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Forord

Detta arbete har genomforts under december 2008 och januari 2009 pa uppdrag av
infrastrukturverksutredningen. Vi & mycket tacksamma for alla synpunkter som vi fétt
patidigare utkast. Sarskilt bor namnas Anders Warmark, Richard Murray och Lena
Wieweg som fungerade som kommentatorer vid ett internt seminarium i borjan av
januari samt PeO Nordl6f. Som vanligt star vi som forfattare for de eventuella kvar-
varande problemen och bristernai materialet.

Stockholm augusti 2009

Jan-Eric Nilsson
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Kvalitetsgranskning

Ett seminarium genomférdesi januari 2009 dér tre granskare — Rickard Murray, Anders
Waérmark och Lena Wieweg — kommenterade det utkast som da fanns tillgangligt.
Rapporten har ocksa granskats av utredningens sekretariat innan en slutlig version
lamnades i februari 20009.

Quality review

A review seminar was carried out in January 2009 where three reviewers — Rickard
Murray, Anders Warmark och Lena Wieweg — commented on a draft version. A
subsequent draft was also reviewed by the committee secretariat before the final version
was submitted in February 2009.
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av Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke, Mats Andersson, Fredrik Hansen,
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Sammanfattning

Pa uppdrag av Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) har VTI granskat den politik som
fors avseende byggande, drift och underhdll samt utnyttjande av landets infrastruktur.
Pa grundval av denna granskning ges ett antal rekommendationer avseende hur en
framtida trafikmyndighet kan organiseras, och hur ansvaret for olikatyper av beslut kan
fordelas mellan central niva (riksdag och regering) och administrativ niva (ett eventuellt
nytt trafikverk). Méalet &r att sddana beslut skafattas for att bidratill en effektiv
anvandning av landets resurser. Rapporten har ocksa publicerats som bilaga 2 till
utredningen.
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Infrastructure policy on an economic basis

by Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke, Mats Andersson, Fredrik Hansen
Gunnar Isacsson, Gunnar Lindberg and Lena Nerhagen

VTI (Swedish National Road and Transport Research Institute)
SE-581 95 Linkoping Sweden

Summary

A government committee, Trafikverksutredningen, has commissioned VTI to review the
national infrastructure policy regarding construction and maintenance of roads and
railways as well as concerning policies to ascertain its appropriate use. Based on our
review, recommendations are given relative to the appropriate organisation of afuture
infrastructure agency and the ways in which responsibilities for different types of
decisions can be split between the political and administrative/agency level in order to
enhance efficiency in the use of scarce resources. The report has also been published as
Appendix 2 to the official committee report (SOU 2009:31).
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0 Rekommendationer

En central uppgift for transportsektorn ar att géra det mojligt att resa och transportera
gods pa ett smidigt sétt. Detta ska ske utan allt for storarisker att raka ut for olyckor.
Trafikens miljopaverkan maste ocksa begransas, i synnerhet vad avser trafikens effekter
for klimatet. Det &r vidare angel &get att tillhandahdllainfrastrukturen till sa laga kostna-
der som majligt. En transportsektor som uppfyller dessamal kan |amnaviktiga bidrag
till att bygga ett gott samhdlle for dagens och framtidens medborgare.

| upprepade policybesiut har regering och riksdag deklarerat att beslut om vilka atgarder
som ska vidtas for att sektorn ska kunna uppna malen bor baseras pa ett samhéllsekono-
miskt beslutsunderlag. Det uppdrag som VT fatt fran Infrastrukturverksutredningen ar
att mot denna bakgrund gora en genomlysning av de modeller for samhallsekonomisk
analys som anvands idag: Har modellerna en sadan kvalité att beslutsfattare far ett
fullgott underlag for de prioriteringar som gors mellan olika atgéarder inom transport-
sektorn?

Osakerheten om framtiden &r stor och det finns manga praktiska och principiella svarig-
heter forenade med att pa forhand bedoma konsekvenserna av olika dtgarder och &t-
gardsstrategier 1angt in i framtiden. Promemorian argumenterar emellertid for att de
modellhja pmedel som under &rens lopp utvecklats —i forsta hand i form av den sam-
héllsekonomiska analysen — har de egenskaper som kravs for att forse beslutsfattare
med ett relevant beslutsunderlag for manga olika typer av dtgérder, bade inom och
utanfor transportsektorn. Man kan med detta bes utshjapmedel ocksa visa hur osakerhet
paverkar |Gnsamheten.

e Det finns emellertid ett antal strukturella problem forenade med beslutsfattande i
infrastruktursektorn som inte har med analysmodellen att géra

e Som del av arbetet med att genomfora samhallsekonomiska analyser krévs kun-
skaper om effektsamband i allmanhet och om prognosverktyg i synnerhet. Kun-
skapen & god kring vissa samband men saknas kring andra. Darmed blir det
svart att genomfdra analyser baserade pa ett heltdckande underlag

e Ansvaret for att tafram forutsattningar for prognoser och kalkyler, att utveckla
effektsamband, att ta fram varden for tidsvinster, minskade olycksrisker och
forbattrad miljo etc. och det 16pande underhallet och a-jourhdliningen av kun-
skaperna kring detta &r oklart fordelat i sektorn

e Den planering som idag genomfors har sitt historiska ursprung i vagsektorns
behov av langsiktiga investeringsplaner, och dagens modeller har byggts upp
med denna utgangspunkt. | ett samhélle med en uppsattning mal som delvis star
i konflikt med varandra méaste emellertid olika styrmedel samverka. Trots ett
starkt principiellt stod for tanken pa att jamforainvesteringar med forandringar
av skatter och avgifter, nyalagar och regler (betraffande fordonsvikt pa vég,
axellast pajarnvag, lagstiftning om dubbdéck eller halvljus etc.), drift och
underhdllsdtgarder mm. sd sker dettai praktiken inte. Inte heller genomfors
regelmassigt integrerade analyser av kombinationer av styrmedel och investe-
ringar, exempelvis av hur investeringar i storstader paverkas av trangsel skatter

e Riksdagen har idag en otydlig roll i den process som leder fram till beslut om at-
garder i infrastruktursektorn. Ett av de fa beslut som fattas av riksdagen — vilken
planeringsram som under den kommande planperioden ska styra tilldelningen av
resurser — har av flera skl en svag styreffekt

e Det finns generellt en svag kultur av uppfdljning i infrastruktursektorn. Inte
heller sparas information om den verksamhet som bedrivs med syfte att i efter-
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hand genomfdra sddana uppfoljningar. Dettainnebar att kunskaperna om effekti-
viteten i dagens processer &r otillracklig. Dennakultur bidrar ocksatill de pa-
talade svarigheterna att ta fram effektsamband for planeringen.

Mot bakgrund av dessa observationer diskuterar promemorian olikainstitutionella
modeller for att vidareutveckla infrastrukturplaneringen och for att stérka riksdagens
roll. En ténkbar |6sning &r att regeringskansliet slar fast sina politiska ambitioner for
planperioden. Man kan dar formulera sin vison om hur det framtida samhéle man vill
skapa ska se ut vad géller trafik och infrastruktur. Visionen kan omséttas i kvantifierade
och eventuellt ocksa tidsatta etappmal. Med detta som utgangspunkt ges trafikverken i
uppdrag att genomfora en infrastrukturplanering som omfattar samtliga styrmedel.
Myndigheterna ska pa sa sétt forse regeringen med ett mera allsidigt underlag for den
politik man vill fora &n vad som &r fallet idag.

Regeringen lamnar planen for den politik man vill foratill riksdagen. Dér ingar saval de
investeringar man vill genomfdra som de andra styrmedel som ska anvandas for att
uppnade mal som stélls upp. Riksdagen tar darefter stélning till planen som helhet.
Man kan ocksatanka sig att mer eller mindre regel bundna uppféljningar gors av hur
regeringen lyckas genomfdra sinaintentioner, exempelvis painitiativ av Riksrevisionen.

Det nu skisserade forfarandet ligger i beslutshdnseende néra den process som idag be-
drivs. En skillnad &r att regeringen far mojlighet att ta ett samlat grepp om alla styr-
medel som kan anvéndas for att uppna malen. En annan skillnad &r att riksdagen far ta
stélning till dtgardsfordag, intetill de allmént formulerade mal séttningar som ingdr i
dagens infrastrukturproposition. Det blir pa sa sétt ocksa mojligt att i efterhand folja upp
om detta leder fram till det samhélle man vill bygga.

Inom ramen for detta Gvergripande synsétt identifierasi promemorian ocksa ett behov
av att precisera ansvaret for nagra specifika arbetsuppgifter.

e Prognoser avseende den framtida trafikutvecklingen &r ett oundgangligt hjalp-
medel for goda policyanalyser. Ansvaret for a-jourhdining av existerande
modeller bor klargoras och man maste gora det majligt att anvanda dessa
modeller for att understka hur prognoserna paverkas av olika antaganden om
befolkningsutveckling, BNP-tillvéxt, drivmedel spriser osv.

e Ansvaret for att da fast prognosforutséttningar, att utveckla modeller och effekt-
samband, att ta fram ny kunskap om parametervérden etc. bor klargoras. Arbetet
bor bedrivasi néra samverkan med forskarsamhéllet. Det &r viktigt att utform-
ningen av modeller och val av planeringsférutsdttningar inte gérs med syfte att
"baklénges’ rédkna fram de resultat man vill ha

e Det arbete som pabdrjats under nu pagaende planeringsomgang med att saker-
stéllatransparensi redovisningen av det underlag som tas fram — den sa kallade
saml ade resultatredovisningen — bor utvarderas och vidareutvecklas baserat pa
vunna erfarenheter.

Organisatoriskt betyder de skisserade forandringarna att ansvaret for att bestalla ett
beslutsunderlag ocksa fortsattningsvis ligger kvar hos regeringskansliet medan ett eller
fleratrafikverk genomfor prognos- och analysarbetet. Vi har inte tagit stéllning till om
SIKA bor finnas kvar och vilken roll mani safall bor ha. Regeringskansliet bor
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emellertid starkas for att béttre klara sin bestéllarroll. Av forslaget foljer ocksa att
verken delvis struktureras om for att kunnaleverera den typ av underlag som krévs.

En diskussion fors ocksai rapporten om att inrédtta en ny funktion for att genomfora
oberoende uppfdljningar av den verksamhet som bedrivsi sektorn. Detta arbete maste i
safall goras fristéende fran arbetet med att planera och genomfdra verksamheten. Alter-
nativt kan man sdkerstéllal6pande uppfdljningar av den férda politiken och det under-
lag som ligger till grund for besluten via Riksrevisionen pa det séitt som skisserades
ovan.

De resonemang som fors pekar pa att olika styrmedel |ampar sig mer eller mindre val
for att hantera olikatyper av problem i sektorn. Infrastrukturbyggande &r i férsta hand
ett medel for att eliminera kapacitetsproblem och att bygga om sérskilt olycksdrabbade
delar av vagnatet. Daremot |ampar sig priser och administrativaregler ofta béattre for att
hantera de 6vergripande utmaningar samhallet star infor, saval vad galler miljé som
trafiksakerhet.

Promemorians rekommendationer ges mot en bakgrund av beslutsfattare som ofta har
en ambivalent instélIning till beslutsunderlag. A ena sidan efterfragas information om
vilka konsekvenser olika atgarder far. Pa sa sétt blir det majligt att forutséttningsl ost
sortera bland olika 6nskemd och att sakerstélla att man verkligen genomfor den politik
som &r bast skickad att uppné de uppstalldamélen. A andra sidan finns en aversion mot
att binda sig till de rekommendationer som ges eftersom detta begrénsar bed utsfattarens
handlingsfrihet. Om beslutsunderlaget visar att atgard A &r vasentligt béttre én atgard B,
men att en ny lagstiftning eller en hojd skatt &r det allra basta séttet att uppna de mal
som stallts upp, sa blir det politiskt svarare att anda genomfora dtgéard A.

Det & uppenbart att regering och riksdag maste kunna fatta de beslut man vill, oavsett
vilka rekommendationer som ligger i det beslutsunderlag som tas fram. De forslag som
lamnatsi promemorian utgdr emellertid fran att den demokratiska besl utsprocessen
altid starks av tillgangen till ett alsidigt och val genomarbetat bes utsunderlag.
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1 Inledning

Ett dvergripande mal for ekonomisk politik i allménhet och politiken i transportsektorn i
synnerhet &r att bidratill att samhallets resurser anvands pa ett effektivt sitt. Pa sa sétt
maximeras majligheten for landets medborgare, nu och i framtiden, att fa en sa stor
kaka som majligt att dela pa.

For att kunna genomfora en politik som tillgodoser dessa mal kravs att tva forutsatt-
ningar & uppfyllda. For det forsta maste beslutsfattarna veta vilka étgéarder som bést
bidrar till att uppfyllamalet. Med tillgang till sddan information kan man valjamellan
olika styrmedel —mellan investeringar, drift och underhall, skatter och avgifter och
administrativa regler — pa ett medvetet sétt. Den andra forutsattningen &r att man i
efterhand tar reda pa vilka effekter olika beslut har fatt och vad de har kostat att genom-
fora. Kunskapen om konsekvenserna av tidigare beslut ar en forutsattning for att kunna
faunderlag for att fatta de kloka besluten om framtida atgarder.

Syftet med denna promemoria ar att belysa problem kring beslutsfattande i infrastruk-
tursektorn och dess konsekvenser for den samhéllsekonomiska effektiviteten i resurs-
anvandningen. Det finns en risk att man foredrar att bygga stort och dyrt i stéllet for att
véljaen billigare 16sning som anda hanterar de akuta problemen; att fel investerings-
projekt genomfors; att balansen mellan investeringar och drift och underhall blir
felaktig; och att man inte vager mojligheten att foréndra regler om exempelvis hastig-
hetsbegransning eller fordonsvikt, eller inférandet av ekonomiska styrmedel som
trangselavgifter, kilometerskatter etc., mot dyrbara investeringar for att hantera upp-
komna problem. Mot denna bakgrund diskuterasi de tva avslutande avsnitten hur

bed utsfattandet i sektorn kan vidareutvecklas.

Rapporten behandlar fragor kopplade savél till de politiska prioriteringar som gors, lik-
som de Gvervaganden som gors, och beslut som fattas inom verken. Forklaringen &r att
det sdval praktiskt som principiellt & svart att géra en atskillnad mellan dessatva

besl utsnivaer.

Fortsattningsvis struktureras framstalIningen pa foljande sétt: Avsnitt 2 anvands for att
beskriva beslutsprocessen i sektorn och de roller som de olika parterna har i denna
process. | de tre foljande avsnitten behandlas den samhallsekonomiska kalkylen och
dessrall i beslutsfattandet kring infrastrukturinvesteringar. Avsnitt 3 ger ett helikopter-
perspektiv pa vilka komponenter som ingdr i en sadan kalkyl. | avsnitt 4 konkretiseras
diskussionen genom att beskriva hur, mera precist, de évergripande principerna
tilldmpas inom transportsektorn. Avsnitt 5 behandlar dérefter ett antal kritiska aspekter
pa kalkylmodellen. Grundfrégan & om den analysapparat som utvecklats klarar av att
leverera det som efterfragas, dvs. ett besutsunderlag som okar sannolikheten for att man
ger prioritet & de &garder som &r till gagn for samhallet som helhet. Den |8sare som ar
val inforstadd med principerna for hur man genomfor samhéllsekonomiska kalkyler kan
hoppa 6ver avsnitten 3 och 4.

| avsnitt 6 diskuteras anvandningen av en samhéllsekonomisk tankemodell da man vill
beddma lampligheten av andra styrmedel &@n investeringar. Avsikten &r att visa att det
tillvagagangssatt som anvands for att analysera investeringar ocksa kan 6verforas for att
forsta effekterna av nya administrativa regler, prisforandringar, drift- och underhall sét-
gérder, etc. Detta gors inom ramen fér den sa kallade fyrstegsmodel len.

| avsnitt 7 beskrivs ett antal problem med det underlag for bed utsfattande som tas fram
idag medan avsnitt 8 behandlar nagra tankar kring hur planeringsarbetet skulle kunna
bedrivasi framtiden. Utgangspunkten i denna diskussion ar den roll som ett teknokra-
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tiskt beslutsunderlag kan och bor spelai en beslutsprocess som sist och slutligen handlar
om den demokratiska statens kommunikation mellan valda besl utsfattare och den be-
folkning man &r satt att representera.

| bilaga A behandlas en fraga som baraindirekt har kopplingar till den samhallsekono-
miska kalkylen, ndmligen de problem som finns i bygg- och anlaggningssektorn med
svag produktivitetsutveckling. Eftersom ocksa detta ar en problemstéllning som utred-
ningen har att tasig an, och eftersom VTI under senare ar arbetat &ven med dennatyp
av fragor, sammanfattar vi ndgra observationer med barighet pa den bristande dyna-
miken i branschen. Det visar sig finnas |ardomar att dra av denna diskussion ocksa for
organisationen av bedlutsfattande i sektorn. Som en pendang till diskussionen i kapitlen
3-5 om samhallsekonomisk analys av investeringar innehaller ocksa bilaga B en redo-
visning av vilka skillnader som finns med detta forfarande jamfort med en foretagseko-
nomisk analys.

Beslut om hur statlig infrastruktur ska byggas, underhdllas och hur den ska utnyttjas &
endast en delméngd av transportpolitiken i sin vidaste bemérkelse. Det finns en stor
mangd ytterligare stallningstaganden dér statens agerande har stor betydel se, exempel -
visi form av regelverket for icke kommersiell kollektivtrafik, utformning av lagar och
bestammelser om fordonssakerhet, etc. Det finns ocksa en stor mangd beslut som fattas
pa kommunal nivavad galler tillhandahdllande av végar och gator. Avgransningen har
& emellertid fokuseringen pa beslut kring i forsta hand statliga vagar och jarnvagar. Vi
kommer endast i marginalen att diskutera hanteringen av fragor med koppling till
hamnar och annan g6fart respektive till flygplatser.

Rapportens forfattare & samtliga nationalekonomer. Flera av oss har tidigare under
kortare eller langre tid arbetat i sektorn, i sdval Vagverket, Banverket och SIKA. Aven
om var ambition & att inta en position vid sidan av det faktiska skeendet, och dven om
ingen av oss idag har en direkt roll i beslutsprocessen, bor |ésaren vara medveten om
denna bakgrund.
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2 Beslutsprocess och roller

Avsikten & att i dettaavsnitt klargora centrala delar av den beslutsprocess som leder
fram till beslut i transportsektorn. For detta andamal beskrivsi avsnitt 2.1 rollernai
svensk offentlig sektor med fokus pa ansvarsfordel ningen mellan regering och dess verk
och myndigheter. Avsnitt 2.2 behandlar det som sedan lange &r den centrala delen av
beslutsfattande inom transportsektorn, dvs. de aterkommande planeringsomgangar som
resulterar i regeringsbeslut om hur infrastrukturinvesteringar ska prioriteras. | avsnitt
2.3 utvecklas resonemangen kring den roll som inriktningsplaneringen spelar i
beslutsprocessen.

2.1 Rollférdelningen i svensk offentlig sektor

Svensk offentlig sektor baseras pa en kedja av delegerade beslut. Folket bestammer i
allménnaval vilka personer och partier som ska styralandet. Majoriteten av de valda
riksdagsmannen och -kvinnorna avgor vilket parti eller vilken partikonstellation som
ska forma den regering som konkret styr landet. Riksdagen rostar dérefter i de flestafall
for de forslag, de propositioner, som 18ggs av regeringen.

Regeringen fattar sdledes alla avgorande beslut om vad som ska goras, aven om somliga
av dessa beslut, i synnerhet i beskattningsfragor, maste bekréftas av riksdagen. Till sin
hjalp har regeringen en statlig administration i form av verk och myndigheter som om-
sétter principbesiut i praktisk handling. Myndigheterna forser ocksa regeringen med de
underlag som man behdver for sina stallningstaganden.

Med detta som utgangspunkt &r trafikverken regeringens forlangda arm for att genom-
fora den transportpolitik man vill bedriva. Mgjligheten att bedriva politik, och i synner-
het att fornya de principer man pa politiska grunder omfattar, begransas emellertid av
allabedut som tidigare fattats och av de institutioner och regelverk som utvecklats
under arens lopp. M&jligheten begransas ocksa av att myndigheterna ofta sitter pa mer
kunskap an regeringskansliet om férutséttningarna for den verksamhet som ska utféras.

Sverige har i likhet med de 6vriga nordiska landerna ett regeringskansli som &r litet i
jamforelse med manga andra lander. Forutom att regeringskansliet har fa anstéldai for-
hallande till de myndigheter man &r satt att styra dver, & man i sitt vardagsarbete ocksa
ofta uppbunden av den politiska beslutsprocessen, exempelvisi form av fragor fran
riksdagen eller uppflammande mediedebatter. | kombination med att personal omsétt-
ningen i regeringskangliet ar stor innebér detta att myndigheternai realiteten har en
storre rédighet dver sin verksamhet én vad som framgar av den principiellarollfordel -
ningen.

Trots detta & det galvfallet sist och sutligen regeringen som styr éver politikens ut-
formning och som tillhandahaller resurser for dess genomforande. De grundléggande
monster vad galler trafikverkens agerande som &r for handen, maste darfor tolkas som
att de &r accepterade fran politiskt hall.

2.2  Beslutsprocessen

Arbetet med att genomfora samhéallsekonomiska kalkyler av vaginvesteringar paborja-
desi slutet av 1960-talet. Redan tidigt utvecklades bade en berakningshandledning och
en effektkatalog som stéd for kalkylarbetet. De forsta kalkylerna av jarnvagsinveste-
ringar s3g dagens ljusi mitten av 1980-talet. Nar Banverket etablerades 1988 paborja-
des ocksa utvecklingen av den forsta strukturerade berakningshandledningen for jarn-
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vagsinvesteringar. Daremot har man inte pa samma systematiska sétt som inom vag-
sektorn tagit fram en samlad bild av effektsamband.

| slutet av 1980-talet genomfordes en forsta uppféljning av hur kalkylresultaten i vag-
sektorn faktiskt anvandes. Dér framgick bland annat att det var svart att hitta nagot
samband mellan samhallsekonomisk [6nsamhet och prioritering av vaginvesteringar i
den plan som faststéllts. Riksrevisionsverket (1994) breddade analysen till att ocksa
jamfora den kostnad som anvandes i kalkylen, och som darmed 13g till grund for be-
slutet att genomfora ett projekt, med det faktiska kostnadsutfallet. Man visade att kost-
nadernai manga projekt kom att bli vasentligt htgre an vad som forutskickades i de
kalkyler som foregick investeringsbeslutet. Till en del kunde dessa kostnadsover-
skridanden tillskrivas politiska beslut som innebar att projekten blev mer kostsamma att
genomfdra. En annan del av forklaringen var att kostnadsoverskridanden berodde paen
systematisk underskattning av kostnaderna.

| borjan av 1990-talet utvidgades planeringsarbetet och kom att omfatta tvafaser, en
inriktningsplanering och en darpa féljande atgardsanalys. Syftet med inriktningsplane-
ringen var att genomfora | nsamhetsbedomningar pa samma underlag med avseende pa
antaganden om ekonomisk tillvaxt, befolkningsutveckling och strukturomvandling i
béde vag- och jarnvagssektorn. Pa denna grund gjordes gemensamma transportefter-
frageprognoser och l6nsamhetsbedémningar. Ett annat syfte var att ocksa kunna ana-
lysera styrmedel som bransleskatter och hastighetsgranser. Sammantaget skulle det
kunna ge ett underlag for ungeféar hur stor planeringsram som respektive myndighet ska
basera sitt planeringsarbete pa och en beskrivning av vilka slag av styrmedel som
behovdes for att n& dit.* Efter det att riksdagen tagit stallning till regeringens forslag till
planeringsram genomfor verken sina analyser av enskilda projekt och man uppréttar
fordag till prioritering av projekt. Den slutliga planen faststélls sedermera av
regeringen.

Omkring ar 1995 genomférdes inriktningsplaneringen i regi av den parlamentariska
Kommunikationskommittén (KomKom). | detta ssmmanhang gjordes ocksa en dversyn
av de transportpolitiskamalen. SIKA bistod KomKom i detta arbete och man prévade
for forsta gangen att rangordna investeringar efter beraknad samhéllsekonomisk
|6nsamhet. Resultatet av en preliminér fordelning av investeringsmedel med stéd av
denna princip blev att Véagverket i en forstarundafick en betydligt mindre andel av
investeringarna an beréknat. Ett antal projekt omarbetades och fick ny utformning, till
exempel sd att en stracka som tidigare planerats som motorvag nu i stéllet planerades
som sa kallad 2+1-vég. Sadana projekt kostar vasentligt mindre &an full skaliga motor-
vagar men innebér att en stor del av trafiksakerhetsnyttan dnda kan realiseras. Som ett
resultat av Vagverkets forslag till nya sétt att bygga vagar okade ocksa Vagverkets
beréknade andel av investeringsbudgeten.

| samband med denna planering togs for forsta gangen fram for trafikverken gemen-
samma kalkylvéarden. Arbetet koordinerades av SIKA i samarbete med Arbetsgruppen
for SamhéllsEkonomiska Kalkyl- och analysmetoder (ASEK) som ocksa bestér av
representanter for trafikverken. Underlaget for beslut tas fram av en arbetsgrupp pa
tjanstemannaniva och beslutas gemensamt av trafikverken. Efter dettatillfalle kallas det
&terkommande arbetet med Gversynen av kalkylvarden och kalkylprinciper for ASEK -
arbetet.

! Inriktningsplaneringen beskrivs ytterligare i avsnitt 2.3.
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Parallellt med KomKom genomfdrdes en utredning som bl.a. undersokte den samhélls-
ekonomiska lénsamheten av Botniabanan; resultatet publicerades som SOU 1996:95.
Rapporten baserades pa kalkyler som togs fram av SIKA. Man visade att projektet var
mindre |l6nsamt an vad som framgick av Banverkets kalkyler men att investeringen
under vissa omstandigheter skulle kunna vara samhéall sekonomiskt |6nsam. Regeringen
beslutade sedermera att ge klartecken for projektet. Detta utgjorde sannolikt delvis en
del av en 6verenskommelse mellan den socialdemokratiska regeringen och centerpartiet.

| 1997 &rsregleringsbrev for Banverket och Végverket inforde regeringen ett krav pa att
man i arsredovisningarnaldpande ska redovisa en jamforelse av kalkylerad kostnad i
forhallande till faktiskt kostnadsutfall for slutforda projekt. | rapporten SIKA (2002)
framgér att Banverket for perioden 1997-2000 hade ett genomsnittligt kostnadsoverdrag
pa 41 procent och Vagverket 8 procent. | en senare uppfoljning framgér att V agverket
avslutade och efterkalkylerade 62 projekt under perioden 2000-2006. Det genomsnitt-
liga kostnadsoverdraget for dessa projekt var 12 procent. Banverket avslutade och efter-
kalkylerade under samma period 27 projekt med ett genomsnittligt 6verdrag om 28 pro-
cent. Under denna period minskade saledes Banverkets genomsnittliga kostnadsover-
drag medan V agverkets kostnadstkningar, som var |&ga under periodens forsta del,
okade négot.

Ar 1998 initierade SIKA utvecklingen av den nationella efterfrégemodel len for person-
transporter. Arbetet utfordes delvis med finansiering fran Kommunikationsforsknings-
beredningen. Modellen utvecklades av Transek medan arbetet med att levereraindata
till modellen i stor utstrackning genomfors av Banverket och Vagverket. Modellen gar
under beteckningen Sampers.

Under arbetet med inriktningsplanen for 2002—2011 blev det klart att Banverket inte
skulle redovisa den samhaéllsekonomiska |6nsamheten av ala sina projekt. Samtidigt
redovisades i Banverket (1998) en ambitits samhallsekonomisk analys av Hallandsas-
tunneln. Studien visade att |6nsamheten & mycket |1ag med kostnader som & narmare
tva ganger sa stora som projektets berdknade nytta. Darefter har kostnaderna for att
fardigstallatunneln stigit kraftigt. Nagot ar senare gick Banverkets generaldirektor ut i
en DN-debattartikel och havdade —i strid med myndighetens egna berdkningar — att
tunneln var |6nsam.

Under 2000-talets forsta ar har lobbygrupper presenterat kalkyler for bland annat
Europabanan och Norrbotniabanan. Daremot har man hittills inte genomfort dessa
berakningar baserade pa den metodik som utvecklatsi sektorn.

Fran borjan av 2000-talet hade SIKA ansvar for att sammanfatta och initiera ny forsk-
ning om transporternas samhal | sekonomiska marginalkostnader. Under nagra ar ana-
lyseras bland annat slitage pa vag och jarnvéag, knapphet pa sparutrymme, bullerprob-
lematiken liksom trafikens miljépaverkan, bland annat i form av partiklar fran for-
brénning och ditage. En hel del sddant arbete hade tidigare genomfortsi trafikverkens
och i synnerhet Vagverkets regi.

Ar 2000 paborjades ett arbete med idéstudier och déarefter forstudier for utveckling en
ny nationell godstransportmodell. SIKA och trafikverken publicerade gemensamma
rapporter (SAMPLAN 2001, SAMPLAN 2004). Utvecklingsarbetet gjordes inled-
ningsvis med samverkan och betydande medfinansiering fran Banverket och Vagverket
(cirka 30 procent fran vardera). Ett samarbete, inkl. gemensam finansiering av utveck-
lingsinsatser, med de norska trafikverken etablerades. Daremot har engagemanget fran
bade V agverket och Banverket i modellarbetet varit begrénsat.
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SIKAsflytt till Ostersund 2006, och den personalomséttning dettainnebar, resulterade i
dvergangsproblem med kontinuitet, erfarenhet och kompetens. Man valde darfor att
slutfora arbetet med den pabdrjade godsmodel lutvecklingen genom ett uppdrag till VTI.

Under 2007 paborjades arbetet med att tafram nya ASEK -vérden. Forutom de 6ver-
gripande principer som tillampats sedan tidigare har nu ocksa tillkommit en ambition att
harmoniera de nya principerna med motsvarande principer inom EU. | den rapport som
togs fram sags bland annat f6ljande:

De kalkylvarden och analysmetoder som ASEK rekommenderar, skall utga fran
vetenskap och beprovad erfarenhet. En indikator pa att rekommenderade véarde-
ringar och metoder &r vetenskapliga, ar att de finns beskrivna och diskuterade i
den vetenskapliga litteraturen. En annan &r att erkanda forskare anser att teoretiska
och empiriska resultat framstar som relevanta. ASEK har i arbetet med Gversynen
bland annat utgétt fran de rekommendationer som EUs harmoni seringsproj ekt
HEATCO (Harmonised European Approaches for Transport Costing and Project
Assessments) har [amnat till EU kommissionen. HEATCO-projektet har for att fa
fram sina rekommendationer utgatt fran en analys av de metoder som tillampas i
EUs medlemsstater. ASEK har sjélvfallet ocksa utgatt fran svenska aktuella
forsknings- och utredningsresultat av signifikant betydelse for ASEK -6versynen
(SIKA 2008, sid. 7).

