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Forord

Under varen 2013 fick VTI i uppdrag att skriva tva promemorior med naraliggande
innehall. Den ena bestalldes av Finanspolitiska radet! och behandlar tre systemfel i
transportsektorn. Den andra uppsatsen ingar i en antologi som skrevs for Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi med Lars Hultkrantz och Johan Nystrom som redaktorer.
Dér behandlas bland annat nagra tankbara forklaringar till de observationer som gors i
den forsta studien.

Promemoriorna har saledes publicerats som Rapport till Finanspolitiska radet 2013/3
och som en del av ESO? Rapport 2013:5, Investeringar in blanco? En ESO-rapport om
behovet av infrastruktur. Jag ar tacksam mot respektive finansiar 6ver att har fa
publicera rapporterna som en helhet.

Stockholm i oktober 2013

Jan-Eric Nilsson

! Finanspolitiska radet ar en myndighet som har till uppgift att géra en oberoende granskning av
regeringens finanspolitik. Radets uppgifter fullfoljs framfor allt genom publiceringen av rapporten Svensk
finanspolitik som lamnas till regeringen en gang per ar. Rapporten ska kunna anvindas som ett underlag
bland annat for riksdagens granskning av regeringens politik. Som ett led i uppdraget anordnar radet dven
konferenser och ger ut skrifter om olika aspekter pa finanspolitiken. | serien Studier i finanspolitik
publiceras fordjupade studier eller rapporter som harrér fran externa uppdrag.

2 ESO 4ren expertgrupp med organisatorisk koppling till finansdepartementet som arbetar med
analysunderlag infor framtida finanspolitiska och samhallsekonomiska utmaningar. Arbetet leds av Hans
Lindblad, riksgaldsdirektor. | ovrigt bestar ESO av ledamoter med kunskaper fran olika
samhallsvetenskapliga discipliner och offentlig forvaltning. Till styrelsen &r ocksa fyra experter knutna.
De deltar i styrelsens méten men inte i dess beslut.
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Kvalitetsgranskning

De bada rapporterna har genomgatt en granskning inom ramen for respektive
uppdragsgivares kvalitetsgranskningssystem och har darfor inte hanterats via formella
granskningsseminarier via VTI. Forskningschef Anders Ljungberg godkénde rapporten
for publicering den 24 oktober 2013.

Quality review

This report has been reviewed as part of the quality review process at the respective
commissioning agencies and has not been handled at traditional VTI seminars. Research
Director Anders Ljungberg approved the report for publishing on 24 October 2013.
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Systemfel i transportsektorn

av Jan-Eric Nilsson
VTI, Statens vég- och transportforskningsinstitut
581 95 Linkdping

Sammanfattning

Denna rapport innehaller tva separata men beslaktade delrapporter. Den forsta har
skrivits for Finanspolitiska radet (rapport 2013:3) och identifierar tre grundlaggande
systemfel i svensk transportsektor. Det forsta felet ar att priset for att anvanda
infrastruktur, i forsta hand vagar och jarnvagar, ar alltfor lagt. Det andra ar att det
genomfors ett betydande antal stora investeringar i infrastruktur som under rimliga
forutsattningar maste anses vara samhallsekonomiskt olénsamma. Ett tredje fel &r att
den stora anvandningen av resurser for drift och underhall av, och for investeringar i
vagar och jarnvagar inte foljs upp pa projektniva. Samtliga systemfel ligger i grans-
landet mellan politik och forvaltning och innebar inte att nagra konstitutionella eller i
ovrigt lagliga overtradelser gors. Daremot strider systemfelen mot de 6vergripande mal
som riksdagen stéllt upp for trafikpolitiken.

Med respekt for att regering och riksdag har full ratt att fatta de beslut som leder fram
till det som har kallas systemfel lamnas fyra forslag till policyatgarder. Det forsta
forslaget ar att ansvaret for att utarbeta instruktioner for de samhallsekonomiska
kalkyler som genomfors i samhaéllet flyttas 6ver till en central myndighet eller till
finansdepartementet. Det andra forslaget innebdr att alla projekt som kostar mer &n en
miljard kronor bor genomga en extern kvalitetskontroll innan de ges starttillstand. Bada
dessa forslag tar sin utgangspunkt i norska erfarenheter.

