i forhillande till fastighetens
storlek. Mot slutet av 1800-talet fanns c:a 360 000 sidana vig-
lotter 1 hela landet. Dessa indelades i omriden, i regel respektive
hirad eller tingslag, och pd s& sitt uppstod 368 vighillnings-
distrikt. Fortfarande skéttes dock vigunderhillet med natura-
prestationer, dir varje vighillare bidrog med arbetskraft och
material.

Bilismens framvixt under 1900-talets bérjan innebar att den
medeltida vighillningen inte lingre var indamailsenlig. Natura-
prestationer ersattes successivt med vigskatt och underhillet
overtogs av vigkassor som fick sina inkomster frin vigskatter
och statsbidrag. Vigstyrelser som férvaltade kassorna anstillde
vigmaistare och vigarbetare. Riksdagen inférde en automobil-
skatt &r 1922 och genom 1934 irs viglag slogs vighallnings-
distrikten samman till 170 vigdistrikt vilket skapade en jimnare
skattebelastning. Vigh8llningen kunde skotas mer rationellt
genom att mojligheterna till maskinell vighllning okade.
Vigarna var dock fortfarande en kommunal angelidgenhet.
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Ar 1938 tillsatte regeringen en utredning som fick i uppdrag
att utreda ett forstatligande av vighdllningen pd landsbygden.
Den 1 januari 1944 blev Kungl. vig- och vattenbyggnads-
styrelsen, sedermera Vigverket, ansvarig myndighet. Statens
vigar delas numera in i riks- respektive linsvigar beroende pd
relativ betydelse for trafiken. Kommunerna har fortfarande kvar
ansvaret for det lokala gatunit som forst och frimst anvinds av
de som bor i omridet.

Nir trafiken 6kade férindrades sdledes vignitets betydelse. Det
som under minga hundra dr i f6rsta hand varit ett lokalt intresse
blev med tiden av betydelse ocksd fér dem som bodde eller verkade
lingre bort. Det blev en nationell angeligenhet att géra det mojligt
att bdde firdas och utféra transporter linga strickor utan att rdka
ut for variationer 1 vigarnas kvalitet.

Den nuvarande debatten om regionalisering av offentligt ansvar
ansluter till denna utveckling. Tanken ir att en stdrre region
bestiende av flera av dagens lin kan ges huvudansvaret for de
verksamheter som pd ett naturligt sitt i huvudsak ir ett intresse for
regionen. Man skulle dirfor kunna tinka sig ett regionaliserat
vighdllningsansvar. Om man till detta kopplar en viss mingd av de
resurser som 1 dag hanteras av staten skulle incitamenten 1 systemet
1 grunden férindras. Anta f6r enkelhets skull att var och en av 3tta
regioner skulle f8 vardera en 4attondel av dagens kaka for
Vaghallmng (eller av medlen for bdde vigar och jirnvigar). Varje
region ges ritt att fritt anvinda dessa medel for de indamil man
finner mest limpat. Detta ir samma konstruktion som lig till
grund for viktiga delar av 1990-talets skattereform. I stillet for att
staten oronmirker medel till kommunerna f6r utpekade indamail
ges varje kommun en penningpdse att fritt kan férfoga éver inom
ramen for den sektorsspecifika lagstiftningen.

I den utstrickning vigar ir av betydelse ocksd utanfoér den egna
regionen, skulle en decentralisering av ansvaret minska méjligheten
att ha ett vignit med enhetlig kvalitet. Vissa regioner kan prioritera
vigarna ligre in andra och l8ngviga resenirer kan forr eller senare
komma att mirka nir man passerar regiongrinser. Férdelen med
ett decentraliserat ansvar ir att incitamenten att argumentera for
mer infrastruktur som betalas ur en gemensam kassa forsvinner. Ju
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hogre andelen genomgdende trafik, desto starkare ir motiven fér
att hilla samman ansvaret och sikerstilla enhetlighet.