HEATCO har handlat om hur samhallsekonomiska analyser ska genomférasi samband
med utvardering av TEN-projekt och har resulterat i ett antal rapporter. Bakom EU-
projektet ligger en tanke om en europeisk harmonisering kring kalkylmetoder och
principer for att tafram varderingar. Nar egna kalkylvarden saknas ar det ocksa mgjligt
att dra dlutsatser fran andra landers rekommendationer och att i framtiden ” hamta”
varden ur en europeisk gemensam handbok.

Genom att det konsortium av forskare som utférde arbetet hade medverkan fran Sverige
(VTI) kom négraav forsagen att ha svensk pragel. | samband med det nya Eurovig-
nette-direktivet har koordineringen av vérderingar ocksa tagits ett steg langre genom
projektet IMPACT som producerat en ”handbok” som anvéands som referensi forslagen
till ett nytt direktiv. Handboken ger rekommendationer om vilka metoder och vilka
varden som kan anvandas. Man anger ocksa att nationella varderingar ska anvandas om
de haller en god kvalitet. Det ska ocksa noteras att Kommissionen aldrig tagit stallning
till innehdllet i vare sig "handboken” eller HEATCOs rapporter. | dagslaget ar darfor
detta material den senaste dversikten Over kunskapslaget.

TEN-projekt & de infrastrukturinvesteringar som helt eller delvis finansieras via en EU-
gemensam budget. Det & da ocksa rimligt att man vill etablera principer som gor det
majligt att prioritera sddana projekt pa ett enhetligt kalkylunderlag vilket skapar en
efterfragan pa officiellt sanktionerade principer. Man kan darfor tanka sig att det uppstar
en process pa europeisk niva som &r parallell med den svenska A SEK -processen. Med
erfarenhet fran diskussionerna kring ett nytt Eurovignette-direktiv & det emellertid
uppenbart att medlemsstaterna— av olika béttre eller sémre ské — kan komma att for-
sbka driva nationella vérderingar som har svag vetenskaplig forankring i denna process.

Inom Sverige har funnits starka 6nskemda om att genomfdra kalkyler som gor det
maojligt att jamforalonsamheten av véag- och jarnvagsinvesteringar. Detta &r en viktig
drivkraft bakom utvecklingen av kalkylmodeller och -vérden. Motsvarande behov av
harmonisering finns inte pa europeisk niva salange som Sverige inte avser soka pengar
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for att genomféra TEN-projekt. Det & uppenbart att internationella kunskapsoversikter
utgor ett viktigt underlag ocksa for svenska stéllningstaganden, men varje rekommen-
dation bor granskas pa sina egna villkor. Inte minst med tanke pa Sveriges |anga er-
farenheter fran att genomféra kalkyler finns skl till forsiktighet.

Det &r i dagslaget inte heller mojligt att ersitta det arbete som sker pa nationell niva med
en motsvarande Overstatlig process. Det saknas helt enkelt en institutionell struktur fér
detta. | detta sammanhang & det ocksa viktigt att kommaihag att det arbete som bedrivs
inom ramen for EU i stor utstréckning sker via departementen. Detta talar for att man pa
central nivabor ta ett utokat ansvar for utvecklingen om man forvantar sig ett nérmande
mellan en nationell och en Gverstatlig process.

De nya vérden som rekommenderadesi ASEK4 innebér delvis relativt stora forand-
ringar. Den kritik som framforts har bland annat baserats pa att de rekommendationer
som ges av HEATCO inte pa alla punkter & val grundade. Fragan illustreras ytterligare
i avsnitt 5.1 som diskuterar valet av parametervarden i nagra specifika avseenden. Det
vore givetvis ocksa— som en del av en dvergripande ambition om att kanslighetstesta
kalkylresultaten — majligt att rekommendera sdval en uppsattning europaharmoniserade
varden som de varden som man nationellt tror vore att foredra.

2.3 Inriktningsplanering

Medan inriktningsplaneringen skapar ramarna for det fortsatta planeringsarbetet &
syftet med atgardsplaneringen att i detalj studera enskilda projekt och atgéarder. En
narmare definition av inriktningsplaneringen gesi SIKA rapport 1998:8:

De storsta forandringarnainfor planeringsomgangen 1994-2003 géllde inrikt-
ningsplaneringen. For forsta gangen genomfordes en samordnad planering mellan
trafikslagen. For detta andamdl utvecklades gemensamma prognosunderlag,
kalkylvarden och kalkylprinciper. Dessutom behandlades allatyper av dtgarder,
dvs. saval atgarder i infrastrukturen, reformétgarder, drift och underhdl som andra
trafikpolitiska atgarder. En annan nyhet var att Vagverket uppréttade en sérskild
plan, som ett komplement till den nationella planen, dar reformer och andra
transportpolitiska atgarder behandlades.

FOor inriktningsplaneringen som bedrevs inom Kommunikationskommittén och for
2002—2011 konstaterade SIKA att:

Regelverket for de nationella planerna (Banverkets stomnétsplan och Végverkets
nationella vaghalIningsplan) har inte forandrats sarskilt mycket de senaste aren.
Déaremot har verkens arbetsformer och dokumentens utformning utvecklats
ganska mycket.

| enlighet med regeringens direktiv har Vagverket den senaste planeringsom-
gangen breddat sitt planarbete s att det omfattar en integrerad analys av olika
atgarder som kan ledartill att den av riksdagen beslutade inriktningen kan nas.
Végverket uppréttade darfor en plan som omfattar atgarder inom Végverkets hela
ansvarsomrade — en nationell plan for vagtransportsystemet. Banverkets uppdrag
var annorlunda formulerat och géllde enbart att géra en plan for atgérder i infra-
strukturen. Daremot redovisades kompletterande atgarder for att 6ka den trafik
och miljopolitiskamauppfylinaden i ett separat uppdrag. Banverket har ocksa
utokat forankringen av underlag och forslag som tagits fram i planarbetet. For
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nuvarande planeringsomgang (2002—-2011) &r den storsta férandringen att inrikt-
ningsplaneringen delasi tvadelar. Lanensroll lyfts fram tydligare &én tidigare
genom att sérskilda regionala analyser efterfragas.

V&gverkets utvardering av arbetet med den nationella planen pa Vagverket (Vagverket
1998:79) pekade bland annat pa féljande problem:

e Enenhetlig bild av uppdraget saknades

e Tilltron till [6Bnsamhetsmodellen varierar mellan olika aktorer
e Feraaktorer vill deltatidigarei processen

e Organisationen av arbetet ansags svaroverblickbar

e |nformationen kunde forbéattras.

| samband med att en ny inriktningsplanering skulle paborjas formul erades dess syfte pa
foljande sétt:

” Av det transportpolitiska besl utet framgar att forutséttningarna fér och det
grundldggande syftet med atgardernai planerna skalaggas fast i inriktnings-
beslutet. Det motiveras med att " avsikten &r att dvergripande politiska avvag-
ningar ska ske av regering och riksdag och inte pd myndighetsniva’. SIKA 2001.

En tanke bakom inriktningsplaneringen &r alltsa att beslutsunderlaget ska majliggora att
regering och riksdag kan gora 6vergripande politiska avvagningar om atgarder i
transportsystemet. Det viktigaste bor da vara att sakerstalla att transportpolitiken ar
forenlig med eller t.o.m. blir ett medel i en mer dverordnad politik. Det kan da handla
om att vara ett medel i t.ex. den almannatillvaxtpolitiken, miljopolitiken, EU-inte-
grationen eller den regionala utjamningen. Genom att dvergripande politiska avvag-
ningar kan gorasi inriktningsbeslutet kan beslut om genomfdérandet av politiken
delegerastill planeringsmyndigheterna. Dessa, dvs. Banverket, Vagverket och lanen,
upprattar &gardsplaner dar medel fordelastill olika atgarder. Regeringens styrning
inskranker sig till direktiv for planeringen och en mgjlighet att préva planerna. Dérmed
kan man undvika den detaljstyrning som riksdagen sjdv sagt att man inte vill utéva®.

SIKA konstaterar dér att " (v)ar tolkning av inriktningsplaneringens syfte ar att
riksdagen och regeringen ska kunnage riktlinjer fér myndigheternas arbete med att
utveckla infrastrukturen under planeringsperioden. Riktlinjernainnebar samtidigt att
den aktuellatransportpolitiken konkretiseras vad avser infrastrukturatgarder. Detta
stéller en mangd krav pa beslutsunderlaget.” (SIKA 2001, sid. 8.)

En av de viktigaste avvégningarna som man forutsatte skulle hanteras av inriktnings-
planeringen var hanteringen av styrmedel. " Olikatyper av styrmedel behdver kombi-
neras for att de transportpolitiska malen ska kunna nds. Darfor bor en viktig uppgift for

2| trafikutskottets behandling av foregaende inriktningsplanering sades t.ex. ” Regeringens forslag till
infrastrukturplanering innebér att inriktningen 1aggs fast genom inriktningsmal och finansiella ramar samt
genom planeringsforutsttningar for vissa projekt. Utskottet anser att detta &r en riktig princip eftersom
riksdag och regering inte har forutsattningar att fatta beslut pa en alltfor detaljerad niva’.
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inriktningsplaneringen vara att analysera vilka medel skombinationer som ar lampliga
for att nd mot olikamal. De strategiska omradena trafiksakerhet och koldioxid &r
exempel fran den senaste inriktningsplaneringen pa sddana analyser. Darigenom far
riksdagen ett underlag for att ge riktlinjer om vad som bor 16sas med hjdlp av atgarder i
infrastrukturen och vad som béttre kan hanteras pa annat sétt.” Till styrmedlen réknades
bransle- och fordonsskatter samt hastighetsgrénser, hastighetsdvervakning, nykterhets-
kontroll, reglering av fordons egenskaper, bilbesiktning m.m.

SIKA betonade ocksa att ett syfte med planeringen borde vara en stravan efter samhélls-
ekonomisk effektivitet enligt det transportpolitiska beslutet och detta borde " préglaalla
avvagningar och bedlut i transportpolitiken. For att riksdagen ska kunna ge vélavvagda
riktlinjer for infrastrukturens utveckling & det darfor gavklart viktigt att underlaget
visar hur val en effektivitet i dtgardsanvandningen kan skapas. Dessutom maste atgar-
dernas konsekvenser beskrivas pa ett sd enhetligt sétt som mojligt. For detta krévs att
olika handlingsalternativ blir belysta och att utbytbarheter och makonflikter dalyfts
fram. Pa sa sétt skapas en grund for att precisera de transportpolitiska malen till vad
som beddms rimligt att &stadkomma under planperioden och for att man ska kunna
precisera vilka principer och medel som ska kunna anvandas.”

Det & mot denna bakgrund uppenbart att det sedan lange rétt en klar insikt om att 1ang-
siktig planering bor bedrivas i beaktande av 6msesidig paverkan av savé olika
transportslags utveckling och utbyggnad av infrastruktur som anvandningen av olika
styrmedel. Fragan om tidsattningen av nér olika projekt bor paborjas och avsutas har
ocksa diskuterats liksom den darmed sammanhangande fragan om synergier mellan
olikainvesteringar och mellan investeringar och andra styrmedel.

En viktig fraga som inte hanteras inom ramen for inriktningsplanering ar valet av de
budgetramar som ska galla for sava den |angsiktiga som den kortsiktiga planeringen.
Dessa har bedlutats av regeringen. Trots detta— eller kansketill f6ljd av detta— har
problem uppstatt nar riksdagen beslutat om verkens arliga budget. Inte sillan har da
riksdagen " angrat sig” och beslutat om en mindre tilldelning &n vad som forutsétts i de
|angsiktiga planerna. Detta problem har ocksa uppméarksammatsi utvérderingar av
inriktningsplaneringen.

En fraga som man i princip haft ambitionen att belysa men séllan har genomfért &r att
analysera olika viktiga beroenden inom ramen f6r planeringen:

e Hur beror den beréknade |6nsamheten av ett projekt pa de antaganden som gors om
jamforelsealternativet? | realiteten konstrueras endast ett jamforel sealternativ

e Hur beror den beraknade |6nsamheten av ett projekt pa om andra projekt redan
genomforts, dvs. pai vilken ordning som genomforandet sker?

e Hur ser I6nsamheten av olika standard pa utforandet ut? Exempelvis kan en motor-
vag framsta som |6nsam om investeringen jamfors med ett undermaligt alternativ.
Om man i stéllet jamfoér en motorvagsstandard med en tva-plus-ett vag kan resul-
tatet bli annorlunda

e Hur beror den beraknade |6nsamheten av en viss investering pa nivan pa ett antal
viktiga andra styrmedel som bensinpris, trangsel skatt, Overvakning av hastighet
etc.? Ett exempel & att utformningen av och nivan pa trangsel skatter kan haen
avgorande betydelse for var flaskhalsar uppstar och foljaktligen var vagar behover
byggas. Detta galler ocksa for knapphetsavgifter pajarnvag.
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En poang i detta sasmmanhang &r ocksa att det inte & rimligt att analysera paket av
styrmedel och investeringar i samband med att man studerar enskilda investeringar eller
styrmedel. Planeringsprocessen borde darfor ses som en mgjlighet att belysa interak-

tionen mellan olika styrmedel.
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3 Vad innebéar ett samhallsekonomiskt synsatt?

Sjukvard, forsvar, infrastruktur, skola och en méngd andra varor och tjanster produceras
inte av konkurrerande privataforetag. | stéllet & det politiskt valda forsamlingar i kom-
munen, landstinget och staten som avgor vilkatjanster som skatillhandahdlasi gemen-
samregi, i vilken omfattning det ska ske och om verksamheten ska bekostas med skatter
och/eller avgifter. Politiska beslut fattas om att tillhandahalla nyttigheter som annars
inte hade producerats, som annars hade framstalltsi for liten omfattning eller som hade
tillhandahallits pa villkor som inte uppfattas som fordel ningspolitiskt acceptabla.

For att beslutsfattare ska kunnata stéllning till om investeringar i dennatyp av nyttig-
heter bor genomforas eller inte krévs ett tillfredsstallande beslutsunderlag. Genom att sa
langt som majligt ssmmanfatta de effekter som varje atgard kan bedomas f4, dess nytta
liksom dess kostnader, 6kar sannolikheten for att beslut fattas som i det |anga loppet
gynnar hela samhdllets valbefinnande.

Likasa fattas politiska beslut om andra styrmedel som paverkar hur bilister, 8kare, jarn-
vagsoperatorer och resenérer agerar. Vi tanker da pa de skatter och avgifter som tas ut
padrivmedel, pa trangsel skatten i Stockholm liksom pa de avgifter som betalas av de
fOretag som bedriver jarnvagstrafik.

Vi skai detta avsnitt sasmmanfatta principerna fér hur man tar fram underlag for att fatta
beslut om investerings- och prisséttningspolitik. Narmare bestédmt anvands begreppet
samhallsekonomisk kalkyl for att refereratill de beddmningar som innebér att man kan
séitta siffror pa samhallets nytta med, och kostnader for olika atgéarder. Begreppet
samhallsekonomisk analys ar bredare och syftar pa de resonemang som kan foras pa
basis av ett samhallsekonomiskt tankesétt men som inte kan sammanfattasi siffror.?
Distinktionen kommer att utvecklas ytterligare i det avslutande avsnitt 8.*

Strukturen pa en samhéllsekonomisk analys kan belysas med stdd av nedanstadende sex
konkreta frgor som fortséttningsvis utvecklasi avsnitt 3.1-3.6.°

1. Vilka personers nytta och kostnad ska réknas?

2. ldentifiera atgardens konsekvenser (identifiering)!

3. Berdkna dtgardens effekter under hela dess livslangd (kvantifiering)!
4. Berdkna ett penningvarde for ala effekter (vardering)!

5. Diskontera nytta och kostnad och berdkna ett nuvérde for varje projekt
(diskontering)!

6. Genomfor en kanglighetsanalys och ge rekommendationer!

De sex analysstegen forutsatter att det finns en specifik atgard som man vill analysera.
Framtagandet av denna &tgard & emellertid i sig en del av arbetet med att genomfora
analyser. Det som kallas aternativgenerering handlar om huruvida en vag ska byggas ut
till motorvég eller tva-plus-ett vag, om kapaciteten pa en jarnvag ska forstarkas genom

% Notera att distinktionen &r praktiskt, inte principiellt betingad. Syftet med genomlysningen &r att véga
samman alla positiva och negativa effekter till ett enda matt. Av en méngd skl &r dettainte alltid
praktiskt mgjligt. Man kan da anvanda sig av begreppsparet kalkyl — analys for att klargora vilken typ av
beddmning som redovisas.

* Oftaanvands ockséi Sverige den engelska bendmningen cost-benefit analysis, CBA.

® Det hér avsnittet baseras p& kapitel 15 i Hultkrantz & Nilsson (2008).
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att bygga ett métesspar om 1 000 meter eller genom att binda samman tva motessta-
tioner med ett andra spar hela stréckan, etc.

Sjalva processen med att bestémma vilka alternativ som ska analyseras & i sig en viktig
del av bedlutsfattandet. Detta &r sarskilt betydel sefullt nér man beténker att specifika
trafikproblem ibland kan hanteras pa ett enkelt sitt genom att exempelvis stérka under-
hallet eller installera nya signaler, genom att styra efterfragan med avgifter etc., i stéllet
for att hantera med kostsamma investeringar. Vi har anledning att vid fleratillfallen
aterkommartill behovet av att paett allsidigt sétt belysa och stélla dessa olika handlings-
alternativ mot varandra.

3.1  Vilka personers nytta och kostnad ska raknas?

For analyser som berdr en enda person &r det inte nagot problem att bestamma att det &r
effekterna for denne av en atgard som ska beréknas. Ocksa da den som fattar beslut
sitter pa ett foretag & det uppenbart att man ska anvanda den samhallsekonomiska
kalkylens analytiska kusin, en foretagsekonomisk kalkyl, och studera hur féretagets
intakter och kostnader forandras om ett beslut tas. Vi &terkommer for ovrigt vid flera
tillfallen, bland annat i avsnitt 3.7, till likheter och skillnader mellan kusinerna.

| praktiken ar det ocksa for den samhall sekonomiska kalkylen uppenbart vilka som ska
réknas som berdrda av ett projekt: Eftersom man normalt studerar effekterna av ett
beslut for befolkningen i landet som helhet sd &r det dessa som ska raknas.

Denna definition av ”samhdllet” & numerainte lika g8l vklar som den kanske har varit.
Frégan ar varfor analysens granser ska bestdmmas av |landets granser med tanke pa att
flera viktiga policyfragor beror de internationella och ibland globala konsekvenser som
gemensamt fattade beslut kan fa. Vaginvesteringar i Sverige har betydelse for tyska hus-
bilsturister p& vag till semester i Norge. Svensk fiskepolitik i Nordsjon eller Ostersjon
berdr fiskare och befolkning i flera angransande |ander. PA motsvarande sétt paverkar
beslut som far konsekvenser for utslapp av koldioxid forutsattningarna for allt liv pa
jorden.

A enasidan & alltsd finansieringen normalt nationell och besluten tas i nationella for-
samlingar, som nér Sverige bygger en béttre vag till Norge. Dettatalar for att det &r
nyttan for det egna landets invénare som &r central. A andra sidan bygger Norge végar
som anvands av svenskaturister. Vi samarbetar ocksa med andra lander, inom EU och
globalt. P& liknande sétt kan exempelvis en kommun vara sarskilt intresserad av vilken
nytta kommunens egna medborgare har av en satsning, t.ex. en idrottsarena eller ett
skidsparsomrade, som &ven andra personer kommer att utnyttja.

| praktiken gors fortfarande analyserna med fokus pa konsekvenserna foér innevanarnai
respektive land. Manga ganger gér man emellertid ingen atskillnad mellan konsumenter
med olika medborgarskap, inte minst eftersom det normalt & svart for planeraren att
veta de framtida fordonens nationalitet. Det finns inte heller ndgra principiella—om &n
praktiskal — problem med att generalisera analysen till att omfatta stérre geografiska
omraden och som framgar av exemplen &r dettaibland helt nodvandigt. Ett satt att i
praktiken |6sa problem som dessa kan vara att redovisa effekter for invanarnai olika
lander, kommuner, eller vad det kan galla, skildafran varandra.

Det kan ocksa finnas skdl att atervandartill den foretagsekonomiska analysen. Skalet &
att det ofta kan vararimligt ocksai offentliga myndigheter att nja sig med ett foretags-
ekonomiskt betraktel sesétt. Manga myndighetsbeslut far enbart konsekvenser for den
egna verksamheten. Det finns dainget behov av att genomféra en samhall sekonomisk
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analys, dvs. behovet ett samhallsekonomiskt betraktel sesitt uppstar forst da personer
eller foretag utanfor myndigheten far kdnna av konsekvenserna av dess beslut.

3.2 Identifiera atgardens konsekvenser

En samhallsekonomisk analys ska fanga samtliga konsekvenser av en atgard. Normen
for vad som ska rdknas som en konsekvens bestams av de individer som réknasi
sammanhanget, det vill séga det kollektiv som avgransatsi analysens forsta steg. Om en
person som raknas upplever att en atgard har en positiv eller negativ effekt ska detta
darfor inga som en komponent i en samhéllsekonomisk analys.

For den som funderar pa att ga pabio ar det klart att i enavagskaen ligger gladjen av
att fase en film och i den andraligger biljettpriset. Ocksai manga mer komplexa situa-
tioner & det relativt gavklart vilka effekter som ska beaktas. En jarnvégsinvestering
kraver personal och maskiner och kommer att forkorta restid och innebara minskade
olycksrisker och mindre miljopaverkan om den far som konsekvens att vagtrafikanter
flyttar Gver till jarnvag.

Ett vanligt problem i arbetet med att identifiera effekter & emellertid att kunna reda ut
om en kostnad eller nytta uppstar just pa grund av atgéarden eller om den skulle hain-
tréffat anda. Fragan & vad som &r det jamforel sealternativ (JA) som atgardsalternativet
(det senare kallas ofta utredningsalternativet, UA) ska stéllas mot. Pa en ny vag kan
man forvanta sig att trafiken i framtiden 6kar. Men trafiken skulle kanske ha okat &ven
om végen inte byggts. Okningen & d&inte en effekt av just denna dtgard och ska darfor
finnas med &ven i jamforel sealternativet.

3.3  Berakna atgardens effekter under hela dess livslangd

Det &r forhallandevis sjavklart hur somliga effekter av mera komplexa beslut kan
kvantifieras: Det krévs x mantimmar och y maskintimmar for att bygga en kilometer
vag av en viss standard. En rakare vag innebér att varje fordon sparar z minuter och q
liter bensin och att sannolikheten for att en olycka skaintréffa minskar med nagon brak-
dels procent. Besparingarna &r kanske lika stora ocksa under kommande ar, varfor en
berékning av dagens och framtidens trafik gor det mgjligt att berékna de arliga effekter-
naav atgarden.

Men ofta & det svarare. Ett problem med kvantifieringen &r att det finns en stor osaker-
het om hur stora effekterna egentligen ar. En ny damm kan fa konsekvenser for
transporten av bordigt flodslam i ett vattendrag: Hur kommer detta att paverka den
framtida avkastningen pa en viss gréda nedstréms fran dammen? Det &r inte ovanligt att
infrastrukturbyggande far stora ekologiska konsekvenser, men som vid beslutstillfall et
ar svaraatt kvantifiera. Risken finns att det svarmétbara forsummas, trots att effekterna
kan varaviktiga for beslutet.

Arbetet med att kvantifiera effekterna av de atgarder som Gvervags maste innefatta
manga typer av experter. Ingenjorer maste bedoma behovet av arbetsinsatser, vag-
planerare vet mycket om hur béttre vagar gor det |attare att kdra och biologer och andra
naturvetare maste utreda de mest sannolika konsekvenserna for naturen av en féreslagen
atgard. Daremot kréavs ekonomisk kompetens for att strukturera dessa atgardseffektsam-
band pa ett sddant satt att de kan anvandasi kalkylarbetet. | detta arbete &r det ocksa
viktigt att vara medveten om att allainte alltid &r intresserade av att ett projekt ges en
alsidig belysning. De som vill genomfora ett projekt vet att de kan fa ett svarare jobb
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om alla komplikationer lyfts fram. De som inte vill f& projektet till stand kan av mot-
svarande skél viljadoljaeller lyftafram andra aspekter. Om rétt beslut ska kunna fattas
maste emellertid dven aspekter som kan vara obekvama ges en allsidig belysning.

3.4  Berakna ett penningvarde for alla effekter

Flertalet projekt har effekter i manga dimensioner. For att utvardera exempelvisen
vaginvestering maste man darfor vaga person- och maskintimmar i produktionen mot
kortare restid, minskad férbrukning av drivmedel och minskade olycksrisker. Det ar
ekonomens huvuduppgift att foresla vilka vikter som bor anvandas.

For detta andamdl anvands salangt som mdjligt priser bestamda pa marknader dar det
rader konkurrens. De anstélldas timkostnader respektive timpriset for maskiner ligger i
enavagskalen for att beréknainvesteringens kostnader. Man kan tryggt anvanda dessa
priser om man tror att arbetsmarknaden respektive marknaden for entreprenadmaskiner
& rimligt val konkurrensutsatt. Sparat bransle och minskat underhall véarderas med hjép
av brand epris respektive minskade utlégg pa reparationer och manniskors tid kan ofta
varderas med utgangspunkt fran de |6ner som betal as.

Men manga ganger kan inte effekterna varderas med marknadspriser, bland annat darfor
att det saknas marknader for alla effekter. Hur ska man till exempel gorafor att vardera
minskade olycksrisker, dtgarder for att radda ett bestand vitryggiga hackspettar eller
vardet av att slippa en vag som skér rakt igenom ett bostadsomrade?

Sedan lange finns en berdkningshandledning som utvecklatsi Varldsbankens regi,
Highway Development Manual (HDM-4).° Principerna for att vardera de effekter som
kvantifierats har utvecklats starkt under senare ar, och i forskningslitteraturen i
transportekonomi skrivs regelbundet nya blad i historien om hur man bor gatill vaga for
att vardera besparingar av tid, lagre olycksrisker, osv. Det finns nu ocksa en europeisk
berakningshandledning som i viktiga avseenden bekréftar de principer som tillampats i
Sverigei ett antal &.” Det férfarande som tillampasi Sverige ansluter i storadelar till
det forfarande som utvecklatsi litteraturen, &en om det ocksa finns systematiska skill-
nader.

Situationen &r inte okomplicerad vad géller de metoder som tillampas, vilket vi &ter-
kommer till i kommande avsnitt. Huvuds utsatsen ar emellertid att de véarderingsprin-
ciper som utvecklats i 1anga stycken kan anses fungeraval.

Vi har redan tidigare konstaterat att det ar de personer som &r berérda av ett beslut som
avgor vilka effekter som skaréknas. Men detta racker inte, darfor att dessa personer

maste ha en vardering métt som betalningsvilja for att deras asikt skaraknas. Om det &r
en allmén uppfattning att det & "bra” med |&gre olycksrisk, vitryggiga hackspettar eller
trafikbefriade bostadsomraden, men ingen ar beredd att avsta fran nagot annat — det vill

sagavill betala—for att fa detta, sa & det inte effekter som bor ingai kalkylen.

En annan aspekt pa anvandningen av priser som ofta forvanar utanforstaende betraktare
ar att vissa effekter i den ekonomiska kalkylen tycks férsvinna. Forklaringen &r ofta att
det som &r en intakt for den ene &r en kostnad for den andre. Man skulle kunna |dta bada
effekternaingdi kalkylen for att betona att det inte handlar om att negligera dem, men
normalt valjer mani stéllet att enbart redovisa de nettoeffekter som uppstar.

® Se http://www.worldbank.org/transport/roads/tool s.htm
" Rapporten kan laddas ner p http://ec.europa.eu/transport/sustainable/2008_external_costs_en.htm
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3.5 Diskontera effekterna och berékna ett nuvarde for varje
projekt

Om man stélls infor ett sadant val foredrar de flesta att faen varaidag i stéllet for att fa
samma vara om ett ar. Ett fundamentalt skal till detta ar att vi lever idag, men inte kan
vara helt sakra pa att vi finns kvar och kan konsumera varan om ett ar. Ett annat skél,
sérskilt om man ser saken pa lite langre sikt, uppstar om vi tror att var inkomst kommer
att 6ka over tiden. Varfor ska da en fattig man (en konsument idag) gora en uppoffring
for en rik man (samme konsument om tjugo ar)? Y tterligare en annan aspekt av samma
fragestdlining &r att om vi avstar fran att konsumeraidag kan de pengar som blir
"lediga’ anvandas for att investera och mojliggora en stérre konsumtion i framtiden.

Av dessa skdl ar det inte mgjligt att i den samhéallsekonomiska kalkylen hantera nyttor
och kostnader som dyker upp vid en framtida tidpunkt pa samma sétt som samma nytta
eller kostnad idag. Framtida effekter maste ges en |&gre vikt. | berakningstekniskt han-
seende gors detta genom att en kostnad eller nytta som upptrader ar t divideras med
(1+s)" dér s & den samhallsekonomiska kalkylrantan. Man kan pa sa sétt rékna ut ett
nuvarde (NV) av alaframtida kostnader C och nyttor B for en dtgéard som har en livs-
langd pan & pafoljande sitt:

NV (B) = tz(; (133)‘

o C
NV (C) = tz(; (1+ts)‘

Vérdet idag av en nyttoeffekt som skulle vara vard 100 om den materialiserasidag &r
med detta synsétt vard (100/(1,05)° =) 78 om effekten i stéllet intréffar om 5 & och om
diskonteringsrantan & 5 procent. Uppenbarligen blir — allt annat lika — vérdet av fram-
tida effekter 1&gre ju hogr e diskonteringsrantan blir; vid rantan 8 procent & nuvéardet i
stéllet (100/(1,08)°=) 68. Innebérden av en hogre diskonteringsranta & helt enkelt att
man & mindre benagen att vanta och att framtiden da & mindre betydel sefull, aterigen
under forutsattning att allt annat &r lika.