Ett tredje forslag ar att resultaten av de samhéllsekonomiska kalkyler som genomfors,
och av de berékningar som gors av samhallets kostnader for att anvanda infrastrukturen
sa langt som mojligt gors offentliga. Detta 6kar genomlysningen av de politiskt fattade
besluten. Det fjarde forslaget ar att varje myndighet ges till uppdrag att i sin arsredo-
visning redovisa hur manga upphandlingskontrakt som tecknats under det gangna aret,
hur manga kontrakt som avslutats och att ocksa visa i vilken utstrackning kostnaderna
Overskridit de kostnader som faststalldes i det ursprungliga avtalet med entreprendren.

Den andra delrapporten ingar i en antologi som publicerats av Expertgruppen for
offentlig ekonomi (rapport 2013:5). Dér ges en kort sammanfattning av de nu refererade
systemfelen varefter nagra tankbara institutionella forklaringar till att ocksa samhalls-
ekonomiskt olénsamma projekt genomfors i betydande omfattning. Den ena forklaring-
en behandlar infrastrukturen som kollektiv nyttighet och de konsekvenser detta kan ha
for beslutsfattandet. En andra forklaring har kopplingar till ansvarsférdelningen mellan
lokal, regional och nationell niva i den svenska forvaltningen. En tredje typ av
forklaring utvecklas inom ramen for det som kommit att kallas politisk ekonomi. Dér
behandlas bland annat de mekanismer som ligger bakom beslutsfattarnas position i
samhaéllet, exempelvis sannolikheten for att bli (om-)vald, och de konsekvenser detta
kan ha for de beslut som fattas.
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System failures in Sweden's infrastructure sector

by Jan-Eric Nilsson
Swedish National Road and Transport Research Institute (VTI)
SE-581 95 Linkdping, Sweden

Summary

This report comprises two separate but related reports. The first was commissioned by
the Swedish Fiscal Policy Council and identifies three systematic failures with respect
to infrastructure decisions. The first is that the price charged for using roads and
railways is too low. The second failure concerns the large number of investments which
are undertaken in spite of not delivering a social net value. And a third problem is that
there is no tradition and indeed no possibilities to compare the outcome of projects and
maintenance activities to the ex ante budgets and predictions.

Four policy suggestions are formulated. The first is that the responsibility for
undertaking ex ante cost benefit analyses of investments and maintenance strategies is
switched form the agency in charge of these activities to a central agency or to a
ministry. The second proposal is to mandate an external review of all “large” projects
before they may be initiated.

Third, the results of all Cost Benefit Analyses of policy proposals shall be made
available to the public in order to enhance transparency. And the fourth suggestion is
that all agencies tendering investment and maintenance on a commercial basis shall be
obliged to report the ex ante and ex post figures with respect to costs in their annual
reports.

The second report, commissioned by the Expert Group for Public Economics under the
Finance Ministry, summarizes these observations. It thereafter elaborates on possible
explanations to the fact that many investment projects with a negative social rate of
return are implemented.

One aspect is given by the nature of infrastructure as being a public good, and the
implications of this for decision making. A second dimension is provided by the way in
which responsibility for infrastructure, in particular roads, is separated between
Sweden’s local, regional and national tiers of the public sector. And a third aspect is
provided by what has come to be known as political economy. This line of thought
makes the thinking and objectives of the decision makers themselves part of the overall
process to understand the decisions made relative to transport infrastructure.

VTI rapport 794 7



1 Inledning

Moderna samhaéllen behdver en infrastruktur i form av vagar, jarnvégar och terminaler
som ar val underhallen och som har tillracklig kapacitet. Sjofartens farleder maste vara
sékra och hamnanlaggningar ha tillrackligt utrymme. Flyget kraver avancerad
kommunikationsteknologi och behdver terminaler och flygplatser for att manniskor och
gods ska kunna fullfélja resor respektive transporter.

Inom transportsektorn, i alla lander och oavsett hur verksamheten organiseras, uppstar
problem och brister som lépande maste hanteras. Den kontinuerliga forandringen av
efterfragan ar ett exempel pa detta. Kapaciteten i infrastrukturen maste efter hand
anpassas till en 6kande mangd resenérer och transporter for att undvika flaskhalsar.
Detta ar ett av manga exempel pa beslut av aterkommande natur som maste hanteras for
att forsorjningen med infrastruktur ska fungera pa ett tillfredsstéllande satt.