Dessa observationer knyter ocksd an till utvecklingen mot ett
allt mer integrerat Europa. Det finns ett direkt svenskt intresse av
att ha goda férbindelser med den omgivande virlden. Kvaliteten pd
sddana anliggningar stir i proportion till hur omfattande den
internationella trafiken dr i férhdllande till nationella, regionala och
lokala resor och transporter. EU har sirskilda medel avsatta for att
bidra till finansieringen av grinsoverskridande linkar 1 vig- och
jirnvigsniten som annars skulle riskera att prioriteras l3gt i ett
nationellt perspektiv men som kan vara betydelsefulla f6r 1dngviga,
grinsdverskridande transporter.

8.6 Politisk ekonomi
8.6.1 Teori®

Det synsitt som redovisas 1 avsnitt 8.2 utgdr implicit frén att
politiska beslutsfattare strivar efter att maximera det allminnas
bista. De som arbetar 1 offentlig sektor ir folkets tjinare som
troget utfor dess yttersta vilja. Beslutsfattare sdvil som tjinstemin
antas kunna resa sig dver sin egennytta nir det ska tas stillning till
hur mycket av den gemensamma kakans resurser som ska gi till
infrastruktur och vilka projekt som ska prioriteras fore andra.

Den politiska ekonomin tar sin utgdngspunkt i att minniskors
drivkrafter, vad avser politiska beslut, inte skiljer sig frén de
drivkrafter som avgdér om man ska koépa pizza eller hamburgare
eller som bestimmer valet av bostad eller képet av bil. Minniskor
fattar rationella beslut som innebir att man styrs av énskemil om
att "t det bra”. I detta kan ocksd inrymmas vilfirden for de
nirmaste, for vinner eller fér samhillet 1 stort. Preferenserna utgir
emellertid frdn individens egna uppfattningar och begrinsas av
samma restriktioner som alla andra beslut, bland annat i form av tid
och tillgingen till resurser.

Med samma foérhdllningssitt avgdérs minniskors beslut om vem
som ska f3 en rést 1 allminna val, liksom den folkvaldes stillnings-
tagande vid omrostningar av vilka individer respektive vilken
politik som maximerar den egna nyttan. For offentliga tjinstemin

$ Denna beskrivning har i férsta hand himtats frin
http://www.econlib.org/library/Enc/PublicChoice.html
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kan den egna karridren vara av betydelse for agerandet och for
politiker att det dr viktigt att bli (om-)vald for att pd s& sitt kunna
genomféra den politik som man menar ir den bista tinkbara for de
som berdrs.

En konsekvens av denna beskrivning av valhandlingar och beslut
1 offentlig sektor ir att individen stdr 1 fokus for intresset nir man
ska forstd inte bara konsumtionsbeslut utan ocksd for att {3 insikter
om hur politiska processer fungerar. Begrepp som “folket” eller
”samhillet” ir mindre viktiga eftersom grupper inte fattar beslut.

En andra aspekt av modellresonemanget ir att privata och
offentliga beslutsprocesser skiljer sig it, inte dirfér att individernas
drivkrafter dr olika utan eftersom det finns stora skillnader 1
forutsittningar och restriktioner jimfért med d& individerna ska
maximera sin personliga tillfredsstillelse. Den som funderar pg att
kopa ett hus viljer exempelvis mellan olika fastigheter med
utgdngspunkt frdn familjens preferenser och 1 vetskap om att
rikningen ska betalas ur den egna plinboken. Det beslut som fattas
ir dessutom frivilligt eftersom inképet blir av endast om bide
kopare och siljare upplever att man fir det bittre av att skriva pd
ett kopeavtal.

En politiker som foresldr att ett projekt ska genomforas med
syfte att skydda fastighetsigare mot &versvimningar kommer att
vara beroende av att f tillrickligt mdnga roster. Om forslaget
vinner kan valkretsen komma att beskattas foér att betala for
investeringen. Bide nyttan av och kostnaden for dtgirden delas
dirfor av alla men inte nédvindigtvis lika mycket. Det ir 1 forsta
hand de som bor nira vattendraget som har stérst nytta av skyddet.
Stodet for forslaget frin de som bor nira tenderar att bli sirskilt
starkt om kostnaderna delas mellan alla i valkretsen. De som bor
lingre bort men som skulle f vara med och betala har skil att rosta
mot forslaget och den politiker som driver frigan. S& linge man
inte har ett krav pd att alla ska godkinna beslutet (jfr de regler som
omger forindringar av EGs konstitution) kommer majoriteten att
kunna tvinga minoriteten att dela pd kostnaderna, dtminstone si
linge de som férlorar inte viljer att flytta nigon annanstans.