Néar NV (B) och NV(C) har bergknats aterstar att konstatera om nytta &r storre an
kostnad. Man brukar sammanfatta beslutsregeln i formuleringen att atgardens netto-
nuvéarde (NNV) ska vara positivt:

NNV = NV(B) —=NV(C) >0

Om detta villkor & uppfyllt dverstiger de positiva effekterna av en dtgard dess negativa.
Man far pa sa sétt kunskap om att samhallet totalt sett far det béttre om dtgérden genom-
fors. Annorlunda uttryckt innebér ett positivt nettonuvéarde att atgéarden klarar av avkast-
ningskravet pa s procent och darutéver ger ” pengar tillbaka’.

| entid av knappa resurser finnsinte alltid medel att genomfora alla atgarder med ett
positivt nettonuvéarde. For att prioritera mellan olika projekt berdknas for varje projekt
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den sa kallade nettonuvardekvoten (NNV-kvot). | namnaren pa uttrycket stér da
investeringskostnaden (Cy), i uttrycket nedan definierat som om investeringen tar ett
enda &r att genomfora.

NV (B) — NV(C)
CO

NNV — kvot =

Genom att prioritera projekt pa sa sétt att man borjar med att genomfora de dtgéarder
som ger hogst nytta per investerad krona, sakerstéller man ocksa att de mest vérde-
skapande dtgarderna kommer forst i prioriteringslistan.

3.6  Genomfor en kanslighetsanalys och ge rekommendationer!

Resultatet av en samhallsekonomisk analys kan vara forenat med osékerhet. Detta beror
inte enbart, eller normalt inte ens huvudsakligen, pa att man inte kan ge effekterna
korrekta ekonomiska vikter eller priser. Som kommer att utvecklas ytterligarei avsnitt 4
och 5 & det ofta ett storre problem att det saknas kunskap om effektsamband. Detta
paverkar givetvis kvalitén paden kalkyl som gors.

Det nettonuvérde som berdknas doljer emellertid omsorgsfullt denna osékerhet. Det
framstar som om ett enda varde ar den sanning som finns om atgardens legitimitet. En
omsorgsfull analys kraver darfor att bed utsfattaren gors uppméarksam pa denna osaker-
het for att minska risken for att (en kombination av) felaktiga antaganden leder till slut-
satser som det inte finns fog for.

Samtidigt & det inte majligt att undersoka alla de antaganden som normalt maste tas till
for att genomféraen analys, i safall blir underlaget alt for svargenomtrangligt. Det
kravs darfor en balansgang for att pa ett rimligt 6verskadligt sétt klargora hur robust ett
resultat &r for olika parametervéarden. De datorprogram som numera finnstillgangliga
begransar emellertid manga av de arbetstekniska problem som hanger samman med
denna uppgift.

Efter en pa detta sétt slutford kalkyl dterstar att presentera slutsatserna fér den som har
att ta det avgorande beslutet. Pedagogiken i detta material, inte minst vad géller kandslig-
hetsanalysen och i beskrivningen av eventuella effekter som inte har kunnat hanteras
inom kalkylens ramar, ar avgorande for att man ska fa respekt for de slutsatser som
dras.
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4 Samhallsekonomiska analyser av vag- och jarnvagsin-
vesteringar

Avsikten &r att i det har avsnittet konkretisera diskussionen kring de dvergripande
principernafor att genomfora samhallsekonomiska kalkyler. Inledningsvis behandlas i
avsnitt 4.1 behovet av att genomféra prognoser medan avsnitt 4.2 diskuterar de effekter
som uppstar da en atgard genomfors. Bada dessa aspekter ger underlag for att genom-
foravad som i avsnitt 3.3 omtal ades som kvantifiering. Det visar sig att dessa dtgéards-
effektsamband, eller ofta enbart effektsamband, &r av helt avgorande betydelse for att
kunna genomfdra en samhallsekonomisk kalkyl pa ett tillfredsstéllande sétt. Avsnitt 4.3
respektive 4.4 dgnas & principernafor att berékna samhéllets kostnader for, respektive
nyttaav vag- och jarnvégsinvesteringar.

4.1  Prognoser

Vagtrafiken har dkat i volym under en |ang tidsperiod. Sedan borjan av 1990-talet har
ocksa jarnvagstrafiken okat sa mycket att man i dag har storre floden &ven inom jarn-
vagssektorn an nagon gang tidigare. En prognos innebér att man gor en beddmning av
hur denna utveckling ser ut i framtiden, dvs. hur manga resenarer och hur mycket gods
som kan beréknas anvanda sig av banan respektive vagen i framtiden.

Prognoserna baseras pa antaganden om den mest troliga utvecklingen av ett antal for-
hallanden av betydelse for resande och transporter generellt. Sddana omvarldsforut-
séttningar avser till exempel antaganden om ekonomisk tillvéxt och befolkningstillvaxt,
om drivmedel spriser osv. Beroende pa vilka antaganden som gors om dessa véarden
kommer man att fa olika niva pa den mest sannolika utvecklingen av resande och gods-
transporter.

| genomforandet av prognoser maste man ocksa precisera forutséttningarna for den
verksamhet man dvervager att genomfora respektive for en fortsattning av trafiken om
ingenting gors. | jarnvagssektorn talar man om att specificera trafikeringsforutsétt-
ningarna for ett utredningsalternativ (UA) som ska jamféras med den alternativa
strategin, ofta kallad jamforel sealternativet (JA). Bade UA och JA baseras darfor paen
egen prognos.

Specificeringen av JA och UA innehaller en beskrivning av vilken trafik man ténker sig
bedriva under respektive scenario. Detta baseras pa antaganden om hur ofta och hur fort
tagen gar, hur ofta de stannar och vid vilka stationer. Motsvarande specifikationer &r
mindre betydel sefullainom vagsektorn eftersom man i princip utgar fran en framtida
trafik baserad pa sammatyper av fordon som idag anvands. Man har emellertid ocksa
utvecklat en ny modell for att prognostisera hur fordonsparken utvecklas beroende pa
prestanda, drivmedel skostnader och miljéaspekter hos vagfordon. Detta underldttar de
kanslighetsanalyser som behdver genomféras och som vi har anledning att aterkomma
till.

Behovet av ett val strukturerat JA ar stort eftersom man i betydande delar av det
svenska jarnvagsnétet idag har en hog trafikbelastning. Detta yttrar sig delsi att
forseningar snabbt spridsi jarnvagsnétet, dels genom att det kan vara svart att ge ut-
rymme for allasom vill koratég att fa plats. For att studera effekternaav en investering
maste man darfor kunna bel gga hur sddana kapacitetsproblem paverkas av att en for-
béttring genomfaors.

28 VTI rapport 654



Det faktiska tillvagagangssattet for att utfora prognoser for jarnvagstrafiken innebar att
man specificerar det mest sannolika investeringsprogram for de kommande 10. Detta
baseras pa en forhandsbeddomning av hur mycket resurser som kommer att satsasi jarn-
vagssektorn under den aktuella perioden och vilka projekt man da troligen kommer att
genomfdra. For att beraknatrafiken i JA maste man data bort den investering som
studeras for att pa sa sétt fa en bild av hur stort resandet blir i franvaro av investe-
ringen. Pa sa satt kan man berakna skillnaden i trafik under de bada scenarierna.

Forfarandet motiveras av den betydande interdependens som finns mellan jarnvégs-
nétets olika delar. En utbyggnad av en ny lank kommer att forbéttra forutséttningarna
for att bedrivatrafik ocksdi andra delar av natet, eftersom en forbéattring av lanken
mellan B och C kommer att forbéttra situationen ocksa for dem som reser fran A till B
liksom frén C till D. Om man tror att atgarder kommer att genomforas inte bara mellan
B och C utan ocksa pa andra delstréckor finns det darfor anledning att forsoka beakta de
kombinerade effekterna av alla de &tgarder som genomfors under de kommande aren.
Om man inte skulle anvéanda detta férfarande finns en risk fOr att man missar de system-
effekter som kan bli foljden av att genomfdra ett antal separata investeringar.

Samtidigt ligger givetvis en anomali i detta Sétt att konstruera scenarier. Man utgar sa-
ledes frén en preliminar bedomning av vilka projekt som ska genomforas, dvs. just den
fraga som kalkylen syftar till att belysa.

M otsvarande principer anvands ocksa for att gora vagtrafikprognoser. Manga mindre
projekt inom saval vag- som jarnvagssektorn kalkyleras emellertid under antagande om
att man inte far nagra effekter patrafiken av en ny cirkulationsplats, forbéattrade signaler
eller motesmajligheter pa en enkel sparstrécka etc. Man kan ocksa fér mindre dtgarder
anvanda sig av en enkel elasticitetsberakning for att bedoma effekterna pa flodet av
marginella kvalitetsforbattringar.

4.2  Atgards-effektsamband

Som framgar av avsnitt 2 innebar en ekonomisk kalkyl att man utvecklar principer for
att var der a en &tgérds positiva och negativa konsekvenser. For att detta ska vara
mojligt maste man emellertid forst veta hur stora dessa effekter &r, dvs. man maste ha
kunskaper om dtgards-effektsamband; oftatalar man enbart om effektsamband.

Det tkade behov av underhall som uppstér till foljd av att en ny bana eller vag tasi bruk
ar ett exempel pa ett sddant samband. Kopplingen syftar i det fallet pa att man maste
kvantifiera den dkade (eller eventuellt minskade om man ersétter en existerande bana
eller vég) resursanvandning som kommer att behdvas. Arbets- och maskintimmar
kommer i varderingssteget att multipliceras med priset for att anvénda de olika resur-
serna for att pa sa st berdkna kostnaderna for underhdl. Eftersom man &r van vid att
utan omsvep berékna den arliga kostnaden for drift och underhall &r det inte uppenbart
att under detta doljs ett effektsamband.

Ett viktigt effektsamband pa kalkylens nyttosida & de minskningar av utsl&pp som sker
tack vare att resendrer flyttar fran vag till jarnvag. En del av prognosresultatet bestar i en
bedémning av hur stor dverflyttningen blir. For att berékna effekternas storlek maste
man dessutom ha kunskap om hur stora utslappen ar per kord fordonskilometer och hur
manga resendrer som sitter i varje fordon.

Som en del av forutséttningarna for prognosen gors en beddmning av gangtider och
antal avgangar i JA och UA. Dessa antaganden anvands ocksa for att bedoma vilken
tagtrafik som kravs for att kunna forflytta prognosens resendrer mellan start- och mal-
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punkter. Vilken typ av tdg kommer man att anvanda sig av, hur manga sittplatser finns
etc. och hur manga tagsétt behover kopasin? Man maste i detta arbete ocksa géraen
avstamning mellan det beraknade antalet tag och kapaciteten pa den nya banan eller for
den delen de delar av jarnvagssystemet dar de nya tagen kommer att anvanda exister-
ande spér. Detta gors for att sakerstélla att de beréknade flodena och de tag som behovs
for att forflytta resendrerna verkligen ryms pa sparen.

Prognosen ligger saledes till grund for att berakna hur manga tédg som sannolikt kommer
att trafikera en ny bana. Prognosen & ocksa grunden for att berakna vilkatidsvinster
som gorsi systemet, bade av dem som redan fran borjan anvander tag och som darmed
drar stor nytta av kortare restider och de som byter fran andra transportmedel. Samma
forhallande galler berékningen av de tidsvinster som gorstill f6ljd av att en ny vég
byggs. Tidsvinsten ar darfor ett av de centrala effektsamband som bygger upp en kalkyl.
Det finns déarmed ocksa en nara koppling mellan omvérldsférutsattningar, prognoser
och effektsamband pa det sitt som illustreras av figur 4.1.

Omvérldsforutséttningar

J

Prognoser
Effektsamband
Samhallsekonomisk nytta Samhdllsekonomiska

kostnader

Figur 4.1 Schematisk beskrivning av hur prognoser och effektsamband paver kar
kalkylresultatet.

4.3  Berakning av samhallsekonomiska kostnader

Principerna for att berékna kostnaderna for att bygga nya végar och banor ar i grunden
okomplicerade. Det kravs resurser i form av personal och utrustning for att genomfora
ett projekt. Produktionsresurserna ersatts med |I6ner och erséttningen for utrustning och
maskiner betalas per timme, dag eller vecka. Byggentreprendren utses efter upphandling
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och i Sverige &r ett normalt antagande att marknaderna for produktionsresurser ar
konkurrensutsatta; om inte, skulle Konkurrensverket ingripa for att aterstélla
konkurrensen.

Man kan darfor utga fran att det som ar bokforingsmassiga kostnader for att genomfora
projekt, och som manifesterasi de anbud som leder fram till att en entreprendr utses,
ocksd & relevanta att anvandai en samhéllsekonomisk analys. Det finns ett par kvalifi-
kationer till detta konstaterande som fortjanar uppmarksamhet:

e Indirekta skatter: Under en f6ljd av &r diskuterades om man i den samhallseko-
nomiska kalkylen ska ha med de (indirekta) skatter som laggs pa priset for
produktionsfaktorer och varor. En skatt ar trots alt en intakt for den ene (staten)
samtidigt som det & en kostnad for den andre (den som betalar). Plus for den
ene och minus for den andre talar for att dessa bada effekter borde ta ut varandra
och att man inte ska lata skatter paverka kalkylresultatet. Slutsatsen har emeller-
tid blivit att man tillampar en enkel tumregel: Tafoérst bort alaindirekta skatter
som betalas; 14gg sedan pa en genomsnittlig skatt pa produktionsfaktorer. Denna
antasi dagens berakningshandledningar uppgatill 21 procent. Detta &r ett Sétt att
sakerstélla (a) att fiskalt motiverade punktskatter inte paverkar kalkylresultaten?,
och (b) att omvandla alla kostnader och priser till "konsumentniva’, dvs. till de
vérden som man ser fran slutkonsumenternas perspektiv®

e Skatternas snedvridande effekter: Fram till 2008 réknades alla budgetkostnader
(liksom ocksa de intakter som kom in till offentliga budgetar) i kalkylen
schablonmassigt upp med 30 procent. Detta var ett séit att sékerstélla att besluts-
underlaget skulle ta hénsyn till skatternas snedvridningseffekter. Nar en skatte-
kronataxeras ut leder dettatill att skattesubjektens agerande foréndras och att
den samhéllsekonomiska effektiviteten i resursutnyttjande forsamras. Detta &r en
samhallsekonomisk forlust. Genom att sd att saga artificiellt rékna upp investe-
ringskostnaden for att avspegla denna effekt kréaver man i realiteten att investe-
ringen inte bara ska betala tillbaka den ursprungliga investeringskostnaden for
att vara motiverad; den ska ocksa levererain ytterligare 30 procent for att
kompensera for dessa snedvridningseffekter.

Den situation som foreligger i ekonomin i allménhet och pa arbetsmarknaden i synner-
het nér detta skrivsi slutet av 2008 foranleder ytterligare en observation. Det finns
mycket som talar for att Sverige ar pavag in i en konjunktursvacka, kanske till och med
en recession. En innebord &r att de [Gner som da betalas ut till bygg- och anl&ggnings-
arbetare inte langre pa ett tillfredsstéllande sétt representerar alternativkostnaden for att
anvanda personalen. | den utstrackning manniskor hade varit arbetslésa om man inte
byggt en ny vag eller jarnvag, sakommer |6nen att 6verskatta den samhéllsekonomiska
kostnaden fér att anvanda dennaresurs. Dettatalar for att det finns skal att justera ner

8 Inom transportsektorn anvands skatter som syftar till att internalisera externa effekter, och detta for-
farande innebér att man rensar bort en s&dan styrning. Som framgér av diskussionen i kapitel 5 hanteras
sédana aspekter i sarskild ordning i kalkylen sa att man inte tappar bort det faktum att trafiken ger upphov
till externa effekter.

° Ett alternativt forfarande hade varit att gora tvart om: Tabort allaindirekta skatter; rakna ner allabe-
rakningar som gorsi analyser av konsumentvarderingar med motsvarande genomsnittliga skattesats. PA s
sétt hade man i stallet fétt allapriser uttrycktai producentprisniva.
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arbetskraftskostnadernai kalkylen, vilket i sin tur skulle 6ka samhallsnyttan av
projekten.'°

Sédana variationer i kostnaderna ar emellertid extremt konjunkturberoende. Om man
idag bestammer sig for att avsétta medel for en investering, och om arbetet kan komma
igang under den period da arbets 6sheten &r stor, sa & ocksa detta ett argument for att
verkligen kommaigang vid denna tidpunkt. Men om planer inte &r faststéllda och om
projekteringen inte ar gjord &r det svart att uttala sig om nar i tiden man verkligen borjar
forbruka resurser. Dettainnebér att man inte bor gora nagra generella justeringar av
kostnaderna for att ta hansyn till undersysselséttning i de samhéallsekonomiska analyser
som gors.

Om man bygger en ny anléggning & det uppenbart att denna ocksa kraver resurser for
att hdllai stand i framtiden. Detta avser sdval |6pande arbete med driften av anlagg-
ningarna som punktatgérder for sparunderhal, for att laga potthdl, byte av komponenter
osv. till regelbundet dterkommande reinvesteringar i form av nya beldggningar eller
sparbyte. Ocksa detta & komponenter som ska hanteras pa samma sétt som da man
beréknar kostnaderna for att genomfora investeringen.

Aven om det ar principiellt okomplicerat att hantera kostnaderna for investeringar, drift
och underhall i kalkylen &r det inte lika l&tt att fatillgang till goda skattningar av hur
stora kostnaderna &r. Vad géller kostnaderna for drift och underhdll & underlaget
relativt knapphandigt. Ocksa investeringskostnaden ar genuint svér att berékna. Detta
beror inte minst pa att flertalet investeringar ar starkt situationsberoende. De forutsatt-
ningar som &r for handen men avseende pa markforhallanden, behovet av att bygga
broar och tunnlar osv., varierar beroende pa var en investering ska genomféras och det
ar ofta svart att generalisera sadana kostnader. Det &r ocksd uppenbarligen svarare att
berékna dessa kostnader ju tidigare i planeringsprocessen man befinner sig.

Det finns dessutom daliga erfarenheter fran hur dessa bedémningar gors. Inte sallan ser
man ett monster som innebér att kostnaderna blir hdgre ju ndrmare beslutstidpunkten
man kommer. Manga projekt drabbas ocksd av betydande kostnadsoverdrag jamfort
med vad man ursprungligen skrivit avtal om. Som kommer att framga av den fortsatta
analysen & dettaen av de frgor som gor det sarskilt svart att analysera den typ av
investeringar som vi & intresserade av hér.

Det kan emellertid ocksa finnas kostnader forenade med infrastrukturinvesteringar som
inte reflekteras i marknadspriser. Ett exempel &r de problem som kan uppsta till foljd av
intréng i kansliga miljoer, ett annat konsekvenserna av att man tar mark i ansprak som
paverkar den biologiska mangfalden etc.

Till en del behandlas intrdngsaspekter som en del av budgetkal kylen for ett projekt. Nar
man maste tamark i ansprak med tvang far ocksa fastighetsagaren en ersattning for
detta. Problemet ar emellertid att denna erséttning inte alltid motsvarar det varde som
fastighetsgarna har av den fastighet man tvingas sélja. Inte heller kanske projekt-
budgeten kompenserar kringboende for de forsédmringar av sin boendesituation man
upplever eler for det forsamrade marknadsvéardet pa sidana fastigheter.

Manga effekter av denna art hanteras idag genom att projekten |&ggs utanfor bebyggda
omraden, dvs. man tar pa sig kostnader for att inte vélja den genaste vagen for att pa sa

19 Detta kan sigas vara den mikroekonomiska motsvarigheten till det generella makroargumentet for
Keynesiansk finanspolitik, dvs. att samhéllet under 1&gkonjunkturer kan tjana pa att underbalansera
budgeten for att " halla hjulen igang”.
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sétt dippaintrang i olika former. Ett annat tillvagagangssétt &r att gréva ner helaeller
delar av den nyainfrastrukturen. Pa sa sétt kommer byggkostnaderna att 6ka medan
man i stéllet slipper forsdmringar for de som bor néra en ny vag eller bana.

Ocksa buller & av samma natur. Det finns idag ocksa modeller och parametervérden
som anger nyttan av att minska bullret fran infrastruktur. Detta baseras bland annat pa
analyser av hur marknadspriset pafastigheter varierar beroende pa hur mycket buller de
boende utsétts for. Alternativet till att |ata fler fastigheter utséttas for buller &r att valla
in den nya banan. | stéllet for att medfora en olégenhet som ska véarderas valjer man da
att |ta projektet bara en merkostnad. Effekten blir emellertid den samma, dvs. att kost-
naden for att genomfora projektet drivs upp.

4.4  Berdkning av samhallsekonomisk nytta

For att beskriva principernafor att berékna den samhéllsekonomiska nyttan av en infra-
strukturinvestering inleder vi med att beskriva situationen paen "vanlig” marknad dér
entillverkare av cyklar investerar i en ny tillverkningsanldggning. Inledningsvis antas
utbudsotkningen vara sa liten att marknadspriset pa cyklar inte paverkas. Frégan ar hur
man beréknar den samhallsekonomiska nyttan av en sadan produktionsokning.

Intékten fran den 6kade produktionen méts genom att ta antalet nya cyklar och multipli-
cera detta med priset per cykel. Om man tillverkar 1 000 cyklar (vilket & den prognos
foretaget gor av hur stor forsaljning man kan forvanta sig) och séljer dem for 5 000 kr
styck sd uppgar intakten till 5 miljoner kr. Om man tror att marknaden i fraga har en
tillracklig grad av konkurrens sa &r detta ocksa ungefar lika med kostnaden for att
tillhandahdlla cyklar, inklusive den " normalvinst” som fabrikdren gor pa affaren.

Varje konsument betalar 5 000 per cykel vilket & en belastning for dessa. | gengadld har
konsumenten emellertid nytta av den nya cykeln, och denna nytta & atminstone lika stor
som det pris man betalat, annars hade man aldrig kopt cykeln. Konsumentens netto-
effekt ar darfor plus-minus noll i situationer dér priset inte férandras.

En samhallsekonomisk analys av att investerai den nya anl&ggningen innebér inte nagra
forandringar —ingatillagg till, eller avdrag frén — det resonemang som nu forts. Konsu-
menterna koper cyklar och & ngjda. Och om fabrikéren tror att intékterna racker for att
tacka kostnaderna for verksamheten sa finns det inga skal for samhéllet att ha nagon
annan uppfattning om projektet. Om vi andrar i forutséttningarna for projektet pa s sétt
att den nyatillverkningen pressar priset pa marknaden sa finns ocksa en samhallseko-
nomisk nytta som & nagot storre an vad som direkt kan avlésas pa marknaden. Denna
aspekt ar emellertid sa liten att den inte leder fram till argument for att ingripa pa mark-
naden i fraga.

Tvaviktiga forhallanden skiljer tillhandahdllandet av resetjanster fran forsaljningen av
cyklar och manga andra produkter.

e Det racker inte att producenten — tagoperatdren — tillhandahdller en tjanst; kon-
sumenten maste dessutom bidra med sin egen tid och bekvamlighet for att sava
tjansten ska kunna konsumeras. Sa ar inte fallet med cykeln som kunden kan
kopaoch stéllai garaget for att utnyttja nér helst det behdvs. | det fallet har
tillverkaren gjort sitt nar cykeln byter &gare pa ett annat sétt an da man kdper en
transporttjanst

e Manga privatatjanster —exempelvis harklippning — har samma egenskap. Men
darutbver finns stordriftsfordelar i produktionen av tjansten som betyder att
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operatOren gor ett Gverskott pa den enskildaresan. Sa ar inte fallet for flertalet
privatatjanster.

Bada dessa aspekter paverkar principernafor att berékna samhallsnyttan av en investe-
ring i ny infrastruktur. Vi ska darfor nérmare beskriva principernafor att berékna
producent- och konsumentdverskott av att genomfdra sddanainvesteringar. Darefter
behandlas de effekter av investeringen som inte manifesteras pa marknader, det som
kallas externa effekter.

Producenttver skott: Eninvestering i en ny banainnebar att en tgoperator ges nya
affarsmajligheter. For detta kravs att foretaget kdper in och bemannar tég och i 6vrigt
tar pasig de kostnader som kravs for att bedriva trafiken; detta &r ett av de effekt-
samband som behandlades ovan. Detta & en kostnad for operatdren som ocksaingar i
den samhéllsekonomiska kalkylen. Om man tror att det finns en rimlig grad av konkur-
rens pa den aktuella marknaden kan man ocksa anvanda de priser som operatoren
betalar for tagen som ett méatt pa den samhallsekonomiska kostnaden.

Mot detta stér att operatéren kommer att ta betalt av resend@rerna. Detta & en intakt for
denne som ocksa representerar en nyttoeffekt for samhallet i stort. Mera precist kommer
skillnaden mellan dessa intakter och trafikeringskostnaderna att utgéra den vinst som
gors av att bedriva trafiken. Denna vinst, som ocksa kallas producentverskott, gar in i
kalkylen som en pluseffekt.

Resonemanget & analogt med diskussionen av cykeltillverkningen med en skillnad: det
finns patagliga stordriftsfordelar i tillhandahallandet av tagtransporter. Man kan se
logiken i argumentet genom att ga tillbakartill den tid da tagtrafiken skulle técka ocksa
kostnaderna for att bygga och underhallainfrastrukturen. Under denna period skulle
producentdverskottet inte bara récka for att betala for rullande materiel och personal
utan ocksa for att betala for banorna som man kér pd. Producenttverskottet ar darfor en
samhéllsekonomisk nyttai jarnvagskalkylen.

Pa motsvarande stt uppstar inte en vinst av att tillhandahalla vagtrafikfordon eftersom
det dér saknas motsvarande odelbarheter eller stordriftsfordelar. Man réknar darfor
normalt inte med att det uppstar ett producentéverskott i dennaform till f6ljd av en
vaginvestering. Daremot kan en vag minska drivmedel sforbrukning och slitage pa vag-
fordonen och detta & bade en privatekonomisk och en samhéllsekonomisk nytta av
investeringen. Bakom berakningen av sadana besparingar doljer sig modeller for att
klargora effektsamband, dvs. precis hur mycket slitaget och brans ef 6rbrukningen
minskar.

K onsumentnytta: Trafikanterna betalar for att katag. Med samma resonemang som
tillampades i exemplet med produktion av nya cyklar motsvaras detta av den nytta man
(&minstone) har av resan. Men eftersom resenarerna dessutom lagger ner egen tid pa att
resa, och eftersom en ny vég eller jarnvag innebér att man kommer snabbare fram, sa
sparar man ocksatid, far sin bekvamlighet forbéttrad, etc. De effektsamband som ut-
vecklats gor det mgjligt att berékna dessa besparingar. Detta & en konsumentnytta som
utgor en intaktspost i kalkylen.

Till en del varderastid pa marknader. Sa &r fallet for arbetstid och timlénen utgor ocksa
utgangspunkten for vardering av tidsinbesparingar i samband med kortare restid. Forsk-
ningen inom omrédet har utvecklat principer for att vardera nyttan av kortare restid

ocksa for resor med andra andamal, exempelvis for pendling till och frén jobbet eller for
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rena fritidsresor. Det finns sdl edes vedertagna varden for hur kortare och mera bekvam
restid ska hanterasi kalkylen.

Externa effekter: De effekter som diskuterats sa langt handlar om konsekvenserna av
en investering for de direkt berorda; for infrastrukturhallaren som bygger, for operatorer
av person- och godstrafik pajarnvag och for resenarerna. Men trafiken paen ny jarnvag
far ocksa konsekvenser for andra. Mera specifikt innebér investeringen att jarnvagens
konkurrensforutsattningar forbattras vilket kan avlésasi form av resandedkningar.
Nyttan av den dkade trafiken i form av tillkommande biljettintakter for operatdren har
redan beskrivits som en del av den samhéllsekonomiska nyttan av projektet.

En del av resandedkningen beror pa att somliga som tidigare inte rest borjar anvanda
tag. En annan del av 6kningen kommer fran att vissa resenarer slutar att anvanda vég
eller flyg. Den resa som annars hade genomférts med bil blir inte 1angre av och ocksa
ett antal flygturer kommer att kunna stéllas in. Detta betyder i sin tur att man sparar in
kostnaden som man annars hade haft for att kora bilen respektive flyga planet. Denna
minskade kostnad motsvaras emellertid av en minskad nytta for den som byter fard-
medel, s& de tva effekterna tar ut varandra. ™

Men minskningen av bilresande och flyg innebér att utsl&ppen fran dessa fardmedel
minskar. Likasa kan man forvanta sig farre olyckor och minskad trangsel i vagnatet eller
I luften. Allt detta &r effekter som &r till nyttafor sasmhdlet. Med stod av prognosen och
effektsamband mellan utsldpp, olyckor och férandrade trafikfl6den kan man berékna
hur stora dessa forandringar blir.

Det finnsinga marknader dar man direkt kan l&sa av priser for att vardera dessa minsk-
ningar av de externa effekterna. Det har emellertid Gver aren utvecklats principer for hur
detta ska gatill. Eftersom detta & en av de centrala fragestallningarna for denna rapport
skjuter vi emellertid pa diskussionen av hur dessa effekter ska beréknastill avsnitt 5
nedan.

En ny och béttre vag innebér ocksa normalt forbéttringar for miljon och trafiksaker-
heten. Detta & exempel pa nyttoeffekter av manga vaginvesteringar.

! Déremot har den resenér som byter fardmedel nytta av att kunna resa p& kortare tid, men det & en nytta
som redan behandlats.
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5 Fungerar kalkylen pa avsett satt?

Framstallningen i avsnitt 3 och 4 har syftat till att ge en grundlaggande forstaelse om
innebdrden av samhéllsekonomiska kalkyler. Med detta som grund kommer vi i det har
avsnittet att diskutera hur val kalkylen som den idag tillampas i transportsektorn i
Sverige fungerar som beslutsunderlag. Fragan &, med andra ord, om de kalkyler som
idag genomfors kan anses forse besl utsfattarna med ett underlag som &r av en sadan
standard att man har forutsdttningar att fatta goda beslut.

Den frégestallning som behandlas foranleds av att kritiken mot den samhallsekono-
miska kalkylen stundtals & hard, ocksainom trafikverken. Foljande citat fran
Banverkets sammanfattning av den kalkyl som gjorts av Norrbottniabanan (Banverket
2003, sid. 2-3) illustrerar ett tdmligen vanligt synsétt som i realiteten innebar att man
vasentligen distanserar sig fran kalkylresultaten.

Den genomfdrda samhallsekonomiska analysen visar pa ett negativt samhallseko-
nomiskt resultat for UA L. Den kortatid som har funnits har inneburit att det inte
funnits mgjlighet att provaolikatrafikeringar eller borttagande av konkurrerande
trafik i olika prognoskdrningar. Det kan darfor inte uteslutas att en kombination
av UA1 och UA2 och béttre anpassad trafikering skulle givit samhéllsekonomisk
[6nsamhet.

Omvaérldsanalysen visar att det inom utredningsomradet finns strukturella problem
med obalanser pa arbetsmarknaderna. Nuvarande transportinfrastruktur klarar inte
att dverbrygga detta. Jarnvagsinfrastrukturen har idag kapacitetsproblem och
forseningarna for godstrafiken ar idag stora.

Den samhéllsekonomiska analysen &r endast ett av flera beslutsunderlag. En ny
jarnvag vantas ge relativt stora positiva effekter, som inteingdr i den kalkylmeto-
dik som trafikverken idag tillampar. Det géller dels effektivare arbetsmarknader,
dels stérkt kompetensforsorjning for hogre utbildade och dels forbéttrat nyttjande
av befintliga samhéllsinvesteringar.

Ytterligare ett beslutsunderlag géller de transportpolitiska malen och miljokvali-
tetsmalen. Analysen visar positiv paverkan pa de trafikpolitiska malen.

Diskussionen inledsi avsnitt 5.1 med ett resonemang kring principerna for de ekono-
miska varderingar som anvandsi dagens kalkylmodell. Avsnitt 5.2 behandlar en av de
fragor som ofta fors fram som invandning mot den samhallsekonomiska kalkylen,
namligen att man misslyckas med att fanga regional ekonomiska effekter av de investe-
ringar som genomfors. | avsnitt 5.3 behandlas vissa problem som finns med att genom-
fora prognoser medan avsnitt 5.4 diskuterar vriga effektsamband. En dterkommande
fraga som rests & om det med dagens kalkylmodeller & mojligt att jamforalonsam-
heten av vég- och jarnvagsinvesteringar. | avsnitt 5.5 behandlas nagra aspekter pa denna
fréga med utgangspunkt fran en partsgemensam arbetsgrupp som letts av Centrum for
Transportforskning vid KTH och VTI och dar konsultforetaget WSP genomfort en
betydande del av underlagsarbetet. Avsnitt 5.6 pekar pa nagra alternativ till samhélls-
ekonomisk kalkyl som foredagits vid olikatillfallen medan avsnitt 5.7 avslutningsvis
tar upp mdjligheten att manipulera kakylerna.
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5.1 Behovet av underhall och utveckling av kalkylmodellen

De principer for samhallsekonomiska varderingar som tilléampas har utvecklats under en
foljd av &r. Besdut om nya parametervarden skots idag inom ramen for en verksgemen-
sam grupp som gar under beteckningen ASEK pa det sétt som beskrevsi avsnitt 2.2.
Samtidigt som det tycks finnas en tendens som innebér att parterna bevakar sinaintres-
sen tycks detta arrangemang i andra avseenden fungera pa avsett sitt. Det &r viktigt att
langsiktigt sakerstélla att nya parametervarden baseras pa genuint ny kunskap snarare an
pa ett behov av att uppna konsensus om vilka forandringar som kan accepteras.

Det finns ett generellt behov av att standigt a-jourhdllavérden i kalkylmodellen. Den till
synestriviala delen av arbetet bestdr i att sakerstélla att alla varden raknas om till pris-
nivan for det ar man bestammer sig att anvandai kalkylarbetet. Men ocksa upprak-
ningen av historiska varden till en bestamd prisniva kan vara problematiskt, framfor allt
darfor att kostnader och marknadspriser inte utvecklas likformigt 6ver tiden. Variatio-
nerna under senaretid i drivmedel spriset bar syn for sagen.

Utmaningen & naturligen annu storre for alla de varden som anvands i kalkylen som
inte direkt harleds fran négon specifik marknad. Tidsvardet ar ett exempel. Pa senare ar
har manga forskningsprojekt bedrivits kring vad som &r ett rimligt varde att anvanda per
inbesparad timme, inte minst kring skillnaderna mellan tidsbesparingar under arbetstid
respektive kortare tid for pendling till och fran arbetet, men ocksa véardet av osakerhet
och forseningar i samband med resor. Nya resultat kommer ocksa |Gpande fram.

Pa motsvarande sétt forandras kunskaperna om olycksvarderingar 6ver tiden. Man kan
anasig till att férandrade principer for vilka kostnader som ska téckas av privatréttsiiga
forsakringar respektive socialforsékringar kommer att kunna ha betydelse for vilket
varde som ska anvandas i framtiden. PA motsvarande sétt bedrivs forskning kring miljo-
varderingar som redan pa nagra ars sikt kan fa betydande konsekvenser for prisernai
kalkylmodeller. Inte minst géller detta varderingen av CO2.

Erfarenheterna fran tidigare ars arbete med samhall sekonomiska kalkyler pekar pa att
tidsvérdet, och for somliga vaginvesteringar ocksa vérderingen av minskade olycks-
risker, ar av sarskilt stor betydelse for kalkylresultatet. Aven om andra parametervarden
kan paverkalonsamheten av enskilda projekt &r det darfor uppenbarligen sarskilt

betydel sefullt att sakerstalla en hog kvalité pa de varden for tid och olyckor som
anvands. Daremot har féréndringar av parametervarden som anvands for att multiplicera
med sma kvantiteter endast begransade konsekvenser for kalkylutfallet, aven om for-
andringen av parametervérdet i sig kan vara procentuellt stor.

Det &r i detta sammanhang ocksa viktigt att kommaihag att somliga parametervarden
slar relativt homogent dver ala projekt och i forsta hand paverkar hur manga projekt
som ar l6nsamma. Forandringar av exempelvis diskonteringsrantan eller skattefaktor 2
(se nedan) har daremot begransade konsekvenser fOr den relativa prioriteringen av
projekt.

Véar samlade bedémning &r att de varden som idag anvandsi de samhallsekono-
miska kalkylernainte ar forenade med nagra principiella problem. Daremot finns
ett |6pande behov att a-jourhalla varderingarna och anpassa dem till ny kunskap pa det
sétt som nu skisserats. Det finns ocksa ett antal fragor som bor foranleda fortsatt forsk-
ning somi sin tur kan resulterai nya varden eller nya berékningsprinciper. Forskningen
bor ocksa syftatill att ge beslutsfattare majlighet att bedoma vilka kalkylforbattringar
som & av en sadan storlek att de inte &r betydel selsa. Malet bor darfor inte vara exakt-
het utan snarare ett gott grepp om de centrala osdkerheterna.

VTI rapport 654 37



Foljande upprakning ger exempel pafragor dar vi menar att det finns behov av fortsatt
forskning och utveckling:

Redaforandringar av varderingar: |dag beréknas tids-, olycks- och andra para-
metervarden i ett visst ars prisniva varefter man antar att dessa varden ligger fast
over hela planeringstiden om 40 eller 60 &r. Detta & inte nddvandigtvis korrekt.
Saval véardet av tid som véardet av minskade olycksrisker kanske &r kopplade till
realinkomstutvecklingen. Om sa &r fallet, och om man tror att realinkomsten
kommer att 6ka under projektens livslangd, skulle det finnas skal att |ata vardet
Oka Over tiden. Detta kan fa stora konsekvenser for projektens |6nsamhet efter-
som ocksa sma upprakningar under en |ang tidsperiod kan betyda en hel del i
nuvardetermer. Idag saknas ett ssmmanhallet tankande kring dessa frégor. Bero-
ende pdom man véljer att rakna upp kalkylvarden med inkomstutvecklingen kan
det ocksa finnas skal att anpassa kalkylrantan till den princip som tillampas

Individuella skillnader i tidsvarde: dag anvands sasmma tidsvarde for alaindi-
vider trots att man vet att |6nen och darmed ocksa tidsvéardet varierar mellan
individer. Detta medfdr bl.a. att det kan finnas stora regionala skillnader i tids-
vardering. Detta kan innebéra ett tidsvarde som genomgaende &r for hogt i
glesbygd och for 1agt i storstader och som darmed i motsvarande omfattning
paverkar prioriteringen av projekt. Fragan har emellertid implicita fordelnings-
aspekter pa sa sétt att om man skulle anvanda olika tidsvarden beroende pa var
manniskor bor sa skulle detta kunna uppfattas som fordel ningspolitiskt stétande.
Samtidigt innebar genomsnittet att man avviker fran det priméra effektivitets-
argument som innebdr att man sa nara som majligt ansluter till de berérdas
faktiska varderingar. Det finns anledning att ytterligare studera denna fraga och
att i detta ocksata hansyn till koppling mellan tidsvarden och skattekraft

Miljovarden: Behovet av uppdateringar & kanske sarskilt betydel sefull vad
gdler olikamiljévarden. Man kan idag ana sig till en omsvangning i manniskors
attityder till val av fardmedel i sd métto att man — allt annat lika— ser en dkning
av tagresandet som inte enbart kan forklaras med ckande realinkomster och for-
battrat utbud. Vi har emellertid svaga kunskaper om vilka antaganden som skulle
behtva goras om olika miljévarderingar for att fanga en successiv uppvardering
av miljdaspekter i manniskors preferenser

Exploateringseffekter: Nar man bygger en ny vég eller bana 6ppnas stundtals
nya mojligheter att exploatera mark for boende, kontor eller industrier. Det finns
vissa argument som talar for att det finns en samhéllsekonomisk nytta forenat
med att pa detta sétt fatillgang till mark med &gt alternativutnyttjandevéarde i
stéllet for att behtva byggai tétorter som & hart exploaterade. Det kan behdva
utvecklas en modell som hanterar sddana exploateringseffekter

| ett snart avdutat avhandlingsarbete visar doktoranden hur man genom att an-
vanda ett tankande kring sa kallade reala optioner i projektanalysen kan fa béttre
underlag i analysen av nar ett projekt bor genomféras och ocksavilken
standar d projektet bor ges. Denna fraga bor foras vidare for att avgéra om det
finns skdl att utvidga analysen till att ocksa innefatta dessa aspekter.

Deforandringar av fastighetsvarden som kan bli ett resultat av en infrastrukturinveste-
ring & exempel paen effekt som inte bor ingai kalkylen. Sadana vardeforandringar
uppstar onekligen som en foljd av att ny infrastruktur byggs, men det &r i allt vasentligt
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da fraga om en kapitalisering av de primareffekter som redan ingar i kalkylen. Kortare
restider — som redan véarderas — innebér att efterfragan pa bostader okar i somliga om-
raden. Det vore en dubbelrakning att ta med bade tidsvinst och Okat fastighetsvarde i
kalkylen.

| ASEK 4 genomfoérdes flera féréndringar av berakningsprinciper och kalkylvarden. Det
finns alltid skél att diskutera det mer eller mindre [ampliga med sadana justeringar. Inte
minst maste detta goras mot bakgrund av vérdet av en viss grad av kontinuitet i varde-
ringarna; frekventa forandringar av parametervarden kan leda fram till féréndrade prin-
ciper for vilka atgarder som bor eller inte bor genomforas och bor darfor vara val
grundade i kunskapslaget.

Det finns emellertid en kritik mot de féréndringar som genomfordes och dess bristande
forankring i forskningen. Man ersatte exempelvis ett antagande om att projekten har en
livslangd om 60 & med 40 ar i kombination med en tumregel for att berékna restvéarde.
Principen for restvardeberékning & tveksam och kan ledartill felaktiga kalkylresultat.
Man har infort en kalkyl for investeringar i cykelbanor som inte har provats pa ett syste-
matiskt sétt.

Vidare tog man bort det som kallades skattefaktor 2. Med denna faktor hade man
tidigare réknat upp alainvesteringskostnader — eller egentligen alla kostnader och in-
takter som paverkade den offentliga budgeten — med 30 procent. Detta har representerat
den samhéllsekonomiska kostnaden for skattefinansiering, det som inom vetenskapen
kallas dodviktskostnad. Pa sa sétt har man kunnat belysa att de investeringsmedel som
tasi ansprak innebar att man ndgonstans i ekonomin har tvingats ta ut en skatt som
paverkat resursanvandningen negativt. Investeringarna dades darfor ett krav paatt inte
bara kunna betal a tillbaka proj ektets budgetkostnad utan ocksa att man pa detta satt kan
legitimera den storning av resursanvandningen i samhéallet som & en f0ljd av det
aktuella skatteuttaget.

Forandringen motiverades med att det saknas belégg for att dodviktskostnaden verk-
ligen & 30 procent. Det mesta talar emellertid for att det verkligen uppstar snedvrid-
ningar till f6ljd av de skatter man tvingas ta ut for att kunna bygga en ny vag eller
jarnvag.™ Det hade darfér varit merarimligt att initiera en férdjupad studie av hur stor
denna kostnad &r innan man tar stélning till vilket vérde som bér anvandas eller om
vardet verkligen skavaranoll.

5.2  Regionalekonomiska effekter

En ofta &terkommande kritik &r att den traditionella samhall sekonomiska kalkylen inte
fullt ut beaktar regionala effekter pa bl.a. produktivitet, sysselsattning och inkomster.
Sadana effekter skulle t.ex. kunna uppsta om transportinfrastrukturen & en produk-
tionsfaktor vid sidan av arbetskraft och kapital (t.ex. maskiner och anldggningar). De
kan ocksa uppkomma genom s.k. ” agglomerationseffekter” dar stordriftsfordelar i
produktionen skulle kunna utnyttjas béttre eller genom att matchning mellan utbud och
efterfrégan pa arbetsmarknaden forbéttras. Forbattrad tillganglighet till marknader for
varor, tjanster och arbetskraft skulle enligt dessa synsdtt vara sarskilt viktig att beakta
vid infrastrukturinvesteringar.

12| en nyutkommen rapport frén IFAU visar man vilka snedvridningseffekter som den si kallade
varnskatten ger for bendgenheten for i forsta hand mén att arbeta och hur dettai sin tur har konsekvenser
for den generella sysselsittningen; se Holmlund och Séderstrom (2008). Det finns ocksé pastdenden om
att dodviktskostnaden uppgar till 78 procent.
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De flesta bedomare verkar vara 6verens om att "sma’ projekt sannolikt inte har nagra
sadana effekter. De &r istéllet mer sannolika for stérre projekt eller helainvesterings-
paket. Var den exakta gransen mellan vad som &r stort och smatt & dock svart att
avgorai detta sammanhang. Det kan ocksd vara sa att distinktionen snarare gar mellan
projekt som har respektive inte har externa effekter. Det kan exempelvis vara kostsamt
att bygga ut ett nét av ledningar for naturgas. Lika fullt kanske en sédan utbyggnad
skulle kunna vara baserad pa en foretagsekonomisk kalkyl eftersom man i huvudsak har
att hantera kostnader for, och nyttoeffekter av projektet som méts pa marknader.

Det finns sdledes effekter av i synnerhet storainfrastrukturprojekt som gar att troliggora
pateoretisk grund (t.ex. genom den s.k. " Nya ekonomiska geografin”, set.ex. Fujita,
m.fl., 1999). Ekonometrisk-stati stiska modeller har ocksa anpassatstill relevanta
empiriska data for att berdkna samband som tydliggér hur stora effekterna ér. Det finnsi
nulaget &minstone tre aktuella varianter av sadana modeller anpassade till svenska data
(SAMLOK, DYNLOK och RUT). Dessa har ocksd anvants for att berakna regional eko-
nomiska effekter fOr olika investeringar i den svenska transportinfrastrukturen.
SAMLOK anvandest.ex. av Banverket i samband med inriktningsplaneringen ar 2007.

Av fleraskdl & dessa modeller intressanta. Det finns emellertid risker med att i dags-
l&get anvénda dem for att hitta extra och av den samhallsekonomiska kalkylen obe-
aktade effekter av en investering. Orsaken &r att dessa modeller fortfarande lider av ett
antal olika problem.

Ett problem &r att det kan vara svart att klargora vad som &r orsak och verkan i de eko-
nometrisk-statistiska modellerna. Ar det sa att en forbattrad tillganglighet till syssel-
séttning i Sollentuna orsakar en 6kad sysselséttning i Upplands-Vasby eller avspeglar de
estimerade modellerna endast en statistisk samvariation mellan sysselséttning i tva nar-
liggande kommuner? En andra fraga uppstar darfor att de flesta empiriska modellerna &
relativt 10st koppade till de underliggande teoretiska modellerna. Detta forsvarar tolk-
ningen av de resultat som kommer ut av den empiriska analysen.

For det tredje &r det oklart i vilken utstrackning de empiriska modellerna fangar genuint
nya effekter eller om de fangar omflyttningar av ekonomisk verksamhet mellan olika
omraden. | den man det handlar om omflyttningseffekter sa ska de inte beaktasi den
samhéllsekonomiska kalkylen. ** For det fjérde & det osikert i vilken mén modellerna
avspeglar effekter som inte redan ar inkluderade i den samhallsekonomiska kalkylen.
Ett exempel hér &r tidsvérden for resor till och fran arbetet som delvis kan hénga
samman med produktivitets- och syssel séttningseffekter. Denna invandning pekar med
andra ord pa en 6verhangande risk for dubbelrakning av effekter om berdknade effekter
fran dagens regional ekonomiska modeller okritiskt 1aggs till den samhallsekonomiska
kalkylen, *

Sammanfattningsvis finns det idag inte anledning att addera resultaten fran de modeller
som idag finns pa detta omrade till intéktssidan i den samhéllsekonomiska kalkylen.
Detta & inte heller ndgon ny slutsats. Debatten har varit livlig i Sverige dnda sedan den
uppméarksammades av Produktivitetsdelegationen i borjan av 1990-talet. Kort dérefter

¥ D4 SAMLOK anvéndesi inriktningsplaneringen 2007 utnyttjades restriktioner pa befolknings- och
syssel séttningsutveckling vid tilldmpningen av modellens resultat i ett férsok att hantera detta problem.
 Problemet med dubbelrékning av effekter kanske kan reduceras, t.ex. genom att rékna bort kalkylens
vérde av restidsvinster for arbetsresor frén beraknade regional ekonomiska inkomsteffekter. S& gjordes
med resultaten frdn SAMLOK i inriktningsplaneringen 2007.
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gjorde Lindbeck-kommissionen ett stallningstagande som innebér att dessa utvecklings-
effekter maste betraktas med forsiktighet.

Slutsatsen &r darmed att det finns empiriska resultat som pekar bade pa stora och sma
effekter av den art som nu diskuteras. Daremot finns idag ingen enkel princip for att
beddma vilka av dessa studier som man kan fasta mest tilltro till. Darfor forefaller det
mest tillforlitligt att fortsatt endast anvanda den vél etablerade metodik som anvands for
transportefterfragan och samhallsekonomiska kalkyler.

Denna forsiktighet har ocksa praglat SIKA:s och ASEK:s hallning. Likasa kommer
OECD framttill en liknande slutsats i en nyligen publicerad rapport (OECD, 2008) och
fortsétter darmed i den skeptiska huvudfaran. OECD pekar emellertid pa relevansen av
att belysa regional ekonomiska effekter for storre investeringspaket. Pa sa sétt kan det
varamgjligt att avgdra om investeringar har regionalpolitiska eller férdel ningspolitiska
konsekvenser.

5.3 Behovet av att vidareutveckla prognosmodellerna

Bedomningen av antalet resenarer och méangden gods, med och utan den &tgéard som &r
foremd for studien, ar helt avgorande for att bergkna tidsvinster, vilka intaktsokningar
som uppstar for tagoperatérerna och de minskningar av utslapp och olyckor som foljer
av att vagtrafikanter byter fardmedel. Var dvergripande syn &r att det forfarande som
idag anvands for att genomféra prognoser negativt paverkar mojligheterna att genom-
fora samhallsekonomiska kalkyler pa det satt som hade varit onskvart.

Den mest grundldggande svéarigheten med att fa fram goda prognoser hanger néra
samman med gjalva den fragestalining som &r foremal for analys: Vilken &r den basta
bedémningen av hur resande med olika fardmedel kommer att utvecklas? Framtiden &r
osaker, vilket naturligtvis ocksa betyder att prognoser av vad som skaintréffai fram-
tiden & osikra. Denna osakerhet kan sjavklart beskrivas och klassificeras pa manga
sétt. Ett sétt ar att utgdifran de vidaste forutsattningarna och ndrma sig transportprog-
noserna och for att beskriva prognosernas forutsdttningar. Utanfor landet bestdms
varldskonjunktur och tillvaxt, varldsmarknadspriser, teknikutveckling och globala
miljoproblem. Dessa faktorer paverkas relativt litet av, men har betydelse fér utveck-
lingeni Sverige.

Inom landet finns demografisk och ekonomisk utveckling som barai liten utstrackning
paverkas av transportpolitik. Av de svenska forutsattningarna for transportefterfragan
finns faktorer som paverkas direkt av infrastruktur och transportpolitik. Av dessa finns
slutligen omstandigheter som har stor betydelse for prognoserna for transporter. Alla
dessa forutsattningar ar naturligtvis osékra men vi skall fokusera pa de forutséttningar
som ligger narmast transportsektorn. Effekterna av osékerheten i de globala och
nationella forutsattningarna kan berdknas och visas upp. De kan naturligtvisinte
eliminerasi en transportmodell. Dennadel av osdkerheten om kvalitén pa de prognoser
som gors, och darmed ocksa prognosernas anvandning som underlag for att géra
kalkyler, ar inte mgjlig undvika.

Den prognosmodell som idag anvands av trafikverken och SIKA gar under beteck-
ningen Sampers. SAMPERS&r ett nationellt modellsystem f6r analyser inom person-
transportomradet. SAMGODS & motsvarande modell for att bedéma utvecklingen pa
godsmarknaden. En ny version av dennamodell haller nu pa att fardigstallas. Vi avstar
darfor fortséattningsvis fran att diskutera behovet modellutveckling pa godssidan.

VTI rapport 654 41



Utvecklingen av SAMPERS paborjades 1998 och har gemensamt bekostats av SIKA,
trafikverken och Kommunikationsforskningsberedningen. M odellsystemet ska kunna
anvandas for att forutsaga vilka effekter som eventuellaforandringar i transportsystemet
kan tankas f&. Som underlag for modellutvecklingen har uppgifter om faktiskt resande,
trafikutbud, befolkningsstruktur och néringslivets sammansattning m.m. samlatsin.
Uppgifterna om det faktiska resandet baseras pa ca 30 000 intervjuer som genomfordes
inom ramen fér den nationella resvaneundersokningen (Riks-RVU). Uppgifter om res-
vanor, trafikutbud och zondata (data om bl.a. antalet boende och sysselsattai en zon)
har sedan anvants for att bygga modeller av hur manniskor véljer att resa; hur ofta, hur
garnaman reser till en viss destination, hur de véljer ett visst fardmedel framfor ett
annat och hur de reagerar paforandringar av t.ex. priser och restider. Genom att i
modellen prova att gora forandringar i t.ex. trafikutbudet eller zondata ska man kunna
analysera vad dessa forandringar skulle fa for effekt pa resandet.

SAMPERS bestar av fem regionala modeller for kortvaga resor, en rikstackande model
for 1angvagainrikes resor samt en modell for utrikesresor. Analyser kan ske och resultat
presenteras paregional, nationell och internationell niva

V&gutbudet bestér av det statliga vagnétet samt vissa kommunala vagar i tétorter. Ut-
budet av inrikes kollektivtrafik i systemet omfattar linjer och biljettpriser for flyg,
langvéga och regional tag- och busstrafik samt farjan till Gotland (lokala/regionala
farjor omfattasinte). Gang- och cykel finns som fardmedelsalternativ i de regionala
modellerna. Darutéver finns uppgifter pa detaljerad geografisk niva om bl.a. befolkning,
inkomst, arbetsplatser, bilinnehav, ortstyper samt in- och utflyttning.

Det finns sdval modelltekniska som praktiska problem férenade med anvandningen av
Sampers. Ett modelleringsproblem sags vara att modellens sétt att hantera den langvaga
korselasticiteten mellan transportmedel & tveksam, framfor allt for tag. De kortvaga
resorna verkar inte ha samma problem. Problemen beror formodligen pa att det finns sa
dalig tégstatistik. Med béttre information om faktiskt tAgresande — ndgot som idag &r en
foretagshemlighet — hade sannolikt problemet kunnat hanteras béttre. Konsekvensen blir
att vid en jamforel se mellan modellens bedémningar av hur stora omflyttningar
exempelvis ett béttre utbud av jarnvagstrafik kommer att innebéara for flyget och den
faktiska utvecklingen &r svag.

Ett annat modelleringsproblem tycks vara att Sampers baseras pa modeller som &r béttre
paatt hanteralokal kollektivtrafik i relativt téta natverk an langdistant trafik dér alterna-
tiven & varandrarelativt olika. Och ett tredje problem tycks vara att modellernainte
klarar av att hantera investeringarnas effekter for regionernas storlek och de langsiktiga
effekterna av béttre infrastruktur for lokalisering av bostéder och arbetsplatser. Detta har
nara koppling till diskussionen i foregaende avsnitt om det |ampliga med modeller som
baseras pa en partial ansats respektive pa allman jamvikt.

Ett praktiskt handhavandeproblem tycks vara att det tar 1ang tid att kalibrera en grund-
modell, att kortiden & |8ng och att det tar ytterligare tid att &ndra antagandena for att
genomfora berakningarna for alternativa antaganden om forutséttningarna. Den prog-
nosmodell som i princip kan anvéndas for att studera variationer i forutséttningarna for
hur trafiken utvecklasi framtiden kan darfor i praktiken inte fylla denna uppgift. Med
tanke pa de stora problem som finns med att forutsaga framtiden ar detta inte accep-
tabelt.

Ett annat handhavandeproblem ar att Sampers idag inte & utformat for att presentera
forutséttningar och resultat pa ett 14ttillgangligt sétt. Utgangspunkten for exempelvis en
jarnvagsinvestering méaste vara den trafik som idag bedrivs pa den linje man Gvervager
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att forbéttra, dvs. antal tag och genomsnittlig bel aggning pa dessa tag. Dennatrafikering
kommer att utvecklas pa ett visst sétt med, och pa ett annat sétt i franvaro av en investe-
ring.

Dagens modellsystem redovisar emellertid inte dagens faktiska resande palinjen. |
stéllet utgar man fran resandet ett antal ar tillbakai tiden, varefter detta raknas upp till
dagens situation med nagra uppraknings- och kalibreringsfaktorer som sakerstéller att
den totala trafiken idag (som & kand) sammanfaller med den totala trafiken i det
kalibrerade nétet. Daremot &r den faktiska trafiken pa den enstaka linjen inte kand.

Detta forfarande leder till betydande svarigheter med att bedoma rimligheten av de
prognoser som genomfors och att 6ver huvud taget fa en kanda for hur utvecklingen
kan komma att se ut pa den aktuellalinjen. Vi aterkommer till dessa fragor i avsnitt 5.7
nedan.

Samperstycksi princip kunnaleverera den typ av resultat som krévs for att genomfora
samhallsekonomiska kalkyler pa avsett sitt. Modellpaketet fungerar emellertid i
praktiken inte tillfredsstallande. Inom ramen fér den har rapporten & det inte majligt att
avgora om det racker att strukturera indatahanteringen till modellen, som vissa an-
vandare havdar, eller om man ocksa bor |&tata fram en forenklad version av modellen,
som vid andratillfalen framstar som lampligt. Det & emellertid for vara syften till-
réckligt att konstatera att dagens problem maste kunna hanteras for att man skafatill-
gang till en prognosmodell med de egenskaper som kravs.

5.4  Behov av att vidareutveckla effektsamband i 6vrigt

Den samhall sekonomiska kalkylen baseras pa effektsamband, saval pa de prognoser
som behandlades i forra avsnittet som pa specifika sddana samband. V agverket har
under en lang foljd av ar hanterat detta genom att utarbeta och a-jourhalla ett sarskilt
dokument som sammanfattar kunskaperna om de samband som gor det mgjligt att ana-
lysera tgarder i vagsektorn. Den senaste versionen utgdrs av en publikationsserie med
den gemensamma beteckningen Effektsamband 2008. Publikationerna finns tillgangliga
béde pa papper, digitalt pA CD, via Vagverkets intrandt och Internet. Den omfattar bland
annat foljande delar™:

> Rapport 2008:8. Effektsamband for vagtransportsystemet. Drift och underhall —
Effektkatalog. Beskriver i forsta hand effekter av olikatillstand i vagtransport-
systemet och inte effekter av olika dtgéarder. Vissa effekter av atgarder beskrivs
dock

» Rapport 2008:9. Effektsamband for vagtransportsystemet — gemensamma forut-
séttningar. Beskriver de Gvergripande forutsdttningarna for planeringsarbete och
effektbeskrivningar av olika atgarder i vagtransportsystemet liksom de transport-
politiska forutséttningarna och de mal och matt som &r definierade. Katalogen
redogor ocksa for planeringsprocessen och de beslutsunderlag som Vagverket
anser viktiga vid prioritering av atgérder, och innehdller ett uppdaterat kapitel,
kapitel 9, bilaga 1. Kalkylforutséttningar och kalkylvéarden

> Rapport 2008:11. Effektsamband for vagtransportsystemet. Nybyggnad och
forbéattring. Beskriver effekter av fysiska dtgarder i form av nybyggnad och
forbéttring av vagar eller gator.

15 Se http://publikationswebbutik.vv.se/shopping/itemlist___ 3367.aspx
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Dessa effektsamband uppdateras |6pande vartefter som ny kunskap gors tillganglig. Den
forraversionen av Vagverkets effektkatal og dateras till 2001. Det har emellertid inte
varit mojligt att identifiera dokumentation av motsvarande effektsamband inom jérn-
vagssektorn. Det finns darfor anledning att Gvervéga en strategi som gor det mgjligt att
genomfdra sasmmatyp av arbete for ban- som for vaginvesteringar. Sava Vagverket
som Banverket har dessutom dokument som utgér handledningar for att genomféra
samhall sekonomiska kalkyler som &r tillgangliga p& nétet.*®

5.5 Kan man jamféra vag- och jarnvagsinvesteringar?

Centrum fér Transportstudier vid KTH/VTI har i samarbete med en for Végverket och
Banverket gemensam arbetsgrupp genomfoért en analys som bland annat diskuterar om
det & magjligt att pa ett réttvisande sétt jamfora resultatet fran de vag- och jarnvagskal -
kyler som genomférs.'” Fortséttningsvis &terges en del av den diskussion som forsi
rapporten genom att aterge och kommentera nagra av de pastaenden som dér behandlas.

=>"Det faktum att vagtrangseln inte &r reglerad innebér att nyttan av forstarkt vag-
kapacitet okar eftersom det &r inoptimalt manga fordon pa vagen. Sa & inte
fallet for jarnvégstrafik eftersom absol uta kapacitetsrestriktioner inte gor det
mojligt att medge mer trafik an vad som ar fysiskt mojligt.”

Utgangspunkten for det pastadda problemet &r att det ar mer trafik pa vagarna én vad
som & samhallsekonomiskt optimalt. Detta &r korrekt. Det & samtidigt en beskrivning
av hur situationen inte barai Sverige utan ocksai manga andralander faktiskt ser ut.
Oavsett om betraktaren tycker att en viss situation &r tillfredsstallande eller inte sA & det
en huvuduppgift for de kalkyler som gors att utga fran situationen som den faktiskt ser
ut.