Huvuddelen av alla viktiga politiska beslut fattas 1 valda
forsamlingar, i kommun- respektive landstingsfullmiktige och 1
riksdagen. De valkretsar som stir bakom varje folkvald ir typiske
sett geografiskt definierade. Politiker har dirfér anledning att driva
frigor som gynnar dem som bor i den egna valkretsen. Det kan d&
finnas skil att bortse frin 6vergripande nationella perspektiv pd
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sakfrgorna. Sirskilt lockande kan detta vara nir kostnader birs av
skattebetalarna 1 gemen medan nyttan i férsta hand tillfaller ndgon
en viss del av landet.

Engagemanget 1 den egna valkretsen stirks av den logik som
styr kollektivt agerande. Smd och homogena grupper med stéd frin
individer och féretag med starka uppfattningar i sakfrdgor tenderar
att vara sirskilt benigna att utéva politiska patryckningar och att ge
stod till politiker och deras partier. Stora grupper dir var och en har
mindre att vinna (eller forlora) pd ett forslag har inte samma
benigenhet att samarbeta. Det dr ocksd enklare och billigare fér de
sm& grupperna att hilla ssmman och sikerstilla att de gemensamma
dnskemailen drivs pd avsett sitt.

Detta resonemang har bland annat anvints for att forklara hur
amerikanska jordbrukare kunnat tillférsikra sig stabila inkomster
som betalas av miljontals konsumenter i1 form av hégre matpriser.
Den gemensamma jordbrukspolitiken i Europa, som mycket
forenklat gynnar franska bonder och betalas av tyska skatte-
betalare, brukar foérklaras pd likartat sitt.

En central slutsats i studier av offentligt beslutsfattande ir att
det inte dr litt att dndra politiken genom att byta politiker. Det ir 1
forsta hand regelverk och institutioner som skapar forut-
sittningarna for de beslut som fattas. For att hantera &ter-
kommande problem i offentligt beslutsfattande krivs dirfor
férindringar av institutionerna. Ett exempel pd en sidan férindring
ir instruktionen till Riksbanken att uppritthilla en inflation kring
tvd procent, och ett annat de budgetregler som svensk offentlig
sektor lyder under. I b&da fallen har riksdagen begrinsat sitt eget
framtida handlingsutrymme genom att faststilla regler vars nytta
kan ses i ett lingre tidsperspektiv. Alla har nytta av stabila priser.
Aven om en 6kning av prisnivin kan ge en momentan lindring i en
kritisk situation méste alla utgiftsbeslut finansieras och, dven om
ménga viljare skulle gynnas av underfinansierade beslut pd kort
sikt, kommer budgetbalans pa lingre sikt att ge storre fordelar.