Det &r inte heller omgjligt att man i framtiden kommer att anvanda trangsel prissattning i
fler stader &n Stockholm. P& motsvarande sétt finns en diskussion kring differentierade
priser for att utnyttjajarnvagar som &r hart belagda. Detta & scenarier som kan ana-
lyseras med stod av en samhallsekonomisk kalkyl och som ocksa kan ingd som en del

av scenariebeskrivningen av forutsdttningarna for somliga vaginvesteringar. Exempelvis
beror |6nsamheten av en vastlig forbifart forbi Stockholm pa vad man antar om infarts-
avgifter och i synnerhet vad som skulle ske om dessa ocksa skulle tas ut for den trafik
som idag gar pa Essingeleden.

Sammanfattningsvis finns det darmed inga problem med att jamféravag- och
jarnvégsprojekt av denna anledning.

=>"Vardet av vagkapacitetsokningar vid hog trangsel & svarberaknad.”

| ett végnat med hog trangsel kommer trafikanterna standigt att soka efter resmadjligheter
som minimerar forseningarna. Nar man i ett sadant system forbéttrar kapaciteten pa en
lank kan det vara svart att bedoma hur detta paverkar valet av resrutt och de tidsbe-
sparingar som kan uppnasi nétet som helhet. Problemet handlar darfor om att forsoka
ersétta dagens statiska trafikmodeller med dynamiska modeller som kan hantera
spridningseffekterna av kobildningar.

16 Se http://publikationswebbutik.vv.sefshopping/itemlist 2904.aspx respektive
7 http://banportal en.banverket.se/Banportal en/upl oad/6158/ Samhél | sekonomi %20stora%200bj ekt.pdf
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Av tva skal finns detta problem inte pd samma sétt i jarnvagssystemet. Den ena an-
ledningen &r att tag pa ett begransat sétt kan véljamellan olika alternativa vagar om det
uppstar trangsel. Det finns helt enkelt farre alternativ an i ett tatforgrenat vagnéat. Den
andra anledningen &r att allavagval styrs centralt av tagtrafikledningen. Man kan darfor
relativt enkelt studera vilka effekter som kapacitetsforandringar far i detta avseende.

Uppenbarligen behdvs hér béttre modeller for att behandla effektsamband som kan
modellera denna aspekt av trangsel i vagtransportsystemet. Bristen paverkar framfor allt
mojligheten att berékna nyttan av atgarder som okar kapaciteten i stader med patagliga
trangsel problem.

=>"Man bor utveckla ett tillvagagangssatt for att kunna berékna optimala tidtabeller
for bade UA och JA.”

Aven omdet i princip & mojligt att avgora hur tag dirigerasi jarnvagsnétet ar det svart
att faststélla vilka vagval och framfor allt vilka prioriteringar mellan olikatag som ar i
nagon beméarkel se den basta prioriteringen. Skalet &r att det idag saknas optimerings-
hja pmedel for tidtabellaggning. | stéllet prioriteras tag under tidtabelldggningspro-
cessen pagrundval av enklatumregler, i regel baserat pa principen att andra sa lite som
mojligt jamfort med den existerande tidtabellen for att minska risken for svaroverskad-
liga effekter fOr systemet som helhet.

Det finns sdl edes starka skal att vidareutveckla modeller for optimering av tidtabeller.
Frégan ar emellertid vilken betydel se som detta kan ha for de investeringskalkyler som
idag genomfors. Ocksai franvaro av optimeringshjalpmedel & det mojligt att bedoma
paett ungefar hur manga tdg som ryms pa enkel - respektive dubbel sparstrackor liksom
pa strackor med varierande m6jligheter for tag att motas. Detta racker oftafor att i kal-
kylernafa stod for att avgora den approximativa kapaciteten i systemet och for att av-
gbraom man |6per risken att stétai kapacitetstaket.

Om en investering innebér att kapaciteten pa en bana 6kar sa kommer det ocksa att bli
mojligt att 1ata fler tdg ga och ocksa att | &ttare tillgodose 6nskemalen om ideal atill-
gangstider. Den forsta aspekten &r saledes majlig att dversiktligt behandlaidag. Dér-
emot finnsingen majlighet att vardera nyttan av att fler operatdrer far sina 6nskemal om
ideala avgangstider tillgodosedda.

Detta skulle féréndras om man anvande en aktiv prissdttning av knapp bankapacitet, och
I synnerhet om anvandningen av tillganglig kapacitet faststélldes efter budgivning. Det
skullei safall varamgjligt att direkt lasaav hur langt varje faststalld tidtabell ligger fran
den (ur operatorernas perspektiv) ideala tidtabellen och ocksa att fa ett samhéllsekono-
miskt varde pa den forbattring av situationen som en kapacitetsforandring skulle inne-
béra.

Detta forhallande pekar pa en viktig koppling mellan de prioriteringar som gors for att
lagga tidtabeller, den knapphet pa sparkapacitet som dettaimplicerar och nyttan av att

tillforajarnvagen ny kapacitet. | dagslaget ar det mycket svart att hantera denna aspekt
av kapacitetstillskott. Med en mer genomarbetad anvandning av ekonomiska styrmedel
for att fordela knapp bankapacitet skulle detta kunna forandras.

=>"Vardet av 6kad flexibilitet i tidtabellen saknas.”
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Ett annat problem i samband med att man 6kar kapaciteten i jarnvagssystemet &ar att det
blir |&ttare att ta hand om storningar nér dessaintréffar. Till en del & emellertid detta ett
kvantifieringsproblem. Man har idag inte en samlad bild vare sig av de totala forse-
ningarna per linje och i synnerhet av vad som kan forklara de primérstorningar som
intréffar i systemet. Inte heller vet man hur man skulle kunna analysera hur sddana
forseningar sprids fran tag till tag. Med tillgang till sddan information &r det rimligt att
tro att man ocksa skulle kunna &tminstone bedéma hur manga férseningsminuter som
skulle sparas tack vare en kapacitetsokning.

En naturlig foljdfréga & hur detta skavérderasi kalkylen. Det saknas enkla svar pa
denna fréga, men mycket talar for att en systematisk hantering av knapphet i enlighet
med vad som diskuterades ovan skulle kunna vara ett steg pa vagen mot en sdan
|Gsning.

=> "V &gtrafikanter betalar inte fullt ut sina externa kostnader vilket Overdriver
nyttan av vaginvesteringar.”

Man konstaterar i rapporten att det samhallsekonomiska vardet av en dtgéard utan
internalisering av en extern effekt & samma som vardet av atgéarden skulle bli om
effekten hade varit internaliserad under f6ljande forutsattningar:

e Den externaeffekten ingar i kalkylen
e Efterfrégan &r en linjar funktion av kostnaden inom det aktuellaintervallet

e Den generaliserade kostnaden &r oberoende av efterfrégan, dvs. det finnsingen
trangsel. Detta & fallet palandsbygd men inte i manga tétorter.

Man brukar i allmanhet mena att externaliteter for persontrafik pa landsbygdsvagar ar
internaliserade, men inte i storstéder. Daremot ar i synnerhet tunga lastbilar antagligen
underprissatta ocksa pa landet. Det finns ocksa goda skal att tror att jarnvagstrafiken ar
underprissatt, bade med avseende pa slitage och pa tréngsel. Sammantaget finns det
mycket lite som talar for att detta &r ett problem som stér jamforbarheten av kalkyler.

5.6  Alternativa foérhallningssatt

De tva foregaende avsnitten har pekat pa ett antal aspekter dar dagens kalkylmetoder
behover vidareutvecklas. Det & samtidigt vasentligt att konstatera att det inte finns
nagon analysmetod utan begransningar. Medvetenheten om var analyshja pmedien
fungerar pa avsett sétt respektive var och nar det &r sarskilt viktigt med kompl etterande
aspekter &r i sig en del av beredningen av underlag for den politiska besl utsprocessen.

Avsikten ar hér att mot bakgrund av detta synsatt kort berora alternativa forhalIningssétt
som har forts fram i debatten. Fragan &r darfér om det finns skél att genomgripande for-
andra dagens tillvagagangssétt for att ta fram beslutsunderlag.

Inledningsvis diskuteras den amnesinterna diskussion som harror fran Nicolas Sterns
rapport om kostnaderna for att kommactill rétta med utvecklingen mot ett forsamrat
klimat (Stern, 2007). Dérefter behandlas multikriterieanalysen som kan ségas vara ett
komplement till en samhallsekonomisk kalkyl. Avslutningsvis behandlas den massiva
kritik mot samhéllsekonomisk analys som harrér fran en rapport publicerad av Nutek
(2008). Genomgangen baseras pa Hansen (2009).
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Stern-rapporten. | Stern (2007) anvands en mycket 1ag diskonteringsranta. Den |&ga
réntan & huvudforklaringen till att rapporten kom fram till att man till trots allt férhall-
andevis |aga kostnader bor férandra beteendemonstret idag for att minska risken for
framtida katastrofer.

Rekommendationen om att anvanda en |8g diskonteringsranta baseras pa etiska aspekt-
er, en fragestallning som inte brukar ingai de héansyn som styr uppbyggnaden av den
samhaéllsekonomiska kalkylen. Etik innebér i detta ssmmanhang uppfattningen att fram-
tida generationer skall tilldelas (néra nog) lika vikt som dagens generation.

Debatten efter Stern-rapporten har varit intensiv bland ledande nationalekonomer.
Nordhaus (2007) anser att diskonteringsrantan ar for 1ag utifran de ekonomiska aspekter
som traditionellt leder fram till rekommendationer om vilken diskonteringsranta som
ska anvandas. Nagot resonemang kring de etiska grundvalarna kring klimatforand-
ringarnafors dock intei denna del av kritiken.

Weitzman (2007) haller inte med om att man bor tillampa det tillvagagangssatt som
Stern anvander men accepterar den lagre diskonteringsrantan pa andra grunder, i forsta
hand den kunskapsosakerhet som existerar kring framtida klimatférandringar. Dasgupta
(2007) anser att diskonteringsrantan &r for &g men grundar detta pa etiska argument.
Han menar att det i dagslaget finns andra problem i véarlden, framst kopplade till utveck-
lingslandernas vélfard. Detta medfor att ett fokus enbart pa klimatforandringarna &
olampligt. De valfardsomfordel ningar som Dasgupta foresprakar innebéar darfor en
hogre diskonteringsranta an den som forordas av Stern.

Persson och Sterner (2008) menar att Sterns forhalIningssétt till klimatforandringarna,
och den betydel se etiska aspekter darmed fatt, har blivit allt mer accepterat bland
national ekonomer. Det ar samtidigt viktigt att kommaihag att &tgarder som minskar
risken for framtida klimatforandringar i flera avseenden skiljer sig fran de infrastruk-
turinvesteringar som normalt analyseras med hjalp av samhallsekonomiska kalkyler.
Framst har detta att gora med att tidsspannet & mycket langre for klimatférandringar,
vilket komplicerar frégan kring kommande generationer och kunskapsosikerheten kring
framtida klimatpaverkan.

Diskussionen illustrerar att den samhéllsekonomiska kalkylen har en potential att &ven
hantera vissa etiska aspekter. Det kan ocksa finnas anledning att undersdka om den av
Nicolas Stern foreslagna diskonteringsrantan, tillampad pa de klimateffekter som foljer
av jarnvégsinvesteringar, skulle paverka de prioriteringar som gors.

Multikriterieanalys: Ibland brukar multikriterieanalys (multi criterion analysis MCA)
foras patal nar man diskuterar bristernamed CBA. Kort uttryckt kan man saga att CBA
ar endimensionell i den meningen att alla relevanta effekter skall omvandlastill ett
penningmatt. MCA &r i stéllet flerdimensionell och fler effekter an de som kan kvanti-
fieras monetéart kan inférlivasi besutsunderlaget.

| Kégebro och Vredin-Johansson (2008) beskrivs féljande 8 steg for en MCA: identi-
fiera problemet, identifiera alternativ, identifierakriterier, betygsétt alternativen i rela
tion till varje kriterium, viktning, utvérdera aternativen, kanslighetsanalys samt ranka
alternativen och ge rekommendation. Det finns gemensamma delar med de steg som
beskriver principernafér att genomfora en samhéllsekonomisk kalkyl i avsnitt 3.
Déaremot innefattar inte utvarderingsprinciperna for MCA nodvandigtvis en vardering
av effekternai penningtermer. Sarskilt den viktningsprocedur som man tanker sig
anvandai MCA kan te sig komplex; se exempelvis Larsson (1998).
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Som framgatt av den tidigare diskussionen & en samhallsekonomisk kalkyl ett sétt att
foga samman alla berdkningsbara effekter i ett enda matt. En samhallsekonomisk
analys innebér att man ocksa beskriver och diskuterar andra aspekter pa besluten,
exempelvis fordel ningspolitiska dimensioner, men att man inte kan dra samman denna
diskussion till ett endimensionellt varde. | stéllet dverldter man till beslutsfattarna att ta
stallning till hur denna viktning ska goras.

Den avgorande skillnaden mellan en samhéllsekonomisk analys och MCA &r darfor att
den senare kan ses som en beslutsalgoritm givet att man bestamt vikterna for de olika
mal som kan paverkas av en atgard. MCA &r darfor ett beslutsverktyg for det politiska
beslutsfattandet. Ett av de mal som ska uppfyllas kan handla om effektivitet och darmed
kan ocksa den samhallsekonomiska kalkylen utgoéraen del av en MCA. Man kan dar-
med inte se MCA som ett substitut till en samhallsekonomisk analys utan som ett for-
slag pa en beslutsalgoritm gallande det politiska bed utsfattandet.

Nuteks” Arsbok 2008” . Kapitel 5i Nuteks” Arsbok 2008” &r titulerat ” Transport-
systemets betydel se for tillvéaxt och konkurrenskraft”. Delar av detta kapitel 1ag aven till
grund for en artikel pa DN Debatt i mars 2008 med rubriken ” Havererade trafikprojekt
kostar 70 miljarder kronor”.

Sett till den fragestalining som behandlasi var promemoria &r de resonemang som
Nutek presenterar intressanta. Vi skall darfor behandlatre delar av Nuteks kritik: hur
forskningen kring infrastruktur och tillvaxt beskrivs, pastéendet att man idag tillampar
"en bristféllig samhéllsekonomisk kalkyl” samt dagens samhéallsekonomiska kalkyl
tillampad pa Stockholms tunnel bana.

Under rubriken ”Vad séger forskningen om sambandet mellan infrastruktur och till-
vaxt?' tar man upp sdval makro- och mikroekonomiska ansatser for att hantera denna
koppling. Beskrivningen av makroekonomiska ansatser tar sin borjan i neoklassisk
tillvaxtteori under 1950-talet. En utveckling av dessa modeller skedde under 1980-tal et
dabl.a. infrastruktursatsningar tilldelades en stérre roll. Produktivitetsdel egationen
resonerade ocksa om en makroansats. Det & emellertid tveksamt om den makroekono-
miska ansatsen ar relevant for att studera specifikainfrastruktursatsningar. Detta ar i
grunden samma diskussion som férdesi avsnitt 5.2 ovan.

Den mikroekonomiska ansatsen & synonymt med den samhéall sekonomiska kalkylen.
Efter en kort introduktion resonerar man pa foljande sétt (s. 104, egen kursivering):

Dessa fordelar till trots moéts den traditionella kalkylen av en allt storre skepsis, sdval bland
forskare som beslutsfattare. Det finns en véxande insikt om att den séllan ger en korrekt
&terspegling av den fulla samhallsekonomiska nyttan, det vill saga att den tenderar att
underskatta effekterna.

Argumentation innebar saledes, enligt detta resonemang, att samhéllsekonomiska
kalkyler mots med allt storre skepsis men det som vaxer fram benamns inte som " kritik”
utan istéllet som en "insikt”. Med denna argumentation ger forfattarna sken av att
kalkylens brister & uppenbara, det & bara forskare och beslutsfattare som fullt ut inte
forstatt det annu. Man refererar emellertid inte till nagon litteratur som stodjer argu-
mentationen.

Diskussionen landar i hanvisningar till vad som brukar bendmnas ” den nya ekonomiska
geografin”. Inom ramen fér denna ansats studeras vad som styr en ekonomis geogra-
fiska organisering. | synnerhet studeras regional ekonomiska aspekter.
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Forfattarna havdar att dennainriktning (s. 106) " luta sig mot en mycket tydlig empiri”.
Som stdd refereras dock bara en Inregia-rapport kring V astlanken vilket knappast kan
ge stod till ett omdome av detta slag. Franvaron av rapporterade brister med den nya
ekonomiska geografin &r allvarlig da den ger sken av den ekonomiska geografins all-
manna 6verlagsenhet mot mikroansatsen vilket inte motsvaras av forskningsfronten
kring infrastrukturinvesteringar.

Né&gra sidor senare havdas att Sverige sldpar efter vad galler infrastrukturinvesteringar
och man resonerar ocksa om varfor det & pa detta sétt. En forklaring till den pastadda
eftersldpningen sags vara dagens |angsamma och inveckl ade planeringsprocess samt
resurskravande miljokonsekvensbeskrivningar. Ytterligare en forklaring presenteras
under rubriken " Bristfallig samhallsekonomisk kalkyl”. Det hanvisas hér till ett mote
som skedde i november 2007 med (s. 116) "nagra av landets framsta trafikforskare och
experter” kring hur den samhéllsekonomiska kalkylen kan utvecklas. Det radde vid
detta méte (s. 117) " bred enighet bland forskarna om att den nuvarande kalkylmeto-
diken har tydliga brister”. Dock réckte inte detta (s. 117):

Vissaforskare ansdg att den nuvarande kostnadsi ntéktskalkylen helt borde skrotas
till forman for en helt ny och mer dynamisk modell. Andra havdade att en sadan
forandring inte & maojlig mot bakgrund av bristande empiriskt underlag.

Texten kan tolkas som att det existerar rimliga skél till att helt verge CBA men att
dettainte & majligt till foljd av att det saknas ett acceptabelt empiriskt underlag for att
basera beslut pa teorin bakom den nya ekonomiska geografin. Dessa argument saknar
emellertid stod i berord forskningslitteratur vilket ocksa diskuteratsi avsnitt 5.3 ovan.

Det kan ocksa vara vart att notera att alla enkla jamforelser av infrastrukturinvestering-
arnas andel av exempelvis BNP &r férenade med stora problem. Detta sammanhanger
bl.a. med att storainstitutionella skillnader mellan lander med avseende pa hur sadana
kostnader bokfors. En jamforelse bor ocksa ta sin utgangspunkt i mera mikrobaserad
information om kapacitetsutnyttjande och behov av ny kapacitet i den befintligainfra-
strukturen. Var slutsats ar att vi inte anser det klarlagt att det foreligger en underinveste-
ring i infrastruktur i Sverige.

Man behandlar emellertid fem fragor dar man menar att omedel bara férandringar maste
genomforas av den traditionella kalkylen. Dessa berdr bl.a. regionalt differentierade
restidsvarden och att forbattra jamforel sen mellan vag- och jarnvagskalkyler. Slutligen
forsi avsnittet ” Sammanfattning och slutsatser” f6ljande argumentation (s. 120):

1800-tal ets massiva satsning pa jarnvagens stambanenét och byggandet av
Stockholms tunnelbana under de forsta efterkrigsdecennierna ar tva exempel paen
framsynthet som idag saknas painfrastrukturomradet.

Satsningen pa Stockholms tunnelbana utmérks alltsa enligt forfattarna av en framsynt-
het. Man tycks ocksa mena att en anledning till att denna framsynthet inte existerar idag
ar den bristfalliga samhéllsekonomiska kalkylen. Vi skonjer har ett pastaende som inne-
bar att om dagens samhallsekonomiska kalkyler tillampats for att avgéraom
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Stockholms tunnel bana skulle byggas, sa skulle en sadan investering aldrig kommit till
stand. Samtidigt inser allaidag att tunnelbanan &r central for Stockholms funktion.

Resonemangen fortjanar &tminstone tva kommentarer. Till att borja med har det inte
utforts nagon samhéllsekonomisk kalkyl av det |ampliga med att bygga Stockholms
tunnelbana, vare sig innan byggandet paborjades eller i efterhand. Det finns alltsdingen
studie dér det havdas att investeringen i fraga ar samhéllsekonomiskt olonsam. Pasté-
endet verkar ha uppkommit for 25 ar sedan och &r alltsa seglivat. Samtidigt har sddana
kalkyler genomforts for de relativt sentida utbyggnaderna av natet. Trots att det da ar
fragan om relativt perifera och |agre utnyttjade delar av nétet har kalkylresultaten slutat
pa plus—minus noll.

For det andra &r detta ett exempel pa en kontrafaktisk analys: franvaron av Stockholms
tunnelbana (som alla vet existerar) kopplasihop med anvandandet av dagens samhaélls-
ekonomiska kalkyl. Men kontrafaktisk argumentation &r inte alltid enkel att tillampa
vad géller national ekonomiska resonemang. | synnerhet maste den kontrafaktiska varld
som mélas upp i dessa sammanhang vara trovardig.™® Att bortse fran Stockholms
tunnelbana ar en absurd tanke, sarskilt givet den betydel se den har idag. Om nu
Stockholms tunnelbana 6Gverhuvudtaget inte hade byggts ter det sig dessutom som
rimligt att tro att nagon annan form av infrastrukturl 6sning hade utvecklats for centrala
Stockholm. Det kontrafaktiska alternativet ar alltsa ett Stockholm utan tunnelbana men
med ett annat fullt utvecklat infrastrukturalternativ for centrum. Alternativet ar inte ett
Stockholm med en franvaro av dess tunnelbana och allt annat lika.

Denna kritiska granskning av kapitel 5i Nuteks” Arsbok 2008” féranleds av att publika-
tionen har getts en vid spridning. Som framgar av var genomgang vilar emellertid slut-
satserna pa svag vetenskaplig grund.

5.7  Ar kalkylen robust mot manipulationer?

Den som beharskar kalkyltekniken kan redovisa resultat som tillgodoser forutfattade
uppfattningar om ett projekt bor eller inte bor genomforas. Det enklaste séttet att gora
detta &r att anvanda siffror avseende den trafik som bedrivsidag eller om den
kommande trafikutvecklingen med och utan en atgérd, som bidrar till att man kan
leverera de 6nskade resultaten. Det finns ocksa ett antal andra mer eller mindre
sofistikerade sétt betréffande antaganden om parametervarden etc. som verkar i samma
riktning. Men likava som detta gér att astadkomma, lika magjligt & det for en kunnig
granskare att genomskada styrkor och svagheter i de kalkyler som genomférs. Och ju
fler externa granskningar som gors, desto svarare blir det att fabricera resultat.

For att ytterligare forsvara mojligheterna att leverera kalkylresultat som &r grundade pa
oseriosa berékningar ar det angelget att sékerstalla transparensi presentationen av
resultaten. Ju | &ttare det &r att genomskéada de 6vervaganden som bygger upp ett kalkyl-
resultat, desto svérare &r det uppenbarligen att fabricera resultat. Mycket talar for att det
stundtal's syndas pa denna punk.

Dagens kalkyler ssmmanfattas oftai en enkel tabell, exempelvis pa det sétt som framgar
av tabell 5.1 for en jarnvagsinvestering. Detta & inte pa nagot sétt en felaktig summe-
ring och det tycks representera en norm som tillampas for resultatredovisning.

'8 Detta argument &r i linje med Sugden (2000).
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Vi menar emellertid att det kravs kompletterande redovisningar som gor det mgjligt att
genomskada vilka berakningssteg som bygger upp det aggregerade resultatet. Man
skulle exempelvis vilja se en uppdelning av fordonskostnader for kollektivtrafik i en
post som avser kostnaderna for att képa rullande materiel och for dess drift, respektive
av de besparingar som gors av kostnaderna for flygplanstrafik. Det &r ocksa 6nskvart att
den tabell som omfattar diskonterade nuvarden kompletteras med de véarden som berék-
nats det forsta aret som man réknar med att trafiken kan borja bedrivasi full skala.

Bakom berakningarna av bade producent- och konsumentoverskott doljer sig dessutom
bedomningar av hur manga resenarer som kommer att anvanda banan. Det & darfor
lampligt att i en kompletterande tabell ange hur ménga resenérer som reser pa strackan
for narvarande, hur manga som skulle resa om investeringen inte genomférs respektive
hur manga resené@rer som kommer att 8ka som ett resultat av den investering som
genomfdrs. Man kan ocksa behGva separera redovisningen av antalet resenarer pa den
aktuella strackan respektive av de spridningseffekter som detta kan ge pa angransande
strackor.

Tabell 5.1 Exempel pa presentationen av resultatet av en samhallsekonomisk kalkyl. Miljoner
kronor, nuvarden for hela kalkyl perioden.

Miljoner kr

1. Producentdverskott 6 009

Biljettintékter 7579

Fordonskostnader Kolltrafik -786

Moms pa biljettintakter -429

Banavgifter -355

2. Budgeteffekter 273

Drivmedelsskatt vagtrafik -376

Moms pa biljettintakter 429

Banavgifter 355

Fordonskostnader * skattefaktor 2 -135

3. Konsumentéverskott; restider 14 283

4. Externa effekter 474

Luftféreoreningar o klimatgaser 586

Trafikolyckor 103

Marginellt slitage kollektivtrafik -215

5. DoU o reinvesteringar vag 27

Summa 21 066
6. Investeringskostnader

Diskonterat inkl skattefaktor 2 20 010

Rak summering 24 420

Nettonuvéardekvot 0,05
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Samtliga dessa uppgifter & mojliga att tafram om man fran borjan har beslutat att detta
ska ske. Anledningen & uppenbar; det & fraga om information som anda tas fram for att
kunna genomfora kalkylen. Avsikten med en fylligare redovisning & inte att allman-
intresserade | asare ska kunna bedoma av kvalitén pa de resultat som presenteras. Dar-
emot blir det pa detta sétt |dttare att avgéra om de kalkylresultat som redovisas baseras
parimliga forutsattningar eller inte.

Det & ocksaviktigt att kommaihag att resultaten av samhallsekonomiska kalkyler
generellt avgors av tva centrala parametrar; kostnaden for att bygga respektive antalet
"kunder”, dvs. antalet resenérer eller mangden gods som kommer att transporteras pa
den nyavégen eller banan. Det & darfor sarskilt betydelsefullt att information om dessa
forhallanden ges en framskjuten platsi resultatredovisningen.

Det faktum att den som genomfor en kalkyl & medveten om att resultaten &r rimligt
mojliga att granskainnebér i sig att intresset for manipulationer drastiskt minskar. Det

& mot denna bakgrund inte bara mgjligt utan ocksa forenat med |aga kostnader att krava
négon form av heltackande resultatredovisning av denna art som en del av avrapporte-
ringen av infrastrukturprojekt.

Inom ramen for den &gardsplanering som genomfors under hdsten 2009 samt vintern
och varen 2010 har ocksa ett underlag tagits fram for att mojliggora en ” samlad effekt-
redovisning”. For varje projekt finns siledes en grundlig redovisning av effekter, dar
ocksa de synpunkter pa behovet av att ange hur resandet sett ut historiskt och kommer
att se ut under olika framtidsscenarier kan inga

Den saml ade effektredovisningen innebar att man ocksa sammanfattar effekterna for
vart och ett av projekten pa maximalt tva sidor. Detta gors under foljande huvud-
rubriker:*

1. Prissatta effekter (dvs. resultatet av den samhallsekonomiska kalkylen)

2. Beddmning av icke prissatta effekter (motsvarar den samhéllsekonomiska
analysen)

3. ldentifiering av de viktigaste fordel ningseffekterna (om sadana finns)
Effekter i forhdllande till transportpolitisk maluppfyllelse.

Aven om det finns risk for viss dubbelrakning, inte minst eftersom den fjarde punkten
vasentligen 6verlappar de tidigare tre aspekterna, framstar detta som ett bra sétt att stélla
samman det kunskapsunderlag som tas fram. Med manga projekt som diskuteras under
en planeringsomgang kan det fortfarande vara svart att fa en 6verblick 6ver beslutssitua-
tionen. Detta & emellertid en direkt f6ljd av den utmaning man stér infor i planerings-
Situationen.

19 Sereferens 19 for ett fylligare underlag.
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6 Infrastrukturpolitik — mer an investeringar

Rapporten har salangt i huvudsak agnats at valet av vilka projekt som skaingai en
kommande langsiktig investeringsplan. Investeringar & emellertid endast ett av flera
instrument for infrastrukturpolitiken. Avsikten &r att i detta avsnitt utvidga diskussionen
av effektivitetsfragor. Darfor behandlas mojligheten att utvardera ocksa andra styrmedel
— priser, administrativaregler och drift- och underhdlIsitgarder — med samhallsekono-
misk analysmetod. Avsnitt 6.1 ger den ram som en sadan analys bor vila pa.

Avsnitt 6.2 behandlar dérefter de 6vergripande principerna for prisséttning av infra-
struktur. Avsnitt 6.3 visar hur man kan analysera ocksa det regelverk som styr ut-
nyttjandet av infrastruktur med hjép av en modell fér samhallsekonomisk analys medan
avsnitt 6.4 diskuterar hur man kan analysera drift- och underhallsatgarder. | avsnitt 6.5
behandlas majliga utvecklingsbehov och framférallt behovet av systematisk datafangst.
Bilaga B innehdller en kort diskussion kring likheter och skillnader mellan en foretags-
ekonomisk och en samhallsekonomisk kalkyl.

6.1  Utgangspunkter for infrastrukturpolitiken

Utgangspunkten for beslutsfattande i allmanhet och inom infrastruktur i synnerhet ar att
de fragor man stélls infor ska hanteras pa ett forutséttnings 6st och rationel It sétt. Detta
innebdr bland annat att innan beslut fattas om att avsétta stora resurser for att bygga
nytt, safinns det anledning att understka om det & majligt att réttatill problemen pa
enklare eller billigare sétt, exempelvis genom att effektivisera anvandningen av den
infrastruktur som redan finns.

| transportsektorn har denna enkla princip kodifieratsi den sa kallade fyrstegsprincipen.
Inneborden &r att tgarder provas och analyserasi foljande steg:

1. Atgérder som kan paverkatransportbehovet och val av transportsétt, exempelvis
genom att anvanda ekonomiska styrmedel for att paverka efterfragan

2. Atgérder som ger effektivare utnyttjande av befintligt transportsystem och
fordon genom att infora nya eller andra pé existerande regelverk. Andrade
hastighetsgranser eller lagar om baltesanvandning och obligatoriskt halvljus ar
exempel

3. Forbéttrad drift- och underhall och mera begransade ombyggnadsatgarder
4. Nyinvesteringar och stérre ombyggnadsitgarder.

Ar 2005 genomférde SIKA pé regeringens uppdrag en utvardering av Banverkets och
Vagverkets tillampning av fyrstegsprincipen (SIKA, 2005). Man konstaterade da att det
redan i trafikverkets egna plandokument framgick att principen i stor utstrackning inte
anvants. Vad géller Vagverket dras slutsatsen att principernatill storsta delen inte har
foljts och att effekterna pa strategiska projekt pa sin hojd avser om projekten skafa
formen av ett ombyggnads- eller nybyggnadsobjekt. | Banverkets fall ségs att principen
inte foljtsi nagon namnvard utstrackning och att effekten av att fyrstegsprincipen om-
namnsi planeringsdirektiven kan antas vara mycket begrénsad. Man konstaterar sam-
tidigt att bristerna framfor allt kan forklaras med att trafikverken i realiteten inte har det
vidamandat att préva styrmedel som forutséttsi fyrstegsprincipen. SIKA drog darfér
slutsatsen att en serids tillampning av fyrstegsprincipen kraver en reformerad planering.
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Fyrstegsprincipen innebar att man pekar pabehovet av en samlad analys av olika
tillvagagangssétt for att uppna de trafikpolitiska malen. Med den utformning som
modellen fatt kan den dock framsta som relativt rigid, dvs. det tycks som om man maste
gaigenom analysstegen i lexikografisk ordning. | sjalva verket kan det finnas goda skél
att iterativt studera olika tgardsstrategier eller paket av styrmedel for att uppna upp-
stalldamal.

Det finns ocksa en viktig principiell skillnad mellan de olika styrmedlen i sa métto att
priser och i vissafall ocksa administrativaregler & generellt verkande medan i synner-
het investeringar men ocksa drift- och underhallsatgarder far konsekvenser pa geo-
grafiskt avgransade platser. Priser och ibland ocksa regler paverkar dessutom beteende
medan 6vriga styrmedel utgors av subventioner av specifika atgarder som inte behover
betalas av ndgon eller ndgra utpekade individer samtidigt som vissaindivider drar direkt
nytta av atgarderna.

Dessa skillnader mellan styrmedel har politisk betydelsei sd métto att det &r |attare att
fa acceptans for att gora nya saker &n att forandra priser eller regler. Logiken ar emeller-
tid den omvanda om man vill astadkomma forandringar. Priser paverkar allatrafikanter
och & darmed ett potentiellt mycket potent styrmedel for att astadkomma férandringar.

Dessa skillnader mellan olika styrmede! har ocksa koppling till de trafikpolitiska malen.
Den traditionella planeringen, som leder fram till beslut om hur manga och vilka projekt
som ska byggas, ar framfor alt verkningsfulla for att strava efter malet om tillganglig-
het. Ocksa trafiksakerheten kan paverkas genom ombyggnader av séarskilt trafikfarliga
platser men det basta séttet att uppna en okad trafiksakerhet &r att fa trafikanterna att
andra beteende, exempelvis genom andrade hastighetsregler, 6kad dvervakning etc.
Miljomal paverkas enbart i begransad utstrackning av att bygga nytt och i stéllet &r
regler om tillatna utsl dppsnivaer eller forandringar av priserna béttre verkande. Ocksa
detta talar for att infrastrukturpolitiken bor baseras pa en bred analys av olika styrmede.

6.2  Prissattning av infrastruktur

Vi har hittills argumenterat for att den samhall sekonomiska kalkylen kan anvéandas for
att ge underlag for om och hur samhéllet bor (eller inte bor) uttka det existerande nét-
verket av vagar och jarnvégar. Samhallsekonomiska analyser och kalkyler kan dock
tillampas for en vidare uppséttning fragor kring infrastruktur. Prisséttningsfragan, dvs.
fragan om vilket pris som skatas ut for att fa anvandainfrastrukturen, handlar om hur
man kan sakerstalla att de tillgangar som finns verkligen anvands pa ett effektivt sétt.

Det &r sedan lange kant inom ekonomisk teori att sddana priser bor séttas paen niva
som motsvarar marginalkostnaden for att anvanda vagen eller banan. Med marginal-
kostnad avses den kostnad som uppstar nér trafikmangden 6kar. Genom att ta betalt for
marginalkostnaden &r tanken att trafikanternai sinabeslut om att kora eller akatar han-
syn till de kostnader man fororsakar infrastrukturhallaren och i forlangningen samhéllet
som helhet.

En viss del av marginalkostnaden avser det slitage som uppstar da en vag eller bana
anvands. Personbilar sliter mycket lite pa vagen medan lastbilar sliter betydligt mer och
man gliter mer ju hogre lasten per fordonsaxel &r. Axellasten bestdms av fordonets och
lastens vikt liksom antalet axlar det & utrustat med. Slitagets omfattning beror ocksa pa
vagens kvalité. Ocksdinom jarnvagen uppstar ett slitage nar lok och vagnar kor pa
banorna.
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| natverk med mycket trafik uppstar trangsel. Ocksa detta & en marginalkostnad efter-
som tillkommande fordon innebdr att det tar lite langre tid att komma fram for alla
fordon som redan finnsi systemet. Trangselskatten i Stockholm &r ett uttryck for hur
man forsoker internaliseratrangseln, dvs. fatrafikanterna att anpassa sig till det faktum
att man som enskild bilist férorsakar trangsel.

| jarnvagsnétet uppstar inte trangsel pa samma sétt som pa vagar. Istéllet leder en hog
efterfragan pataglagen till att tdgen packas tatarei tidtabellen. Darmed pratar man om
att antalet taglagen &r begransade eller knappa. Darfor ser man heller inga koer pa
banorna, utan i stéllet hanteras konflikter om knappt sparutrymmei den tidtabell som
faststalls langt innan trafiken paborjas. K nappheten manifesteras darfor i att alla
operatorer inte ges utrymme i tidtabellen eller genom att man tvingas acceptera samre
avgangstider an vad man idealt vill. Inga avgifter anvands idag for att ta betalt for och
hushalla med den knappa tillgangen pa utrymmei jarnvagsnétet.

Utover de marginalkostnader som ar direkt kopplade till infrastrukturen kan ocksa sa
kallade externa effekter uppsta. Detta & effekter som paverkar andrai samhéllet och
som inte med automatik beaktas av den som ger upphov till effekten.

Pa savél jarnvagar som vagar kommer det enskilda fordonets framforande att paverka
olycksrisken ocksa for andra trafikanter. Detta kan ocksa utgdra en extern effekt som
bor paverka storleken pa den avgift som tas ut.

Den andra huvudgruppen av effekter & kopplad till trafikens miljopaverkan. Utslapp
fran forbranningsmotorer ger upphov till utsldpp i form av partiklar, NOx och CO2. Om
man inte tar betalt for dessa utsldpp har inte heller den enskilde trafikanten anledning att
fullt ut beakta att man paverkar hdlsa och livsforutséttningar ocksafor alla andra. Mot-
svarande géller det buller som trafiken ger upphov till.

Frégan & mot denna bakgrund hur de priser — de skatter och avgifter — som idag tas ut
for att anvanda infrastruktur forhaller sig till den samhall sekonomiska marginal kost-
naden for att kbra pa vagar och jarnvagar. Det har under aren genomforts ett antal
studier av denna fraga och man kan mycket rapsodiskt sammanfatta det som tycks vara
huvudsl utsatserna av sadana bergkningar pa foljande sétt:

e Persontrafik palandsbygd betalar approximativt for de externa effekter man ger
upphov till. Sd&r inte fallet i tatorter och i synnerhet storre stader dar forst och
framst trangseln inte ar prissatt pa ett tillfredsstallande sétt

o Lastbilstrafiken betalar inte heller for sina marginalkostnader pa landsbygd. Detta
gdller i synnerhet tunga fordon som framfors pa mindre vagar dér slitaget kan vara
hogt

e Inte heller jarnvégen betalar for sina samhallsekonomiska marginalkostnader. Det
finns flera studier som pekar pa att de avgifter for slitage som idag tas upp &r lagre
an de marginalkostnader som trafiken medfor. Man tar inte heller betalt for tréngsel
trots de kapacitetsproblem som finnsi jarnvagsnétet.

Till denna enkla sasmmanfattning kommer den osdkerhet som finns kring det ” korrekta”
priset for trafikens vaxthusgaser. Diskussionen kring hur man ska fa ner utsl&ppen av
CO2 péagar och det finns annu inga sakra slutsatser att drai dennafraga. | synnerhet den
sistndmnda dimensionen av prissattningsproblemet behandlas ytterligare i Nilsson och
Pyddoke (2009).
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Det finns ocksa anledning att peka pa en mycket pataglig koppling mellan avgiftsuttag
och behovet av investeringar. | den utstréackning man inte tar fullt ut betalt for trafikens
marginalkostnader &r det " for billigt” att aka eller resa. Det betyder att fler &ker &n vad
som vore onskvart, att det blir trangt i systemet och att man darfor far en efterfragan pa
investeringar som kan |6sa upp de svaraste flaskhal sarna. En mera réttvisande prissétt-
ningspolitik minskar darfor behovet av investeringar.

Vi ska avslutningsvis komplettera diskussionen kring en generellt optimal prissattning
med ett par exempel pa hur man kan anvéanda samhallsekonomisk analysmetod for att
avgora det lampliga med att inféra nya ekonomiska styrmedel. Det forsta exemplet &r
den analys som gjorts av |ampligheten av att infora kilometerskatter palastbil (SIKA,
2007:5). Syftet med en sadan skatt skulle vara att fa ytterligare ett styrmedel for att
paverka nar och var tunga fordon kors. Analysen anvande sig av ett samhéll sekonomi skt
synsétt och visade att nackdelen med kilometerskatten &r att kostnaderna for att in-
stallerateknisk utrustning i fordonen och for att administrera systemet kan bli sa stora
att det & oklart om det & samhallsekonomiskt motiverat att gora detta.

En annan prisreform inom transportomradet som nyligen utvarderats &r trangsel av-
gifternai Stockholm (Transek, 2006:31). | tabell 6.1 sasmmanfattas resultaten av denna
analys.

Tabell 6.1 Samhallsekonomiska effekter av trangsel skatten i Stockholm. Miljoner
kronor per ar. Kélla: Eliasson (2009).

Nytta (+)/kostnad (-)

Konsumentéverskott
Kortare restid 536
Séakrare restid 78
Nettoeffekt; forluster for de som inte langre kor bil — nytta for nya bilister -74
Betald trangselskatt -804
Okad trangsel | kollektivtrafiken -15
Summa trafikanteffekter -279
Externaliteter
Minskade utslapp av vaxthusgaser 64
Effekter pa halsa och andra miljoeffekter 22
Okad trafiksékerhet 125
Summa externa effekter 211
Kostnader och intakter for offentlig sektor
Intakter fran trangselskatten 804
Okade intékter i kollektivtrafiken 138
Minskade intakter fran drivmedelsskatter -53
Kostnader for att bibehalla standarden i kollektivtrafiken -64
Kostnader for uppbordssystemet -220
Finansiellt saldo for offentlig sektor 606
Skatteeffekter
Minskad snedvridning av skattesystemet 182
Lagre indirekta skatter -65
Total samhallsekonomisk nytta 654
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Av tabellen framgar att man anvander samma parametrar och nyttoberakningar somi en
investeringskalkyl. Tréngsel skatten bidrar till att forkorta restiden for dem som fort-
sédtter att anvanda bilen, vilket varderastill 6ver 500 milj. kr. Osékerheten om nér man
kommer fram minskar, vilket & en samhallsekonomiskt vardefull aspekt paden nya
situationen (78 mkr). Till foljd av att somliga resenarer byter fran bil till kollektivt
fardmedel eller dutar att resa helt faller en del konsumentnytta bort (-74 mkr). Trafi-
kanterna betalar en skatt vilket kostar dem ca 800 mkr, men detta & ocksa en intakt for
samhéllet. Konsekvensen blir att skattebetalningen aldrig slar igenom pa utfallet av den
samhall sekonomiska kalkylen annat @n via den minskade snedvridningen i beskattnings-
systemet (182 mkr).

Samtidigt som trafikanterna, framst bilforarna som passerar tullarna, som grupp forlorar
nastan 300 milj. kr, tjanar invanarnai Stockholm i form av béattre miljo och trafiksaker-
het 6ver 200 milj. kr pa att skatten infors. Forutom intakterna fran trangsel skatten som
redan behandlats okar intakterna fran kollektivtrafikresenarer med 138 milj. kr samtidigt
som kostnaderna fér den utokade trafiken uppgar till 64 milj. kr. Med ett bortfall av in-
takter frén drivmedel sskatten inréknat & den sammanlagda nyttan 6ver 600 milj. kr nar
man ocksa tagit hansyn till kostnaderna for intaktsuppbord etc.

Som tidigare noterats kan trangsel skatten uppenbarligen fungera som ett alternativ till
att investerai nyavagar som passerar forbi tétorter eller till stadsmotorvéagar. PA mot-
svarande sétt & det mojligt att styra efterfragan pajarnvag med avgifter. Det finns flera
tankbara tillvagagangssétt for att gora detta. En mdjlighet &r att innan en tidtabellagg-
ningsprocess inleds deklarera att somliga banavsnitt vid vissa tidpunkter ar 6verbe-
lastade och att det kommer att kosta en viss summa om man vill koratag vid dessatider.
Det finns ocksa mojlighet att justera dessa priser under tidtabel laggningsprocessen for
att stkerstélla att man ligger pa " rétt” niva, dvs. en niva som garanterar att man far vare
sig for hog eller for |8g efterfragan patillgang till trénga delar av natet. K napphetsav-
gifter pajarnvag kan pa detta sétt anvandas som ett alternativ till nyinvesteringar och
kan under alla omsténdigheter forbéttra resursanvandningen fram till dess att man
hunnit genomf6ra kapacitetsforstarkningar.

6.3  Regelférandringar

Mojligheten att analysera regleringar med stéd av en samhéllsekonomisk analysapparat
kan illustreras med ett ndgot bakvant exempel. VTI genomforde 2007 en analys av den
samhallsekonomiska effekten av att infora sasmma regler for den svenska lastbilsflottan
som tillampas pa kontinenten, dvs. att tvinga fram en 6vergang fran fordon som idag far
vara upp till 25,25 m langa och far vaga upp till 60 ton till fordon som méter och véger
18,75 m respektive 40 ton (VTI rapport 605, 2008).

| analysen har efterfrageanalyserna genomférts med den &ldre versionen av den svenska
nationella godstransportmodellen (SAMGODS). Tva alternativ med olika antaganden
om hur mycket lastbilstransporter som kan flytta dver till jarnvag har studerats. Det
forsta alternativet innebér att inga 6verflyttningar fran vag till andratrafikslag antas
medan det andra alternativet betyder att man genomfér Banverkets for ar 2020 pla-
nerade infrastrukturinvesteringar (pa 60 miljarder kr i 2001 ars priser fér person- och
godstransporter) a genomforda och éverflyttningar till jarnvag och gofart & mojliga.

Tabell 6.2 visar att transportkostnaderna skulle 6ka vasentligt om nya vikt- och langd-
bestdmmel ser infordes. Kostnadsokningen blir sérskilt stor om gods inte kan flyttas Gver
till jarnvag eftersom man da maste skaffa ett stort antal nyafordon. Man skullei gen-
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gald sparaen del kostnader for underhdll av vagarna eftersom fordonens axelvikter och
dérmed vagnedbrytningen minskar.

Trafiksakerheten och miljon blir lidande, &ter darfor att antalet fordon pa vagarna okar.
Om en overflyttning till jarnvag & majlig blir dessa effekter mera begransade. Baserat
padennaanalys talar mycket for att en reglering till kortare och l&ttare lastbilar skulle
ge upphov till stora kostnader pa samhallsekonomin. Den helt dominerande effekten &r
effektivitetsforluster hos de transporterande foretagen vilket pekar pa behovet av bra
effektsamband om, och forstael se for, de kostnader som transportféretagen har under
olika &tgardsstrategier. | studien papekas ocksa att det finns ett behov att forbattra
kunskapen kring bulleremissioner.

Tabell 6.2 Samhallsekonomiska effekter av andrade regleringar av fordons vikt och
langd. Miljoner kr per ar. Kalla: VTI-rapport 605, 2008.

Utan éyerflyttning till Med dverflyttning till

jarnvag jarnvag
Transportkostnad -7 525 -3 147
Vagslitage +140 +201
Jarnvagsslitage 0 -83
Trafiksékerhet -491 -291
Trangsel/tidsfordrojning -50 -34
Koldioxid -363 +159
Avgasemissioner -220 +69
Bulleremissioner vag -690 -390
Bulleremissioner jarnvag 0 -30
Skatteeffekter +63 -91
Summa -8 925 -3 941

6.4  Drift- och underhallsatgarder

Parallellt med frégan om var det finns behov av uttkad kapacitet finns en annan mycket
viktig resursfordel ningsfraga namligen fragan om hur ett samhéallsekonomiskt effektivt
drift- och underhalsprogram bor se ut. | en del fall kan t.o.m. en mindre forbéttring for-
enad med ett intensifierat underhdll vara ett alternativ till att genomfora en nyinveste-
ring. | andrafall kan man ténka sig att det & mojligt att senareldgga en dyr investering

Medan det finns en l1ang erfarenhet av samhallsekonomiska kalkyler av investeringsit-
garder ar erfarenheterna av att genomfdra sddana analyser av drift-, underhdll- och
reinvesteringsatgarder (DoU) begransade. Beslut om dennatyp av prioriteringar eller
om valet mellan att spendera mer p& underhall och mindre painvesteringar (eller vice
versa) har avgjorts pagrundval av de erfarenheter man haft av vad som &r béast for vag-
respektive jarnvagsnatet och for anvandarna. Det har heller inte historiskt funnits nagot
yttre tryck mot trafikverken att utveckla analyshja pmedel.

| slutet av 1990-talet gav Vagverket forskare vid TFK och CTEK i uppdrag att skissa pa
drift- och underhalsproblemet i ett samhallsekonomiskt perspektiv. Resultatet finns
redovisat som en TFK-rapport (Andersson, Hultkrantz och Nilsson, 1999).
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Huvudslutsatsen &r att det inte finns nagra principiella hinder mot att utvardera under-
hallsatgarder i samhallsekonomiskatermer.

De resonemang som bor bygga upp en samhéllsekonomisk kalkyl av DoU-atgéarder
baseras pa en tvastegsanalys; forst valjer man ut lamplig dtgéard (vilken av alatill-

gangliga dtgarder minimerar samhallets kostnader; detta anknyter direkt till behovet av
att identifiera alternativa tgéardsstrategier som behandlades i inledningen till avsnitt 3)

varefter man prévar om den ska genomféras nu eller senare.

For valet av nar tgarden ska genomforas &r nollalternativet att skjuta pa atgarden en
tidsperiod. Man undersoker darfor om nyttan av att tidigarelagga atgéarden &r storre an
den Okade kostnaden av att gbraden idag i stallet for om ett &r. Figur 6.1 illustrerar
inneborden av den analys som krévs for att avgdra om man bor skjuta pa atgarden.

K ostnadsskillnaderna mellan de tva alternativen bestar av foljande komponenter:

e Anl&ggningskostnaden & hogre & 0 dn nuvéardet av anlaggningskostnaden ar 1

utredningsalternativet ((k. —kz) >0, framgér g av figuren)

e enlagredriftkostnad (¢ —c?), och en Iagre kostnad for trafikanterna
(tr) —try) under det forsta &ret i utredningsalternativet

e en hogredriftkostnad, och en hégr e kostnad for trafikanterna under ‘ mellan-
&ren’ t till t"i utredningsalternativet och

e heladennakostnadscykel upprepad fran och med & n och salange som végen
eller banan finnsi bruk.

Samhallsekonomi sk
kostnad

A

tO tl tn tn+l

Tid

Figur 6.1 Samhéallsekonomiska kostnader for utredningsalternativ (heldragen linje) och

nollalternativ (streckad linje). Kalla: Andersson, Hultkrantz och Nilsson (1999).
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Infrastrukturforvaltaren bor saledes genomfora dtgéarden i &r i stéllet for nastadr om
detta nuvarde &r positivt. Om nuvéardet ar negativt & det béttre att vanta med atgéarden i
minst ett &. Om den dtgardsplan som ska beslutas omfattar mer an ett ar genomfors nya
berékningar for varje alternativs framtida & for att fa svar panér i tiden en atgard ska
genomfdras pa den aktuella strackan.

En underliggande forutséttning for resonemangen i figuren &r att driftatgarderna upp-
repas en lang tid in i framtiden sa att eventuella skillnader mellan alternativen blir for-
sumbara genom diskonteringsprincipen. Ju fler cykler som ingdr i berékningen, desto
mindre betydelse har ocksa skillnaden i anlaggningens tillstand vid analysperiodens
slut.

Dennatyp av resonemang illustrerar hur man skulle kunna utveckla ett tillvagagangssatt
for att analysera den samhéllsekonomiska |Gnsamheten av drift, underhdl och reinveste-
ringar av véagar och jarnvagar enligt samma modell som da man analyserar investerings-
atgarder. Detta & emellertid betingat av en reservation som framhallits vid ett antal
tillfalen, ndmligen att det finns kunskaper om de effektsamband som utgor grunden for
analysen. Sadana kunskaper finnsinom somliga delomréden medan kunskapernainom
andra omraden &r ofullstéandiga.

De resonemang som fordes i avsnitt 2 kring de olika steg man beh6ver gaigenom for
arbetet med en samhall sekonomisk investeringskalkyl pekar pa ett generellt kunskaps-
behov som aven &r giltigt for drift- och underhdlsétgarder. Skillnaden mellan investe-
ringar och drift- och underhdll &r att detaljnivan ar lagre och mer konkret i det senare
fallet. Vi behtver m.a.o. lite finare matmetoder for att kunna svara pa de fragor som
stélls.

Vagverket var under 1990-talet ocksd medfinansiar till en uppdatering av Varlds-
bankens modell for vagatgarder, Highway Design and Maintenance Standards model.
Resultatet blev HDM-4, en modell for planering av investeringar pa och forstarkning
och underhdll av véagnétet. Den kan anvandas pa saval végnétsniva, som paplan- och
objektniva. Den senaste versionen anvands numera ocksa av industrialiserade | ander,
framst i Gstra Europa.

Med hjdp av programmet kan man i detalj modellera hur beléggningar bryts ner och
vilka underhallsétgéarder detta bor foranleda berékna samt de darav foljande kostnaderna
under projektens helalivslangd. Forutom livscykelkostnaden far man ocksa ut arskost-
naderna for att bygga och underhalla projekten, de arliga driftkostnaderna for bilar,
bussar och lastbilar under olika underhdlIsstrategier och hur 1ang tid det tar att kéra den
aktuella strackan. Figur 6.2 nedan illustrerar de olika komponenternai paketet. Se
vidare http://www.worldbank.org/transport/roads/tool s.htm
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+————————— The Highway Design and Maintenance Standards Model Series —————————— +

Transportation, Water & Urban Dewvelopment Department, The World Bank
HOM Manager, Version 3.0, 04/04/95
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Figur 6.2 Oversikt over HDM-I11. Kalla: Archondo-Callao, Rodrigo (1995) HDM
Manager Version 3.0: Transport Division, Transportation, Water & Urban
Development Department, the World Bank.

Modellen & mycket flexibel i frdga om |6nsamhetsbergkningar. Det finns méjlighet att
berakna flera olika |Gnsamhetsmétt, (nettonuvarde [NNV], nettonuvardekvot [NNK],
internranta [IR] och forsta &rets avkastning [FAA]). Vid val av &gérdsstrategier pa
objekt aktuella for atgard inom planperioden och da budgetrestriktioner € finns skall
anvandaren soka maximera NNV for hela planen. Som nollalternativ skall minimiét-
garderna for varje objekt anvandas. Resultatet blir en atgardsmix for objekten som ger
samhallsekonomisk kostnadsminimering. Vid budgetrestriktion och da objekten maste
prioriteras inbordes, rekommenderas NNK som det |ampligaste mattet. Aven hér géller
minimidtgarderna som nollalternativ i berakningarna.

HDM-4 har flerafunktioner som kan vara intressanta for Vagverket, men det har funnits
synpunkter pa hur den forhaller sig till en situation med kallt klimat. Den fragan har
dock inte 16sts och déarmed anvéands inte HDM-4 av Végverket. Det skulle vara mgjligt
att &teruppta arbetet med att koordinera de modeller som idag anvands med HDM for att
parelativt begransad tid genomfora det arbete som kravs.

For Vagverkets broar och tunnlar genomfors analyser med ett system som heter
BaTMan (Bridge and Tunnel Management). Det finns ekonomiska berékningar i det
systemet, men var erfarenhet &r att det inte & renodlade samhallsekonomiska matt som
anvands, vilket gor jamforbarheten med traditionella samhéllsekonomiska kalkyler svar.

P4 jarnvagssidan & situationen an mer besvarlig. | en studie av tillgangen pa nodvandig
kunskap for kalkyler av drift- och underhdll pajarnvag fann Andersson et al. (2008) att
det fanns sma utsikter att sammanstélla sddan kunskap pa kort sikt.

Det har under 2000-talet forekommit en del skrivningar dér trafikverken resonerar om

" optimala underhallsbudgetar” och ” eftersl@pande underhdll”. Det har emellertid aldrig
tagits fram ett underlag som visar hur en optimal underhallsbudget ser ut och darmed &r
det heller inte mgjligt att faststélla hur stor en efterslépning &r.
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Infér den pagaende Atgérdsplaneringen for infrastrukturplanen 20102021 fick trafik-
verken tydligare krav pa sig att motivera de dskanden som de gor kring storleken pa
anslaget till drift, underhdll och reinvesteringar. Det har utmynnat i en okad aktivitet
inom vissa omraden. Brister vad géller underliggande modeller och i synnerhet effekt-
samband gor emellertid att dettainte kan |6sas med nagra veckors hart arbete. | stéllet
krévs en langsiktig och ma medveten kunskapsuppbyggnad dar det finns en ekonomisk
modell i botten som fylls med kunskap baserad pa saval kvalitativa som kvantitativa
studier. Ett sadant initiativ maste komma fran trafikverkens ledningar och genomsyra
organisationen for att man ska uppna det malet. Hittills har det inte varit mojligt att se
nagratecken pa sadanainitiativ.

6.5 Forbattringspotential

Man kan se diskussionen kring fyrstegsmodellen med utgangspunkt fran tva dimensio-
ner av bed utsfattande. Den ena dimensionen hanger samman med de konkreta problem
beslutsfattaren stalls infor da en oonskad trafiksituation uppstar i en del av vég- eller
jarnvagssystemet. Kanske &r det en sarskilt olycksdrabbad stracka eller ocksa racker inte
kapaciteten med kder som resultat eller kanske det saknas méjlighet att tillata all den
trafik pa spar som operatorerna vill bedriva. Det kan ocksa vara driftkostnaderna som
accelererar eller nérboende som drabbas av buller eller andra storningar fran trafiken.

Det centrala budskapet &r i detta perspektiv att myndigheterna bor préva olika sétt att
|6sa problemen. Det ar naturligt att da borja med att undersoka de enkla och billiga at-
garderna, deinsatser i form av ett kat underhall eller punktforbattringar som innebér att
man atminstone temporart kan hantera den uppkomna situationen. Likasa bor man halla
levande att ocksa en investering kan genomforas pa olika sétt. Innan man provar att
bygga en dyr motorvag kanske en tva-plus-ett vag kan hantera problem pa ett sétt som
récker val under ett antal &r innan man ger sig pa det dyrare alternativet. Om man véljer
en billigare 16sning kan man ofta ocksa forbereda projektet for framtida forstarkningar.
Genom att gjuta breda brofundament idag, men ndja sig med en bro som kan hantera
dagens och morgondagens trafik kan kostnaden for att om ett antal ar ytterligare
forstarka kapaciteten bli avsevart lagre. Detta & exempel pa det tankande kring reala
optioner som i avsnitt 5.3 identifierades som en fraga som |ampar sig for fortsatt
forskning.

Denna aspekt pa ekonomiska analyser inom ramen for fyrstegsmodellen understryker
ocksa behovet av att genomfora arbetet "nerei” verksamheten. De avvagningar som
kréavs forutsitter konkretainsikter i precis vilka alternativa atgarder som skulle kunna
vidtas for att hantera ett specifikt problem. Det & endast de personer som aktivt arbetar
med fragorna som har férmaga att gora detta.

En andra aspekt pa fyrstegsmodellen &r att stéllainvesteringar och andra fysiskaingrepp
mot de andra styrmedel som kan anvéandas. Detta kan vara mer naturligt for Banverket
som forfogar 6ver ekonomiska styrmedel i form av banavgifter pa ett annat sétt an vad
som &r fallet for Vagverket. Nar det géller radigheten 6ver styrmedel behover det
uppenbart vara en gemensam uppgift for den dversta politiska nivan och for myndig-
heterna att gemensamt formulera de alternativa strategier som stér till buds for att
hantera uppkomna problem.

Genomgangen har visat att det & magjligt att genomfora samhéllsekonomiska analyser
inte bara av investeringar utan ocksa av de inledande tre stegen i fyrstegsmodellen. Det
& emellertid inte problemfritt att pa ett systematiskt sétt utveckla tekniken for dessa
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analyser. For att detta ska vara majligt kravs en systematisk satsning pa utvecklingsin-
satser.

| samband med det arbete som utférdes for rapporten Andersson et al. (2008) etablera-
des kontakt med Tekniska Universitetet i Graz, Osterrike. Professor Peter Veit har
under 1ang tid samarbetat med Osterrikes jarnvagsbolag, OBB, i syfte att utvecklaen
analysmodell som gor det mgjligt att sakerstalla en langsiktig minimering av kostna-
dernafor drift- och underhall av jarnvagsnétet.

Arbetet paborjadesi slutet av 1990-talet i form av samtal och diskussioner kring den
kvalitativa kunskap och erfarenhet som da fanns inom organisationen. Darigenom
identifierades de frégor som betraktades som viktigast for att kunna svara pa fragan om
vilket underhall som bor bedrivas. Man byggde en modell baserat pa de erfarenheter
som samlatsin, men samtidigt borjade man ocksa att skaffa sig matdata for att kunna
verifiera den bild som malats upp. | takt med att datatillgangen forbéttrades kunde den
erfarenhetsbaserade modellen successivt bytas ut mot en mer objektiv, kunskapsbaserad
modell. Vissa aspekter somi ett tidigt skede lyfts fram som viktiga har i ett senare skede
kunnat avfardas via kvantitativa analyser. Som ett resultat av 10 ars arbete finns nu en
modell som kan anvandas for prioriteringsbeslut och som har acceptans inom organisa-
tionen.