8.6.2 Implikationer for transportsektorn

Den politiska ekonomin pekar pg att det finns en politisk logik och
rationalitet som inte nddvindigtvis sammanfaller med en
rationalitet som innebir att resurser ska anvindas pi ett effektivt
sitt. Forklaringar till att de folkvalda fattar beslut som avviker frén
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vad som ir samhillsekonomiskt effektivt dr dirfor inte att man ir
irrationell utan att rationaliteten betingas av andra hinsyn. I
transportsektorn ser budgetrestriktionen annorlunda ut for lokala
eller regionala jimfért med f6r nationella beslutsfattare.
Forhéllningssittet till den valkrets man representerar och de
sirskilda intressen dess innevinare har ir en annan aspekt pd
agerandet. I forlingningen ligger ocksd en 6nskan om att bli
omvald. Aven om detta kan tyckas cyniskt ir mojligheten att bli
(om-)vald en absolut forutsittning for att f& utrymme for det
program man stir for likavil som det, med en annan tolkning,
utgdr grunden for att av egennytta vilja sitta nira kottgrytorna.
Politiska beslut i transportsektorn styrs dirfér av de drivkrafter
som det institutionella ramverket skapar. I Géteborgsexemplet har
lokala och regionala beslutsfattare arbetat for att regionen ska fa
bittre forutsittningar fér sin pendeltdgstrafik. Innevdnarna 1
regionen fir bidra till finansieringen 1 form av tringselavgifter, men
avgifterna tas 1 forsta hand ut pd av staten dgda vigar som gir till
och frin Goteborg. Dirutdver kommer landets skattebetalare att
kollektivt std for en stor del av finansieringen. Det nationellt
ineffektiva kan pd s sitt 3 lokal och regional rationalitet.

8.7 Avslutande kommentarer

Det finns en evig spinning mellan resultaten av samhills-
ekonomiska analyser av dtgirder och de politiska beslut som fattas.
I vissa avseenden ir detta ett naturligt inslag i1 en demokrati dir
minga olika intressen ska vigas mot varandra. Ju mer komplext
sambhillet blir, desto fler sidana samband miste hanteras.

Beroende pd fordelningen av ansvaret fér genomférande och
finansiering av stora infrastrukturprojekt ser beslutsfattarnas
incitament olika ut. Ett konkret svenskt exempel ir Vistlinken i
Géteborg. Eftersom regionen frivilligt gdtt med pd att betala en del
av rikningen pd lokal nivd bromsas incitamenten for att ropa efter
investeringar. Men s8 linge den lokala nyttan av projekten ir stérre
in kravet pd egna bidrag kvarstar regionens intresse for att {3 del av
statliga investeringsmedel och dirmed ocksi pressen pd investe-
ringsbudgeten. Detta illustrerar ocksi fokuseringen i denna
redogorelse av balansgdngen mellan lokala, regionala och nationella
intressen.
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Med dagens forfarande har lokala och regionala intressenter
starka drivkrafter att argumentera for sina egna projekt och for att
kriva mer resurser till infrastruktur. Diremot saknas det nigon
enskild aktér som har anledning att arbeta 1 motsatt riktning. Den
broms som Aiterstdr bestdr i de budgetbalanskrav som tidigare
riksdagar dlagt sig sjilv. I slutinden ir det regeringen och framfor
allt finansdepartementet som tvingas balansera 6nskemdlen —
”kraven” — pd ny infrastruktur mot likartade 6nskemadl frin andra
delar av samhillet.

Samtidigt som det finns (politiskt) rationella motiv for att agera
for infrastrukturprojekt s gor detta inte projekten i1 sig mera
effektiva. En kalkyl som visar att en investering ir rejilt olénsam —
som 1 exemplet Vistlinken — fungerar dirfér som ett instrument
for att stirka disciplinen 1 kampen om statens budgetmedel. Det
finns samtidigt anledning att visa 6dmjukhet infér den osikerhet
som alltid kringgirdar resultaten av de sambhillsekonomiska
kalkyler som genomférs. Minga projekt kan vara sambhills-
ekonomiskt motiverade under vissa antaganden om effektsamband
eller parametervirden. Andra antaganden skulle kunna peka pa att
projekten inte dr motiverade. Det idr dirfor sirskilt betydelsefullt
att fora debatten kring projekt som wunder alla rimliga
forutsittningar ir 16nsamma och striva efter att ge dessa hog
prioritet i investeringsplanerna. Projekt som pd motsvarande sitt ir
olénsamma bor diremot bromsas s [ingt som det gér.