Detta exempel illustrerar den typ av strategi som krévs fér den fortsatta utvecklingen av
modeller som gor det majligt att pa ett meningsfullt satt utveckla kunskaper for ett
konsekvent genomférande av fyrstegsmodellen. Ett exempel pa problemen med denna
typ av utveckling ar att Véagverket inte velat bekosta analyser for att studera fjardepo-
tensregeln. Dennaregel har stor betydelse for att bergkna tunga fordons slitage pa vagen
vilket bland annat har betydelse for vilka avgifter som bdr tas ut av tunga fordon. Av-
slaget har inte motiverats med att projektansokan som sadan varit bristfalligt utformat
utan med att VVagverket inte har till uppgift att ta fram underlag som stodjer prissatt-
ningen av infrastruktur.

Forutom en bredare upplagd utveckling av effektsamband kréavs ocksa datafangst som
gor det mgjligt att koppla kunskaper om infrastrukturens nedbrytning till ekonomiredo-
visningen. Det enda séttet att skaffa kunskap om hur alternativa driftstrategier paverkar
infrastrukturens standard och kostnaderna for drift och underhdl &r att fran borjan lagga
upp ekonomiredovisningen pa ett sitt som maojliggor dennatyp av uppfdljning. Detta &r
ocksa nodvandigt for att analysera marginalkostnaderna for slitage pa vagar och banor.
Av detta skal maste ocksa en koppling goras mellan kostnader och trafiken pa vagen
eller banan.

Det finns avslutningsvis ocksa skd att peka pa behovet av att halla samman framtag-
ningen av varden for investeringskalkylen med de ber&kningar som goérs av samhéllets
marginakostnader for att anvanda vagar och jarnvagar. Berakningar av marginalkostna-
der skaliggatill grund for prisséttningen av fardigstéllda anlaggningar. Det &r s&lvklart
angel &get att anvanda samma principer for att berdkna exempelvis kostnaden for vag-
eller bandlitage som da man raknar fram vilka besparingar i slitage som en investering
innebér.
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7 Vilka ar problemen?

Savdl riksdag som regering har i upprepade beslut, i politiska principdeklarationer och i
sinainstruktioner till myndigheter talat om behovet av ett samhallsekonomiskt
beslutsunderlag for den politik man vill férai transport sektorn. Avsikten ar att i detta
avsnitt sammanfatta de problem som observerats med framtagande av ett sadant under-
lag for beslut i transportsektorn som noteratsi den tidigare texten. Inledningsvis redo-
visas vissa observationer av vilka typer av étgarder som brukar bli [onsammai de
kalkyler som genomférs (8.1). | avsnitt 8.2 ges en bild av den grundléggande synen i
samhéllet pa strukturerade beslutsunderlag i den form som representeras av ett sam-
hall sekonomiskt synsétt i allméanhet och av kalkyler i synnerhet. Mot denna bakgrund
identifierasi avsnitt 8.3 ett antal konkreta problem.

7.1 Vad ar lonsamt?

En viktig empirisk observation med koppling till beslutsunderlag i sektorn &r att det
redovisas rel ativt fa samhéllsekonomiska kalkyler som visar att jarnvagsinvesteringar ar
I6nsamma. Daremot finns fler [IdGnsamma vaginvesteringar. Denna observation kan sagas
delvis forklara det trafikverksgemensamma projekt som tog sig an fragan om resultatet
av vag- och jarnvagskalkyler verkligen kan jamfoéras (se avsnitt 5.5).

Resultatet av en samhallsekonomisk analys styrs sjélvfallet av vardet pa de parametrar
som bygger upp kalkylerna. De tva viktigaste forklaringarnatill kalkylresultaten i
transportsektorn kan kopplas till kostnader och anvandning; ju lagre kostnaden for att
bygga ett projekt &r, och ju fler som drar nyttaav en forbéttring, desto mer talar for att
atgarden kan motiveras pa samhéllsekonomisk grund. Eftersom méngden fordon och
resenarer ar fler pa manga vagar an pa manga banor, och eftersom kostnaden for att
genomfora baninvesteringar ofta ar hogre an for vaginvesteringar, finns ocksa sakliga
grunder som kan forklara de resultat som analyserna brukar peka fram mot.

En annan typ av forklaring kan vara att de berakningar som gors kanske underskattar
nyttan av jarnvagsinvesteringar. En tankbar forklaring &r att det inte & problem med
modellerna och deras principiella uppbyggnad men att kunskapen om de underliggande
effektsambanden ar otillréckligt. Om man vet hur man borde berékna hur forseningar
och flexibilitet okat till f6ljd av en ny métesplats men saknar empiriskt underlag for att
genomfora berakningen kommer givetvis nyttan av jarnvagsinvesteringar som hojer
kapaciteten att varalagre an om ett sddant underlag finns tillgangligt. Detta ar frégaom
att fortsétta arbetet med att ta fram effektsamband och modeller som mgjliggér denna
typ av analyser.

Det faktum att en atgérd inte & samhallsekonomiskt I6nsam innebér inte heller att man
ska avsta fran att gora nagot alls. Som framgétt av den tidigare diskussionen borde den
naturliga reaktionen i stéllet vara att forstka att hitta billigar e tillvagagangssatt som gor
det mgjligt att ta hem huvuddelen av den nyttookning som kunde sakerstallas med den
dyra atgarden.

Det finns darfor sannolikt ett betydande anta jarnvégsinvesteringar som & samhdlls-
ekonomiskt motiverade. De |6nsamma dtgéarderna kan emellertid vara mindre spekta-
kuléra an jétteprojekt av typ Botniabanan eller tunneln under Mama. Det kan rérasig
om signalfortatning, nya métesspar och andra odramatiska dtgéarder som starker jarn-
vagens kapacitet och minskar forseningsriskerna. Det kan ocksa handla om att bygga
partiella dubbel spar som innebér att jarnvagsnatet successivt kan ges uttkad kapacitet
allt eftersom efterfragan okar.
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I den allmanna debatten finns en uppfattning som innebér att baninvesteringar & ”goda’
medan vaginvesteringar & "mindre goda’. Jarnvagsinvesteringar prioriteras darfor trots
att det &r svart att belagga att de & samhéllsekonomiskt |6nsamma. Det finns starka skél
att béttre kunna legitimera sddanainvesteringar och i synnerhet att identifiera den typ av
atgarder som verkligen bidrar till jarnvagssektorns utveckling och till ett gott resursut-
nyttjande i samhallet som helhet.

Genom att underldta att stélla krav pa fullgoda beslutsunderlag uppstar inte heller ett
tryck paatt utveckla vare sig mer kostnadseffektivalosningar eller pa att vidareutveckla
analysverktygen inom jarnvagssektorn. Detta kan varaen del av forklaringen till de
skillnader som finns mellan Vagverket och Banverket vad géller synen pa samhallseko-
nomiskt beslutsunderlag.

7.2  Hur ser man pa den samhallsekonomiska kalkylen?

Det finns en grundlaggande ambivalensi det politiska forhalIningsséttet till —och i for-
langningen ocksa i administrationens syn pa— den samhallsekonomiska kalkylen. Den
ena sidan av dettamynt ar en grundldggande acceptans bakom tanken pa att politiken
inom sektorn ska baseras pa ett |ogiskt och systematiskt tankande. Anvandningen av ett
samhallsekonomiskt synsétt utgor grunden for detta arbete. Detta har manifesteratsi en
rad trafikpolitiska beslut och i andra policybesiut som fattats under arens lopp.

Det finns fleramotiv for detta forhallningssétt. Ett salvklart argument &r att en politik
som sakerstéller att resurser anvands pa ett effektivt satt innebar att den kaka alla ska
vara med och dela ocksa blir sa stor som méjligt. Ett annat motiv & att man vill att
politiken ska framsta som rationell och att det verkligen finns motiv bakom de priori-
teringar som gors.

Pa samma satt som inom andra samhallssektorer omfattar transportsektorn ocksa manga
intressenter som var och en argumenterar for sina projekt och principer. Representanter
for kommuner och regioner ser infrastrukturen som ett instrument for fortsatt utveckling
samtidigt som regelverket — &minstone fram till den infrastrukturproposition som lades
fram under hdsten (prop. 2008/09:35) — lagger huvudansvaret for finansieringen hos
staten. N&r resultaten av den samhéllsekonomiska kalkylen inte ssmmanfaller med
intressenternas uppfattningar far ocksa centralt placerade besl utsfattare argument for att
forklara varfor man inte prioriterar dessa investeringar. Samtidigt illustrerar detta
mycket val den frustration som intressenter kan kadnnainfor kalkylresultaten. Detta kan
varaen viktig anledning till mycket av den kritik som framfors mot kalkylmodellen.
Man ska ocksa hai atanke att det — trots manga kritiska inlagor — egentligen aldrig har
formulerats ndgot alternativ till kalkylen, en fraga som bland annat behandlatsi avsnitt
5.6.

Den andra sidan av det politiska forhallningsséttet & mindre entusiastiskt infér anvand-
ningen av ett strukturerat beslutsunderlag. En tolkning &r att man inte vill binda sig till
overgripande principer om (relativa) varderingar av olika effekter av de dtgéarder som
overvags. | stéllet onskar man sig maximal handlingsfrihet nér beslut ska fattas,
exempelvis s att man kan besluta om investeringar oavsett om dessa kan motiveras pa
samhallsekonomiska grunder eller inte. Denna tolkning innebar ocksa att sjalva fore-
komsten av ett underlag som exempelvis pekar pa att man borde prissétta knapphet i
stéllet for att bygga nytt riskerar att begrénsa handlingsfriheten. Argumentet har baring
pabesiut i saval politiska férsamlingar som internt inom trafikverken.
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Man kan sannolikt tolka fyrstegsmodellens svaga stélining som ett utslag av denna
andra aspekt. Om trafikverken allsidigt skulle belysa lampligheten inte bara av drift,
underhal och investeringar utan ocksa av att anvanda andra styrmedel kan detta vacka
en diskussion som man fran politisk niva har svart att fornallasig till. | stallet for att
delegera analysen av dessa styrmedel till myndigheterna véljer man att behalla kont-
rollen 6ver analyser av knapphetsavgifter pa vag och jarnvag, av kilometerskatten etc. i
regeringskansliet. Myndigheterna kan darfor fatill uppgift att genomfora sadana ana-
lyser — om inte uppdraget 1&ggs pa en speciell utredare — men endast efter ett politiskt
stallningstagande i sérskild ordning.

7.3  Specifika problem i infrastrukturplaneringen

Resonemangen i foregaende avsnitt pekade pa ett tankbart motiv till den kritik som
framfors mot att anvanda samhallsekonomiska kalkyler; resultaten bekréftar inte alltid
de uppfattningar som framfors av intressenter som vill driva projekt. En annan delfor-
klaring till kritiken harror fran en helt annan aspekt pa planeringsbesluten, namligen de
budgetramar som avsétts for investeringar, drift- och underhal som ett resultat av
inriktningsplaneringen.

Av tva skal fyller dessaramar en mycket begransad funktion. For det forsta har
regeringen rétt att nar som helst gain och andrai prioriteringen i den plan som fast-
stélls. S& skedde exempelvis med anledning av det sa kallade Trollhéttepaketet som for
nagra & sedan innebar att projekt i planen plockades bort till forman for ett annat
projekt som fran borjan inte fanns med.

Den andra svagheten & att regering och riksdag inte & bundna av den investerings-
volym man lagger fast i en langsiktsplan. | stéllet fattas det avgorande beslutet om
resurstilldelning i samband med den arliga budgetpropositionen. Man far ocksa senare-
laggningar av hela planen till f6ljd av att pabdrjade projekt Gverskrider de anslagsramar
man tilldelats. Under senare & har darfor frustrationen vaxt 6ver den ” eftersldpning”
som uppstétt, trots att den langsiktiga planen inte har ndgon formell funktion i meningen
att den ger 16ften om vad som ska gorasi framtiden. Aven om det saknas en logisk
koppling mellan analysmodell och faktisk resurstilldelning &r detta kanske inte uppen-
bart for alla utanforstaende betraktare.

Inriktningsplaneringen har fler funktioner an att faststalla en planeringsram for den
kommande atgardsplaneringen. Framfor allt ges har i princip utrymme for att allsidigt
belysa konsekvenserna av aternativa planeringsramar och av att anvanda andra styr-
medel for att realisera politiska 6nskemal an investeringar.

Dilemmat &r att denna goda tanke sdllan omvandlastill praktisk handling. Det skulle
emellertid vara mojligt att genomfora en allsidig analys pa en mera kontinuerlig grund
an vad som sker idag. Man kan i safall 6vervéga att helt ta bort inriktningsplaneringen
till forman for den atgardsplanering som trots allt utgor karnan i det arbete som behover
goras for att prioritera dgarder. Vi aterkommer till denna méjlighet i nasta avsnitt.

Genomgangen har visat att det ar fullt mojligt att tillampa ett samhallsekonomiskt syn-
sétt for att analysera allatyper av beslut inom transportsektorn. Samtidigt som huvud-
delen av problemen med dagens kalkyl hanger sasmman med att verkligheten ar osaker
och darmed ocksa svar att sammanfattai nagra enkla resonemang och siffror ar de
kalkylinstrument som idag finns tillgangliga paintet st problemfria. Problemet ar
emellertid att det inte tycks finnas ett stod for det grundldggande synséit vi gett uttryck
for. Det saknas darfor ofta beslutsunderlag och Banverket har till och med under en
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foljd av ar underlatit att redovisa kalkylresultat. Manga av de analyser som skulle
behdva goras inom ramen for den fyrstegsmodell som omhuldasi hogtidstal genomfoérs
i praktiken inte, delvis darfor att ansvaret for ett sddant arbete inte &r tydligt utformat.

Huvudbudskapet &r darfor att det kravs ett antal aktiva stéllningstaganden for att gora
det majligt att basera beslut inom transportsektorn pa en systematisk analys av samtliga
typer av styrmedel:

i) Det maste ocksa fortséttningsvis finnas en grundldggande acceptans fran
regeringskansliet av att ett samhéllsekonomiskt synsétt skaradavid priori-
tering av samtliga steg i fyrstegsmodellen

i) Detta ska manifesteras i uppfdljningsbarainstruktioner till verk och myndig-
heter hur arbetet ska bedrivas

iii) Resurser reserveras av verken for att sékerstalla en utveckling i den beskriv-
na riktningen

iv) Detta innebar bland annat att en genomtankt strategi etableras for datafangst
och for forvaltning av de prognosmodeller och andra effektsamband som tas
fram

V) Arbetet ar langsiktigt och maste involvera hela organisationen i respektive
trafikverk liksom forskningsutforare

Vi) Regeringskangliet foljer upp det arbete som genomférs och reagerar i den
utstrackning man inte f&r det underlag som efterfragas.

Inom ramen for dessa principrekommendationer krévs att man strukturerar ett antal
arbetsuppgifter:

e Den enskilt viktigaste arbetsuppgiften &r att sékerstélla att de prognosmodel ler
som tagits fram kan anvandas for att genomfora kanslighetsanalyser. Inom en
begransad tidsrymd ska det varamgjligt att for ala storre projekt géra analyser
av resande- och godsfltden under ett stort antal olika forutséttningar

e Rutiner etableras for att |6pande uppdatera kalkylvérden och effektsamband

e En studie pdborjas for att klargora hur man kan sakerstélla systematisk data-
fangst bade for effektsamband, for uppfoljningar av specifika beslut och for
utvérdering av produktivitetsutvecklingen. Detta arbete kan i slutéanden ocksa
Innebéra att myndigheternas ekonomiredovisningssystem integreras med
behovet av underlag fér, och uppféljning av, de beslut som fattas

e Forskningen kring problem som avser savél fragor kring kalkylvarden som
effektsamband fortsétter, i synnerhet dar det finns indikationer pa att detta skulle
kunnaledatill férandringar av resultaten av de kalkyler som genomfoérs

e Enléatt tillgénglig berékningshandledning och information om effektsamband
tillhandahalls inom ramen f6r samma principmodell av bade V égverket och
Banverket

e Det arbete som genomforts for att sakerstélla transparensi redovisningen av
analysresultaten, den sa kallade samlade resultatredovisningen, utvarderas och
permanentas om den visar sig fungera pa avsett satt

e Resultatredovisningen innehaller ocksa bedomningar av vilka effekter som
andra &tgérder an infrastrukturinvesteringar ger for resursanvandningen.
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8 Hur ska verksamheten organiseras?

Av stor betydelse for acceptansen av ett samhallsekonomiskt beslutsunderlag ar att det
finns en gemensam syn mellan politiker och byrakrater pa betydelsen av ett gott be-
slutsunderlag. Inledningsvis behandlas darfor i avsnitt 9.1 kalkylen som teknokrati skt
fenomen och hur kalkylresultat kan och bdr anvandas for att fatta beslut. Mot denna
bakgrund ges rekommendationer i tva avseenden. Avsnitt 9.2 innehaller ett resonemang
om en eventuell organisatorisk sammanslagning av trafikverk och eventuellt ocksa
SIKA till en enda myndighet. Mot bakgrund av de fragor som behandlats i rapporten
fors déarefter i avsnitt 9.3 ett resonemang kring hur planeringsprocessen i allménhet
skulle kunna organiseras for att sdkerstélla ett effektivt resursutnyttjande.

8.1 Politik och teknokrati

En central fraga som ligger bakom hela promemorian &r vilken roll som teknokratiska
beslutsunderlag bor spela for beslutsfattandet i sektorn. Detta har koppling till en stats-
vetenskaplig diskussion kring vilka kriterier som bor vara uppfyllda for att man ska
kunna tala om en fungerande demokratisk beslutsprocess. Ett ideal for en sadan process
kallas ibland en deliber ativ demokrati. Dennatyp av process kannetecknas bland

annat av att medborgare och beslutsfattare noga Overvager tillgangliga alternativ och
|&ter en 10sning vaxafram i ett samtal. Ett st att sakerstalla att detta kan ske &r att olika
medborgarintressen finns representerade i samtalet. Den kan ocksa innebara att med-
borgarna har tillgang till experter som de kan fragatill réds nér svara avvagningar maste
goras.

En del av den statsvetenskapliga diskursen handlar ocksa om hur medborgare och
politiker ska kunnatillgodogora sig ett kvalificerat beslutsunderlag utan att uteléamnasig
helt till teknokratiska experter. Nar det galler samhallsekonomiskt beslutsunderlag och
planeringsprocessen for infrastrukturplanering finns uppenbarligen en sadan risk.

| promemorian har emellertid en central distinktion gjorts mellan begreppen besluts-
underlag respektive beslutsalgoritm. | avsnitt 5.6 avvisades darfor de tankar som
brukar forknippas med multikriterieanalys darfor att man dar strévar efter att fangaalla
politiskt formulerade mal i ett enda sasmmanfattande métt. Vi har darfor valt att betona
kalkylen som ett underlag som pekar pa det mer eller mindre |ampliga med att anvanda
olika styrmedel for att fatta politiska och administrativa beslut.

Sédana beslut paverkas emellertid med nddvandighet ocksa av forhallanden som inte
fangasi ett formellt beslutsunderlag. Inom national ekonomiamnet finns en bild av
kalkylens roll som kan sasmmanfattas pa foljande sétt: Setill att genomfora de projekt
som verkligen & |6nsamma, ocksa nar man tar hansyn till den osékerhet som kan vara
forknippad med beslutsunderlaget. Setill att inte genomfora projekt som pa mot-
svarande sétt under inga forutsdttningar & [onsamma. Daremellan finns ett antal projekt
som under vissa forutséattningar & motiverade att genomféra medan de under andra
omstandigheter & olénsamma. Inte ens efter systematiska analyser av osakerheten &r det
lampligt att [amna nagra tydliga rekommendationer.

Det & mot denna bakgrund uppenbart att politiska beslutsfattare inte bara har r étt att
fatta beslut om att ol6nsamma projekt bor genomforas; det & i 5élvaverket politikens
uppdrag att fatta denna typ av beslut. Oavsett motiv kommer bade idag och i framtiden
dyrbarainvesteringar i helanétverk av motorvagar, i en Norrbotniabanaeller i ndgon
kostsam tunnel att genomforas aven om kalkylresultaten pekar pa att detta & hogst
olampligt.
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Det & samtidigt uppenbart att manga projekt av denna art, inte sillan " vita elefanter”
som far bedutsfattaren att framsta som handlingskraftig, ar svara att motivera. Det &r
darfor ocksa viktigt for den politiska debatten och for den deliberativa demokratin att
det verkligen framkommer hur man fran teknokratiskt hall forhaller sig till dessa fragor.

Det finns anledning att ocksa peka pa ett argument som stundtal's fors fram mot rele-
vansen av samhéllsekonomiska kalkyler. Med lite olika variationer lyder pastaendet att
" beslutsfattarnas viljainte avspeglasi kalkylerna.” Av det som nu sagts framgar med all
onskvard tydlighet att dettainte & onskvart men att besl utsfattaren énda maste besluta
som man finner for gott.

Man kan dock notera att kraven pa de beslut som fattas av politiker respektivei verk
och myndigheter i dessa sammanhang bor se olika ut. Medan politiker valts for att fatta
beslut pa grundval av sina Oppet deklarerade asikter & administrationen inte utsedd i
motsvarande demokratiska process. Kraven pa att man pa myndighetsniva ska kunna
motivera avvikelser frén de rekommendationer som féljer av kalkylresultat ar darfor
storre.

8.2 Ett eller flera verk?

Efter de organisatoriska forandringar som genomforts under senare ar har savél
Banverket som Végverket krympt vasentligt. Inom respektive myndighet aterstar
uppdrag som nagot forenklat kan sagas besta av tre delar:

e Att planera anvandningen av framtida resurser

e Att upphandla genomférandet av projekteringar, av anléggningsprojekt och av
drift och underhdll

o Attforvaltatillganglig infrastruktur.

Samtliga uppgifter har naturligtvis kopplingar till varandra. Samtidigt kan man séga att
de underliggande expertkunskaperna skiljer sig at. Planeringen baseras pa ett ekono-
miskt ténkande och pa ett 1angsiktigt planeringsperspektiv. Mycket av planeringen
innebar — som promemorian vid upprepade tillféllen podngterat — att man behover ta
fram och sammanstdlla effektsamband som i sin tur kr&ver andra expertkunskaper for att
faunderlag for de prioriteringsbeslut som maste fattas.

Som framgar av bilaga A har upphandlingskompetens till idag bestétt av att 1ata
ingenjorer genomfora detaljerade uppdragsbeskrivningar. Pa grundval av detta offent-
liggors ett forfragningsunderlag som ligger till grund for anbud som i sin tur resulterar
att det mest férdelaktiga budet antas. Mycket talar for att denna uppgift behover for-
andrastill sin natur i riktning mot ett storre inslag av funktionsupphandling. Detta ligger
delvis tamligen néra de fréagor som behandlas inom ramen for planeringsuppgiften.

Slutligen ryms inom forvaltningsuppgiften ett antal tekniska expertkunskaper dar det pa
vissa omréden finns samordningsfordelar att vinna mellan verken medan man i andra
avseenden arbetar med helt olika arbetsuppgifter. Man kan dessutom nagot forenklat
saga att den typ av ingenjorstankande som styr forvaltningsuppdraget ocksa varit
styrande for respektive myndighets dvergripande forhallningssétt till sina uppdrag.

| trafikverksutredningens (N 2008:6) uppdrag ingdr att ta stallning till om det finns skal
att sd samman tva eller flerainfrastrukturmyndigheter till en enda. | detta 6vervagande
ingdr ocksa att 6vervaga SIKA’ s framtida roll. Som framgatt av den tidigare genom-
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gangen har SIKA haft en viktig om &n oklart definierad roll som en slags stabsmyndig-
het till regeringskansliet. Man har ocksa fran och till anlitats for att genomféra utred-
ningar kring allehanda amnesomraden.

Diskussionen i promemorian har emellertid i mycket begransad omfattning haft baring
pa det [ampliga med olika myndighetsstrukturer. Det kan sakert finnas vinster med en
sammanslagning, kanske inte minst for att samordna dataf angsten inom ramen for en ny
organisation. Dettakan i safall eventuellt gorasi samband med att ekonomiredovis-
ningen anda maste struktureras om vid en sammansl agning. Daremot finns det ingenting
i de resonemang som forts som talar for att en sasmmanslagning i sig skulle bidratill att
béttre beslutsunderlag tas fram. Ingenting talar emellertid heller fér motsatsen.

Fragan om en sammanslagning eller inte kan emellertid ocksa paverkas av i vilken form
man véljer att organiseraen ny myndighet. | synnerhet kan man ténka sig att en frist&
ende planeringsmyndighet som bestar av V agverkets och Banverkets planeringsdelar i
kombination med SIKA skulle utveckla en annan syn pa planeringens uppgifter &n om
alatre uppdragen halls samman i en enda ny myndighet. En separation av uppdraget
enligt en sddan modell skulle emellertid vara forenad med andra uppenbara nackdel ar.

8.3  Hur bor planeringen organiseras i framtiden?

Utgangspunkten for den avslutande diskussionen &r att det finns en politisk vilja att
utveckla hanteringen av beslutsunderlag i transportsektorn enligt de principer som nu
skisserats. Hur bor da detta arbete organi seras?

For att genomféraforandringar i denna riktning krévs uppenbart ett 6ppet politiskt
stallningstagande. Déarutdver maste departementets styrning av verkens arbete stérkas. |
sin mest extrema form kan man tanka sig att lyftain hela arbetet med att genomféra
samhdllsekonomiska kalkyler inom departementets vaggar. Mot bakgrund av att det
svenska regeringskansliet & unikt litet har dennatanke en hel del som talar for sig.

Det finns emellertid ocksa problem med en sddan radikal reform. En tung invandning ar
att det finns ett politiskt behov av att ha beslutsunderlag pa armslangds avstand. Det
faktum att man vill kunna fatta andra beslut @n vad som féljer av de underlag som tas
fram &r i sig ett argument fOr att inte genomfora kalkyler inom regeringskangliet.

Som en del av den fortsatta utvecklingen av analysarbetet i infrastruktursektorn talar
emellertid mycket for att departementets kompetens maste stérkas. Det finns en néra
koppling mellan begreppet bestallarkompetens och behovet av att pa central nivahaen
djup kunskap om den verksamhet som bedrivs. Dettainnebér bland annat att man maste
styra och leda arbetet med att ta fram beslutsunderlag pa grundval av djupainsikter om
vilken kunskap man vill hatillgang till. For detta behdvs savél personalforstéarkningar
som en forstarkning av vissa kompetensomraden.

Av detta resonemang foljer ocksa att huvudansvaret for att ta fram beslutsunderlag bor
ligga kvar hos trafikverken, enderai den organisatoriska form de har idag eller ocksa
efter en sammanslagning. Detta arbete maste emellertid avspeglasi organisationen och
det sétt pa vilket informationsinsamling och -analys bedrivs. Exempel pa de fréagor som
d& maste hanteras diskuterades i avsnitt 7.3. Det & ocksarimligt att |agga ansvaret for
att utveckla och forvalta prognosmodeller, effektsamband etc. pa trafikverken.

Med denna grundldggande ansvarsfordelning finns det emellertid anledning att ocksa
overvaga kompletterande organisatoriska grepp i atminstone tre avseenden. For det
forstakan det vara vart att 1agga ansvaret for att slafast de forutsattningar som ska styra
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prognoser och kalkylarbete i 6vrigt utanfor trafikverken. Det &r naturligt att tanka sig att
detta & en uppgift for regeringskandliet, for néringsdepartementet eller for finansde-
partementet om kalkyler genomférs ocksa i andra samhallssektorer. | detta kan ocksa
ingd att instruktioner om diskonteringsranta, hantering av skatter osv. som har en
generell barighet pa beslutsfattande i hela den offentliga sektorn.

Det &r, for det andra, inte uppenbart var ansvaret for framtagning av kalkylvarden och
kalkylmodeller bor ligga. Om trafikverken har denna uppgift finns alltid en risk for
inflation i dessa véarden for att pa sa sétt ka lonsamheten och darmed sannolikheten for
att man far medel for att genomfora fler projekt. Det & samtidigt hos trafikverken som
mycket av den sakkunskap inom omradet som behdvs ocksa finns. Man kan darfor
ténka sig att regeringskansliet ger arbetsuppgiften till trafikverken men samtidigt ger
instruktioner om att det ska genomféras i néra samverkan med representanter for
forskarsamhéllet for att garantera att modeller och varden har sakméssig legitimitet.

En tredje organisatorisk forandring ar att |&ta genomfdra oberoende granskningar av det
underlag som tas fram. En variant & den som tilldmpasi Norge déar man anvander
konsulter och forskare for att granska underlaget for sarskilt dyrbara projekt. En annan
variant &r att genomfora slumpmassiga granskningar. Det centrala syftet med gransk-
ningarna &r att sakerstélla att beslutsunderlaget verkligen tas fram pa ett grannlaga sétt.
Bestallningarna av sadana rapporter bor initierasi regeringskandliet.

En fjarde forandring kan vara nédvandig for att sékerstélla att den verksamhet som
bedrivsi sektorn verkligen kan foljas upp. En forebild utgdrs av Institutet for arbets-
marknadspolitisk utveckling som |6pande granskar effekterna av olika program som
anvands for att underlétta arbetsmarknadens funktion. Av avgérande betydelse &r att
sakerstalla att sddana uppfoljningar gors helt fristdende fran arbetet med att planera och
genomfora verksamheten.

En femte forandring & mera hanterlig i omfattning. Banverkets forhalIningssétt till
kostnaderna for, respektive intakterna fran den trafik som utfors &r i dagsléget oklart. De
banavgifter som idag tas ut tillfaller sledes Banverket. Det finns emellertid inga sakra
principer for hur 6kade eller minskade avgiftsintakter skulle paverka Banverkets
anglagstilldelning. Detta innebar bland annat att &ven om det skulle finnas skél att hdja
avgiftsuttaget sa skulle de dkade intakterna kunna balanseras genom att anslagstilldel -
ningen minskar. Detta ger givetvis mycket svaga drivkrafter for att utveckla myndig-
hetens syn pa prisséttningsinstrumentet.

Man borde darfor vervaga en forandring av regelverket som atminstone klargor vad
som géller i detta avseende. Man kan ocksa tanka sig nagon form av 16sning med incita-
mentsstruktur, exempelvis sa att en intaktsokning kan delas mellan stat (i form av
minskat anslag) och myndighet (som far behallaen del av de 6kade intakterna).

Hela diskussionen har s langt forts relativt oberoende av riksdagen. Samtidigt har
riksdagen sjalv vid olikatillfallen tagit upp fragan om relationen mellan riksdag och
regering och de beslut som fattas om resursanvandning i transportsektorn. Det kan
darfor finnas skél att dvervaga en skarpning av den process som planeringen idag
genomgar. Dettaligger ocksai linje med flera av de fragor som behandlatsi prome-
morians olika delar.