Diskussionen kring investeringar 1 hoghastighetstdg som
baserades p& en offentlig utredning ir ett exempel pd nyttan med
en kalkyl som grund fér en offentlig debatt. Mdnga intressenter sig
och ser fortfarande en massiv satsning pd nya spir som
betydelsefull for landets utveckling. Tack vare att utredningen lit
genomfora en sambhillsekonomisk kalkyl blev det mojligt att
klargéra inneborden for analysresultaten av olika antaganden om
forutsittningarna for projektet. Detta gav en grund fér att belysa
de tveksamheter som finns om att genomféra si kostsamma
projekt i ett land med férhillandevis liten befolkning.

En diskussion om hur (o-)lénsamma olika projekt ir maiste
féras pd grundval av antaganden och parametervirden som inte
paverkas av konsekvenserna for de framtida kalkylresultaten. Detta
ir sirskilt angeliget med tanke pi att man nu utvecklar
kalkylprinciper ocksd for andra delar av offentlig sektor idn fér
infrastrukturen. Det finns dirfor skil att ge en central myndighet
eller finansdepartementet (fattar minga av de slutliga besluten om
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hur resurser ska styras till olika indamail) ansvaret f6r att sl3 fast
overgripande principer och parametervirden som ska anvindas i
alla delar av den offentliga sektorn. Detta dr ett forfarande som
man valt att anvinda sig av 1 Norge; se NOU 2012:16.

Om beslut att genomféra projekt och att bekosta dem flyttas
fran central till regional nivd minskar incitamenten f6r att pressa pd
for storre investeringsanslag. I stillet uppstdr andra typer av
problem, exempelvis genom att trafikanter pd genomresa ges ligre
prioritet och att infrastrukturen 1 6kande omfattning konstrueras
med de regionala viljarnas bista fér 6gonen. Vig- och jirnvigsnitet
kan pd s sitt fragmentiseras till forfdng for ldngviga resande och
transporter.

En genomgripande institutionell férindring vore att bolagisera
infrastrukturen, eventuellt i ett antal oberoende regioner. Varje
sddan region kan ges ansvar f6r att ticka kostnaderna med intikter
frin de som utnyttjar anliggningarna. Dirmed begrinsas pressen pd
den offentliga budgeten samtidigt som andra typer av problem
uppstir. En situation som delvis liknar den man har med en privat
monopolist uppstdr. Det skulle finnas en benigenhet att ta fér
mycket betalt och att inte bygga mer nytt in nédvindigt. Man kan
dessutom vilja ta mer betalt av trafikanter med annan hemvist och
dirmed ha svaga incitament att tillgodose genomfartstrafikens
behov. EU-kommissionens agerande i flera av de forslag till
direktiv som tagits fram under de senaste 10 — 15 4ren kan ses som
forsok att begrinsa mojligheterna att pd detta sitt flytta over
kostnaderna till trafikanter frdn andra linder.

Inledningsvis angavs syftet med uppsatsen vara att beskriva
forutsittningarna for det politiska spelet om resurserna inom den
del av offentlig verksamhet som hanterar beslut om infrastruktur,
pd lokal, regional och nationell nivi. Beslut om hur mycket resurser
som ska anvindas for detta indamdl och vilka projekt som ska
genomforas ir politiska till sin natur och méste si forbli. Samuidigt
finns ett starkt behov av att forstd att valet av anslagsnivd och
projektprioritering 1 mycket hég utstrickning paverkas av det
regelverk som omger besluten. Varje institutionell 16sning for att
fatta dessa beslut har for- och nackdelar, dvs. det ir svirt att tinka
sig nya regelverk som alla skulle tjina pa.

Trots detta finns det uppenbara skil att stindigt soka efter nya
regler som, tminstone pd marginalen, kan ge forutsittningar for
att fatta bittre beslut 1 dessa fragor. Detta for att pd l8ng sikt bidra
till allas bista. T denna balansgdng utgér samhillsekonomiska
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analyser ett viktigt hjilpmedel f6r att 6ka kunskapslaget 1 debatten
och f6r att avsldja riktigt diliga projekt, nigot som i sig kan ge
utrymme for att de goda investeringarna kommer tll stdnd. Om
kampen om resurserna fors i offentlighetens ljus, 6kar sannolik-
heten f6r en god fordelning av resurser mellan olika samhills-
sektorer.
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