Man kan darfér tanka sig foljande vidareutveckling av planeringsprocessen.

1. Inriktningsplaneringen renodlastill att endast behandla de ma som regeringen
vill stélla upp for politiken i infrastruktursektorn. | dettaingédr inte att faststalla
en planeringsram for myndigheterna
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. Efter riksdagens godkannande finns ett politiskt uppstallt mal for vilket sam-

halle man vill bygga. Dettaligger till grund for trafikverkens uppdrag att
genomfoéraen analys av samtliga olika styrmedel som kan anvandas for att
uppna de uppstallda malen. Den del av planeringen som avser investeringar
kan tentativt utga fran en resurstilldelning som & samma som under de senaste
aren, eventuellt utokat med x procent

. Verken genomfor ett planeringsarbete som innehdller en strukturerad kanslig-

hetsanalys och iteration for att avgora hur malen bast kan uppnés. Man lamnar
detta underlag till regeringen

. Regeringen fastdlar sin strategi for priser, investeringar, drift och underhal och

administrativa bestammelser fér den kommande tiodrsperioden. Investerings-
medel andlas for de forsta &ren av planeringsperioden medan man darefter
endast anger i vilken ordning man avser att beta av projekten

. Riksdagen informeras om regeringens intentioner och om vilka effekter de

planerade atgarderna forvantas fa for de mal som stallts upp.

Pa grundval av denna plan genomfdrs en regel bunden uppfdljning av planen, exempel-
visi regi av Riksrevisionen.
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Branschens bristande produktivitetsutveckling

Som framgatt av den tidigare genomgangen &r anléggningskostnaden en viktig bestam-
ningsfaktor for om det &r lampligt att genomfora en &tgard: Ju billigare det &r att astad-
komma de restidsbesparingar och andra vinster som féljer av en investering, desto mer
talar for att man boér genomférainvesteringen.

Den svaga produktivitetsutvecklingen i bygg- och anléggningsbranschen & mot denna
bakgrund ett problem. Om man kunde fa ner kostnaderna fér byggande, drift och under-
hall skulle det ocksa bli l&ttare att argumentera for infrastrukturprojekt.

Fortsattningsvis gesi avsnitt A1 en kort beskrivning av den svaga produktivitetsutveck-
lingen i branschen. | avsnitt A2 formuleras en hypotes kring varfor det &r pa detta sétt;
anledningen kan vara den specifika upphandlingsform som sedan lange & dominerande
i sektorn. Slutligen formulerasi avsnitt A3 nagratankar kring hur man skulle kunna
hantera dessa fragor.

Framstallningen i detta avsnitt baseras pa ett antal arbeten som VTI genomfoért under de
senaste aren; se Nilsson, Bergman & Pyddoke (2004), Arnek, Hellsvik & Trollius
(2007), funktionsupphandlingsrapporten, Nilsson & Pyddoke (2007), OECD (2008),
Nilsson (2008).

Al Den svaga produktivitetsutvecklingen

Méngainfrastrukturprojekt overskrider den budget som gors upp i samband med att
beslut fattas om att pabdrja projektet. Av Banverkets och Végverkets arsredovisningar
framgar att problemen med detta idag tycks vara mindre &n far tiotalet & sedan. Lika
fullt skapar kostnadsoverskridanden problem med att fa tilldelade anslagsmedel att
racka for de projekt man fatt sig tilldelade.

Det & emellertid komplicerat att fa generell kunskap om kostnadsutvecklingen i
branschen. En viktig forklaring &r att det &r svart att jamfora olika projekt med varandra
till foljd av att varje projekt & sa unikt. Detta forsvarar mojligheten att skapa index-
serier som beskriver hur kostnaderna for att bygga infrastruktur utvecklas dver tiden.

Man kan emellertid belysa kostnadsfragan pa ett indirekt satt, via en analys baserad pa
nationalrékenskaperna. Figur A1l redovisar utvecklingen av arbetskraftsproduktiviteten i
Sverige 6ver en langre tidsperiod. Av figuren framgar att produktion per arbetad timme
har mer &n tredubblats for konkurrensutsatt industri mellan 1980 och 2007, den har
nastan fordubblats fér néringslivet som helhet medan produktiviteten i bygg- och an-
l&ggningsbranschen under samma period har 6kat med blygsamma 23 procent.

Det matt som anvands, dvs. arbetsproduktiviteten, innebar att man méater vardet av det
som tillverkas och dividerar med antalet arbetade timmar inom respektive bransch.
Mattet &r partiellt och det har darfor funnits en osakerhet om hur val man pa detta sétt
lyckas méta den faktiska utvecklingen i olika branscher. Det skulle till exempel kunna
vara sa att just detta matt, av nagot skal, systematiskt snedvrider bilden av hur produkti-
viteten utvecklas inom somliga branscher, exempelvisi bygg- och anlaggnings-
branschen.

En ny databas som konstruerats pa europagemensam niva — se www.klems.com — har
emellertid gjort det mgjligt att métainte bara arbets- utan ocksa den totala produkti-
viteten. Av figur A2 framgar att samtidigt som den totala faktorproduktiviteten i reala
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termer dkat med nastan 10 procent i Sverige och ett par procent fér EU 15 i industrin
som helhet, sa uppvisar bygg- och anl&ggningsbranschen en negativ utveckling mellan
1993 och 2006.

Den nya databasen gor det ocksa mojligt att de-komponera den samlade tillvaxten i
produktionsvarden. P4 s sétt kan man sei vilken utstrackning som (bristen pd) tillvéxt
kan forklaras med att man anvander mer arbetskraft och/eller kapital i produktionen
eller om ett eventuellt forbattrat produktionsresultat kan forklaras med " négot annat”,
dvs. exempelvis det faktum att man far ut mer av existerande resurser. Figur A3 visar en
utveckling som varierar starkt mellan &ren. Det &r emellertid uppenbart att bygg- och
anlaggningsbranschen i Sverige under flera ér haft en negativ produktivitetsutveckling.
Under sadana perioder har man darfor fétt relativt sett allt mindre ut av de resurser som
anvandsi branschen.
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Figur A1 Produktion per arbetad timme. Kélla: Konjunkturinstitutets rapport
Konjunkturl&get.

Palang sikt & produktiviteten avgorande for valstandet. Det & genom en standigt mer
forfinad arbetsdel ning och specialisering av produktionsresurser, och genom att
utveckla nya produktionshja pmedel och —tekniker, som det & mojligt att faallt mer ut
av de knappa resurser som star till samhallets forfogande. Om bygg- och anlaggnings-
branschen konsekvent har svag produktivitetsutveckling kommer kostnaden for att
byggainfrastruktur och fastigheter inte att 5junka pa samma sétt som sker i andra
branscher. Relativt sett allt mer resurser maste da avséttas for att sakerstéllatillgang till

L EU 15 avser har uppgifter fran de av EU’s 15 medlemslander fore 199x dar dennatyp av statistik finns
tillganglig; Osterrike, Belgien, Danmark, Spanien, Finland, Frankrike, Tyskland, Italien, Holland och
Storbritannien.
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modernalokaler, bostéder, vagar och jarnvagar. Innovationer och teknisk fornyelse ar
darfor nagra av de viktigaste drivkrafterna bakom ekonomisk tillvaxt.
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Figur A2 Volymutveckling i industrin som helhet och for konstruktionsbranschen,
Sverige och EU 15. 1995=100. Kalla: www.euklems.net

Med reservation for att sddana jamforelser & metodmassigt svara att gora, refererar
Lindberg (2008) fleratidigare studier som pekar pa att innovationstakten i branschen
varit 1ag under en foljd av &r. Han diskuterar ocksa den paradox som ligger i att man i
en sektor med htg omséttning pa foretag anda har en begrénsad teknisk utveckling. De
nyafdretag som etableras erbjuder emellertid i huvudsak samma varor och tjanster som
de gamla och organiserar tillverkningsprocesserna med samma teknik. Nytankande och
innovationer blir dyrt och riskerar att misslyckas pa grund av svarigheter med att na ut
med nyatjanster och produkter. Byggsektorn &r ocksa en hemmamarknadsbaserad
verksamhet, styrd av nationellalagar och regler liksom av sektorsspecifika normer och
standarder.
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Figur A3 Foérandring av total faktorproduktivitet, procent, EU 15 och Sverige, industri
och bygg- och anlaggningsbranschen. Kalla: www.euklems.net

A2 Utférandeentreprenad

Genomgangen i avsnitt A1 pekar pa att det finns problem med produktivitetsutveck-
lingen i bygg- och anlaggningsbranschen. Den naturliga foljdfragan & vad detta beror
pa. | en del av samhéllet med s varierande forutsattningar for att genomfora projekt
finns sannolikt ocksa ett flertal kompletterande forklaringar. En hypotes som formu-
lerats under VTI:s tidigare arbete med dessa frégor &r att den i branschen forharskande
entreprenadformen och det sétt pa vilket bestéllare identifierar och kontrakterar utforare
&r en av dessaforklaringar. Vi ska darfor i detta avsnitt i korthet beskriva hur den sa
kallade utforandeentreprenaden genomfors och vilka problem detta kan innebéra.

En traditionellt genomford process for att planera och genomfora projekt genomgar i
regel lika manga upphandlingssteg som de arbetsmoment som beskrevsi figur A4. Det
forsta steget innebér att man ska genomféra en projektering. Vagverket och Banverket
har tidigare utnyttjat egnaresurser i form av interna projekteringskontor. Dessa har
emellertid sedan nagra ar avskilts fran de bestéllande funktionerna och utgor for
ndrvarande g dlvstandiga divisioner som konkurrerar med kommersiella projekterings-
foretag om uppdrag. Ett utredningsforslag innebar att man nu ocksa &r i fard med att
bolagisera verksamheten for att pa sa sitt garantera att budgivare fran den egna myndig-
heten inte ges otillborliga fordelar i utvarderingen av anbud.

Bestdllaren maste darfor vid tidpunkt 1 dversiktligt beskriva den atgard man évervéger
att genomfora. En vag skagamellan A och B, man har kanske en vagkorridor som i
huvudsak anger dragningen, vagen ska ha viss bredd och linjef6ring (dvs. den skainte
vara for backig eller kurvig), osv. Det projekteringsbolag som lamnar lagst anbud
vinner upphandlingen.

Med utgangspunkt fran bestallarens beskrivning av de ritningar och andra handlingar
som skatas fram lamnar projektorerna anbud som dels anger hur manga timmar man
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raknar med att personal med olika kompetens behdver arbeta, dels hur stor timerséttning
man vill ha. De timkostnader som anges ska liggainom ramen for vad som kan anses
varanormalt fér denna form av uppdrag. Konkurrensen mellan olika uppdragstagare
sker darfor i huvudsak i termer av bedémningar av tidsatgang.

0 1 2 3 4 5 6 T

Planering Byggande UH1 UH2 Reinv.

Figur A4 Ett projektslivscykel.

Den budgivare som lamnat 18gst pris nér priser och kvantiteter multiplicerats och
adderats vinner upphandlingen. Den erséttning som utgar &r det faktiska arbete som
utfors upp till det maximala antal timmar som anges i anbudet.

Som ett resultat av projekteringen levereras ett underlag for den anbudsforfragan som
bestédllaren gar ut med vid tidpunkt 2 for att bestémma vem som ska fa uppdraget att
bygga en fastighet eller en anlaggning. | forfrégningsunderlaget gors hanvisningar till
AB 04, dvs. Allmanna Bestammel ser for Byggnads-, Anldggnings- och Installations-
entreprenader fran 2004 som &r det ramverk som utvecklats av BKK.

Ett centralt inslag i utforandeentreprenaden &r att bestéllaren i forfragningsunderlaget
efterfrégar en "input” vilket betyder att entreprendren utfor vissa pa forhand bestamda
arbetsmoment. Av projekteringsdokumenten framgar precis hur arbetet ska genomforas
och forfragningsunderlaget anger de arbetsinsatser som kommer att krévasi form av be-
réknat antal arbetstimmar for olika personalkategorier, for olika arbetsredskap osv.
Likasa specificeras materialbehov i form av fyllnadsmassa, vilken typ av beldggning
som ska anvandas osv. och man anger massforflyttningar i form av kubikmeter berg
som ska sprangas och flyttas, behov av fyllnadsmaterial av olikatyper osv.

Tabell A1 aterger ett axplock ur mangdbeskrivningen for ett specifikt projekt och illu-
strerar hur detaljerad specifikationen av arbetsuppgifternakan vara. R star for att ersatt-
ningen & Reglerbar och syftar pa att bestdllaren betalar ut en erséttning for faktiska
kvantiteter upp till angivnatakvarden. OR betyder att erséttningen inte &r reglerbar, dvs.
man lamnar ett fastprisanbud.

Utover denna specifikation av arbetsmoment och vilken omfattning dessa har, gors
ocksa hanvisningar till de tekniska bestammelser som reglerar hur den nya vagen och
dess olika komponenter ska byggas. Sadana regler och bestammelser finns samlade i
Allman Teknisk Beskrivning (ATB VAG 2005) dar Vagverkets krav pa byggande och
underhall av végobjekt preciseras liksom egenskaperna hos det material som ska
anvandas.

Projektorens arbete utgar darmed fran V agverkets generella foreskrifter som anpassas
till forutséttningarna pa byggplatsen sa langt dessa ar kanda for den som tar fram bygg-
handlingarna. Anlitandet av en projektdr/konsult innebdr emellertid att man skapar ett
mellanled i kommunikationen mellan bestéllare och utforare. Detta medfér en risk for
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kommunikationsproblem, dvs. det finns ett mellanled mellan bestéllaren och den
entreprendr som vinner en upphandling. Eftersom projekteringen &r styrande for mangd-
beskrivningen, somi sin tur styr det uppdrag som ska genomfdras, blir det ocksa svart
att |6pande anpassa genomfdrandet av uppdraget efter de forutsattningar som visar sig
varafor handen i praktiken.

Tabell Al Illustration av mangdbeskrivning vid utforandeentreprenad.

Ersattnings-  Beskrivning av aktivitet
form

R Forberedelse: Rensning/renspolning av 66 vagtrummor.

OR Utsattning | terréngen av avgransningar for arbetet for objektet i sin helhet.
Flyttning av 27 vagmarken

Flyttning av 30 postlador; arbetet ska goras i samrad med bestallaren.
Rivning av hel rérledning; 630 m vagtrummor och 117 st sidotrummor

Tradfallning; 50 trad med diameter 100-300, och 25 trad med diameter stérre &n 300
mm

R Borttagning av trad, buskar, sly och ris fran avverkning, inklusive borttransport pa en
yta av 70 000 m?

R 47 180 m3 jordschakt och 3 500 m® kantskarning.

21 608 m3 jordschakt fér borttagning av existerande material som medfér problem vid
tjallossning.

Py

1 000 m2 sten- och blockrensning.

Kostnad per block for 100 block med volymen 0,2m® - 1,2 m®

Tillagg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup mindre &n 1 m.
Tillagg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup storre an 1 m.

Fyllning med 220 m® osorterad sprangsten for vag, plan o dyl.

Fyllning med 34 222 m® bland- och finkornig jord for bankfylinad.

x| X0V U U D

— atgarder med reglerbar (volymberoende) ersittning; OR — dtgarder med fast erséttning.

De anbud som l&mnas under upphandlingen avser darfor respektive entreprendrs
erbjudande om a-priser for de olika aktiviteter som bestéllaren beskriver enligt sasmma
modell som tillampas da projekteringen upphandlas. Genom att multiplicera anbud med
kvantiteter ber&knas en totalkostnad och projektet tilldelas den utforare som [damnat det
l&gsta budet.

Utforandeentreprenaden & sedan lange det forharskande tillvagagangssattet for att upp-
handla och avtala om entreprenader inom bygg- och anléggningsbranschen. Man kan
tolka entreprenadformens starka stallning med utgangspunkt fran bestéllarens ansvar for
att under en lang foljd av ar forvalta en fardig anlaggning. Genom att precisera exakt
vilket material som ska anvandas och hur mycket liksom hur en vag ska byggas okar
sannolikheten for att bestallaren far den produkt man vid bestalIningstidpunkten tror pa
béasta sétt bidrar till 1agsta ténkbara kostnader 6ver livscykeln. Bestéllaren vill pa detta
sétt undvika billiga nyinvesteringar som visar sig krava stora framtida underhalls-
insatser.
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Priset for denna detaljprecisering av uppdraget ar att man stundtals kan hafel i sin
balansgang mellan nutida och framtida kostnader. M angdfdrteckningen blockerar ocksa
utforarens mojlighet att anpassa genomforandet av ett uppdrag till den faktiska situa-
tionen pa byggplatsen. Genom att utforaren kommer in i planeringsprocessens sista steg
far man inte heller nagon diskussion till stand om méjligheten att anvanda helt nya
strukturellaldsningar pa de transportproblem som man har att hantera.

Sammanfattningsvis innebdr AB04 att bestallaren tar ansvar for innehdlet i det uppdrag
som beskrivsi forfragningsunderlaget och delvis ocksa for det tillvagagangssitt som ska
anvandas nar projektet genomfors. Ansvaret for allalamnade uppgifter hos bestéllaren
som darfor exempelvis later genomfora de geotekniska undersokningar som ingar som
en del av projekteringen och som déarmed ligger till grund for forfragningsunderlaget.
Risken for att marken &r besvérlig, och att en tunnel eller en grundléggning visar sig
varasvarare att fardigstélla an planerat, bars av bestéllaren. Det & ocksa bestéllaren

som ansvarar for forandringar i forutsattningarna for verksamheten som inte pa forhand
kunnat forutses.

Priset man betalar for att fa precis vad man vill ha & utrymmet for nytankande och for
kostnadsbesparingar efter det att upphandlingen slutforts begrénsas. Utforaren kan inte
med stod i sina egna erfarenheter paverka projektets utformning eller férhallningssattet
till det trafikproblem som ska |6sas. Hanteringen av ovantade forandringar i forutsétt-
ningarna for uppdraget kan inte decentraliseras, utan detta maste diskuteras mellan
parterna. Utrymmet for att identifiera nyatekniska losningar efter det att avtalet skrivits
pa &r begransat. Utforaren har heller ingaincitament att hdlla nere de volymer som
reglerasi avtalet. | galva verket torde till&ggsbestadIningar kunna varaen god kéllatill
extrainkomster.

A3 Slutsatser

Diskussionen i detta avsnitt pekar pa att de former som anvéands for upphandling och
kontraktering i sig kan blockera branschens majligheter till produktutveckling och
kostnadsbesparingar. | ett separat projekt for Studieforbundet Naringsliv och Samhélle
behandlas majligheterna att forandra dessa forhallanden genom att anvanda sig av
Offentligt Privat Samarbete, ndgot som vasentligt forbéttrar forutséttningarna for
utfOrare att ta 6kat ansvar for hur projekt ska genomforas. Formerna for OPS och hur
man pa sa sétt skulle kunna forandra genomfdrandet av projekt i branschen behandlas
darfor inte ytterligare i denna promemoria.

Tanken att entreprenadformen utgdr en viktig delforklaring till branschens problem har
emellertid enbart kunnat formuleras som en hypotes. Det & i dagslaget inte mojligt att
empiriskt faststélla om denna hypotes kan forkastas eller inte. Anledningen har ndra
koppling till en av de huvudfrégor som behandlasi denna rapport: Bristen pa data som
mojliggor uppfoljningar.

| svensk offentlig sektor genomférs arligen upphandlingar som omfattar mangmiljard-
belopp. Rutinerna for att sparainformation om resultatet av slutférda upphandlingar,
och inte minst det avtalade priset i forhallande till den ersittning som sist och slutligen
betalas ut till utféraren av ett projekt, & emellertid svaga och for det mestaicke
existerande. Det & darfér inte mgjligt att utan omfattande efterforskningar i efterhand
analysera hur olika former for att genomfoéra upphandlingar och att utforma ersattningar
fungerar. Darmed &r det inte heller mgjligt att belysa den hypotes som formulerats.
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Bristen painformation som gor det mojligt att f6lja upp resultaten av den verksamhet
som bedrivs & mycket néra kopplad till de svérigheter att klargora effektsamband som
tidigare behandlats. Det finns mot denna bakgrund starka motiv att dvervéga att ge verk
och myndigheter instruktioner att hantera frégor om datafangst pa ett annat satt an vad
som sker idag.

Det & ocksaviktigt att framhalla att dettai sig inte behover innebéara att man bygger
upp nya och byrakratiska system som ytterligare okar kostnaderna for att administrera
offentlig sektor. Merparten av den information som krévs maste under alla omstandlig-
heter hanteras redan i dagens system. Exempelvis maste allainkomna anbud for att
genomfdra uppdrag registreras och ett protokoll uppréttas dér det framgar vem som
vunnit en upphandling och pa vilka grunder. Man maste ocksa sl utreglera erséttningen
till utforaren dér uppdraget avslutas. De krav pa datafangst som diskuteras handlar
darfor i forsta hand om att l&gga fast en enhetlig rutin for vilka uppgifter som ska sparas
och i vilken form detta ska ske.

En relevant paralell kan hamtas fran arbetsmarknadspolitikens omrade. Arbetsférmed-
lingen far arligen anslag fran staten for att genomfora en stor mangd program for att
underl dtta arbetsmarknadens funktion och slussa manniskor mellan jobb. Man har sedan
ett 20-tal &r rutiner for att redovisa kostnaderna for de olika programmen liksom vilka
individer som genomgar olika behandlingar och vilka konsekvenser detta far for indivi-
dernas framtida syssel séttning.

Separat fran Arbetsformedlingen genomfors vid Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering (IFAU) uppfoljningar av den verksamhet som bedrivs. Man kan dér pa ett
systematiskt sétt med moderna ekonometriska analysmetoder belysa effektiviteten i
olika program for att uppna de mal som regeringen stallt upp. Pa sa sétt blir det mojligt
fOr regeringen att successivt lara sig allt mer om vad som &r béttre eller sdmre metoder
for att underlétta arbetsmarknadens funktion. Uppfoljningar tjanar darmed som underlag
for en gradvis utveckling av politiken pa omradet. Motsvarande forhallningssétt torde
till begransade kostnader kunna inforas ocksa inom transportsektorn.

IFAUs roll har en intressant parallell fran kommersiell projektfinansiering i de arbets-
uppgifter som utférs av oberoende kreditgranskningsinstitut. Tre konkurrerande, vérlds-
omspannande foretag — Fitch, Moodys och Standards & Poor — granskar sdl edes pa upp-
drag av |angivare risken i de placeringar man redan gjort eller i de forslag till finansie-
ring av nya projekt som diskuteras. | detta har ingtituten inte till uppgift att foresla eller
rekommendera hur uppdragsgivarna bor agera. Den enda rollen man har &r att utvérdera
fardigafordag och kategoriseradessai ett antal grupper —fran AAA ner till D —for att
ange risken for att den aktuella utlaningen inte kommer att kunna betalas tillbaka.

Parallellen mellan IFAU och kreditgranskningsinstituten ligger i den helt fristéende roll
man har i forhdllandetill politikens respektive finansieringens utformning. Genom att
avsta frén varje aktivt stallningstagande till hur man framledes bor agera kan man ocksa
utan risk for jav uttala sig om hur olika férfaranden faktiskt fungerat. Dennatyp av
separation av arbetsuppgifter bor ocksa 6vervagasi en framtida strukturering i
transportsektorn.
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Foretagsekonomi och samhallsekonomi

L&t oss anta att ett privat konsortium l&gger fram ett forslag om en tullfinansierad bro
over en fjord. PAgrundval av en foéretagsekonomisk kalkyl bedomer man att projektet
kan finansieras med vagtullar. Avsikten &r att i detta avsnitt i korthet redogora for hur
foretagets beslutsunderlag forhdller sig till en samhallsekonomisk kalkyl som genom-
fors av samma objekt?

Den foretagsekonomiska kalkylen baseras pa en beddémning av det framtida flodet av
resendrer/kunder vid olika nivaer pa uttaget av tull. Pa sa sétt far man underlag for att
berékna verksamhetens intakter. Bedomningen avser ett antal ar in i framtiden och de
framtida intékterna diskonterastill ett nuvarde. Intaktsstrommen jamfors med projektets
kostnader inklusive de framtida drift- och underhdlls- och finansierings kostnaderna. Ett
positivt netto sager att broinvesteringen ar foretagsekonomiskt motiverad.

Man kan inledningsvis anta att trafikpolitiken fullt ut lyckats internalisera de externa
kostnadernai form av ett system med drivmedels- och kilometerskatter. Trafikantens
val av vég baseras da pa kostnader som inkluderar ocksa andra trafikanters olycks- och
trangsel effekter liksom allt fran lokalatill globala miljoeffekter.

Bron ger en tidsbesparing om x minuter som exempelvis visar pa en betalningsvilja hos
trafikanterna om 161 kr per passage. Tullbolaget tar 160 kr i tull och kan darmed locka
till sig trafikanterna fran den befintliga vagen som &r betydligt 1angre och innehaler en
besvéarlig genomfart. Vi kan med denna prisséttningspolicy anta att antal et trafikanter &
oforandrat Q st. | den samhéallsekonomiska analysen uppkommer 1 kr x Q som ett kon-
sumentdverskott medan 160 kr x Q uppkommer som ett producentoverskott. | den
foretagsekonomiska analysen ingar endast producentoverskottet 160 kr x Q som intakt.
Investeringskostnaderna &r i princip identiska mellan de bada kalkylerna &ven om fore-
taget inte tar med inbesparade driftskostnader pa den gamla vagen. Med denna prissétt-
ningspolicy som innebér att producenten tar 6ver (néstan) hela konsumentoverskottet,
ger en foretagsekonomisk och en samhallsekonomisk kalkyl i grova drag samma
resultat.

Skillnaderna mellan kalkylerna utgors alltsd av om konsumentoverskottet beaktas eller
inte. Vi vet egentligen inte vilken prisséttningspolicy tullforetaget kommer att vélja. Vid
en lagre tull uppkommer ett storre konsumentoverskott och ett |agre producentdverskott
(med ofdrandrat Q) medan en hogre tull ger motsatt resultat. Darmed ger den samhélls-
ekonomiska kalkylen, som ju inkluderar konsumentdverskottet, en storre samhéallseko-
nomisk nyttaju lagretullen ar.*

Om trafikens externa effekter inte ar fullstandigt internaliserade uppkommer ytterligare
skillnader mellan de bada modellerna. L&t oss bara belysa ett exempel dar den befintliga
vagen gar igenom en tatort med betydande halsoproblem till f6ljd av problem med av-
gaser i tranga gaturum. Den nya forbindel sen minskar dessa problem genom att flytta
utsléppen ut i 6ppna landskap dér de inte langre ger upphov till negativa hél soeffekter.
Trafiken pa bron innebar darfor kanske samma utsldpp som i utgangsl &get men dessa
kan antas ge upphov till lagre hd soproblem. Nettoeffekterna varderastill den betal-
ningsvilja de boende i framforallt ndromradet har av de forandrade hél soskadorna.

! Det & darfér den samhallsekonomiska rekommendationen vanligen & att sanka tullarna ner till den
rorliga marginalkostnaden. Denna prisséttningspolicy maximerar summan av konsument- och producent-
Gverskott, dvs. den samhallsekonomiska intakten, men later huvuddelen (hela) intakten hamna hos
konsumenten/trafikanten genom en béttre vag. Den vinst som detta ger ska végas mot den samhdlls-
ekonomiska kostnaden av att finansierainvesteringen med generella skatter (se avsnitt X.x).
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| den samhéllsekonomiska kalkylen kommer detta att materialiserasi form av en
ytterligare nyttopost. Daremot syns en sadan halsovinst inte i den foretagsekonomiska
kalkylen.

Det & mot denna bakgrund uppenbart att kalkylerna ger olikaresultat i aminstone tva
situationer. Den enainnebér att man har ett foretag som har mojlighet att paverka
trafikens omfattning med priser som vasentligt dverskrider det samhall sekonomi skt
optimala. Den andra situationen da en skillnad uppstar &r att det existerar betydande
externa effekter som inte internaliserats via beskattningen av trafiken.

Det grundldggande forhalIningsséttet utgar emellertid fran likartade principer och vissa
komponenter kan nyttjasi bada kalkylerna, exempelvis berékningen av investerings-
kostnaden liksom av producenttverskottet. Den foretagsekonomiska kalkylen maste i
forsta hand kompletteras med en kalkyl av konsumenttverskottets férandring samt
varderingen av de (icke-prissatta) externa effekterna

En helt annan typ av skillnad finns emellertid mellan de tva ansatsernatill att genom-
fora kalkyler. Ett foretag som Gvervager att genomfora ett visst projekt véljer att gora
detta enbart om man &r rimligt saker pa att man far tillbaka de kostnader som lagts ner
painvesteringen. Man vet ocksa att utfallet kommer att utvarderasi form av projektets
resultat: Om man genomférde en investering som inte genererar tillréckligt storain-
takter for att betalatillbaka de initialainvesteringskostnaderna kommer ett projektbolag
att gai konkurs. Om investeringen & en del av ett foretags verksamhet kommer
fOretagets resultat som helhet att dras ner.

Motsvarande konsekvenser av investeringar som beslutas av offentliga myndigheter
kommer aldrig att mérkas i nagot arsbokslut. En ny vég eller bana genererar inte in-
takter och det &r i realiteten inte mojligt att i ekonomiskt hanseende folja upp om man
initialt gjorde rimliga beddmningar nér man beslutade om att genomfdra ett projekt.
Detta skapar i sin tur helt andradrivkrafter till att vara noggrann i investeringsanalysen i
de tva typerna av organisationer.

Det faktum att man inte kan anvanda marknadsdata for att f6lja upp fattade beslut inne-
bar emellertid inte att man helt saknar mojlighet att gora uppfoljningar i offentlig sektor.
I synnerhet finns det skél att systematiskt folja upp trafikutvecklingen dver tiden och att
stélla detta mot de bedémningar som gjordes da investeringsbesl utet ursprungligen togs.
Av flera skl kan det vara svart att anvanda sadana uppfoljningar for att utkréva ansvar.
Exempelvis kommer trafikutvecklingen att bero pA manga olika forhallanden och fler-
parten av dessa ligger bortanfor den enskilde beslutsfattarens mojlighet att paverka. Det
& ocksa ofta sa |anga ledtider mellan beslut och den dag man kan borja observera even-
tuella avvikel ser mellan forhandsbedémningar och faktiskt utfall att de som fattade det
ursprungliga beslutet séllan arbetar kvar i denna position. Uppfoljningar utgér emeller-
tid en viktig pusselbit for att léra sig hur man i framtiden ska genomféra samhaéllsekono-
miska kalkyler.
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