Auvsikten &r att i denna rapport peka pa ett antal systemfel i transportsektorn. Med detta
asyftas nagot annat och nagonting mer an behovet av att I16pande hantera uppkomna
brister. Systemfel syftar pa en ofta aterkommande skillnad mellan officiella mal och
faktiska beslut. Felen kan pa ett eller annat satt kopplas till egenskaperna hos den tjanst
som ska tillhandahallas och till den institutionella struktur for beslutsfattande som
byggts upp. Felen ar dessutom oberoende av politisk majoritet och kan darmed inte
kopplas till ideologier, atminstone inte direkt.

Syftet med rapporten ar saledes att beskriva tre systemfel inom svensk transportsektor.
Det forsta felet &r att det generellt sett kostar for lite att anvanda landets infrastruktur,
nagot som beskrivs i avsnitt 2. Ett andra problem &r att manga investeringar genomfors
trots att de ar uppenbart samhallsekonomiskt olénsamma (avsnitt 3). Det tredje
problemet har att géra med en bristande uppféljning av den verksamhet som genomfors,
bade av investeringsprojekt och av infrastrukturens drift och underhall (avsnitt 4). I det
avslutande avsnitt 5 diskuteras kopplingen mellan dessa observationer och dessutom
behandlas olika mojligheter att hantera utmaningarna. Aven om de problem som
behandlas kan vara generella till sin karaktar ligger fokus pa situationen i vag- och
jarnvégssektorn.
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2 Underprisséattning

For att ta stéllning till vad som ska menas med “’korrekta priser” krdvs en norm. Avsnitt
2.1 behandlar grunderna for marginalkostnadsprissattning, dvs. den traditionella normen
for prisséttning av infrastruktur. Avsnitt 2.2 beskriver dérefter dagens kunskaper om
samhaéllets kostnader for att anvanda infrastruktur, dvs. den information som behdvs for
att ta ut priser som motsvarar denna norm. Avsnitt 2.3 jamfor uttaget av skatter och
avgifter med dessa marginalkostnader medan avsnitt 2.4 pekar pa vilka policyslutsatser
man kan dra av denna diskussion.

2.1  Prissattning for att maximera samhallsnyttan

Kostnaden for ytterligare resendrer eller godstransporter bor utgora grunden for det pris
som ska tas ut for att anvanda infrastruktur. Detta baseras pa samma tankegang som
foretag foljer for att maximera sitt ekonomiska resultat genom att ta ut ett pris
motsvarande den marginella produktionskostnaden.

Utgangspunkten for principen om marginalkostnadsprisséttning av infrastruktur ar att
samhallet byggt manga mil vagar och jarnvagar liksom ett antal flygplatser och hamnar.
Oavsett om dessa investeringar egentligen var valbetdnkta &r det angeléget att de
anlaggningar som idag finns ska anvandas pa ett fornuftigt satt. Genom att ta betalt i
forhallande till de kostnader som trafiken ger upphov till nar trafikbelastningen okar
eller minskar skickas en signal till trafikanterna om de kostnader som man ger upphov
till nar infrastrukturen anvands. Varje resenar och transportkopare kan pa sa satt fatta
beslut om vilka resor eller transporter som ska utforas pa grundval av relevant
information om konsekvenserna av sina respektive konsumtionsbeslut.

Marginalkostnaden for ett kommersiellt foretag utgdrs av resursforbrukningen da varor
och tjanster produceras. En hotellanlaggning maste darfor ta betalt for stadning och tvatt
och annan férbrukning och slitage som uppstar i samband med en 6vernattning. For
infrastrukturen motsvaras detta av trafikens slitage. Hotellanlaggningen maste dessutom
fa betalt for sina investeringskostnader. Detta kan man astadkomma genom att ta mer
betalt &n vad som motsvarar kostnader for I6pande forbrukning under de delar av
veckan eller aret da efterfragan ar sarskilt hog. De stora prisskillnader som finns for att
bo pa ett hotell under helgen respektive under veckan, och till prisskillnader mellan
olika sasonger for en semesteranlaggning kan forklaras pa detta satt. Ocksa inom
infrastruktursektorn kan flaskhalsar uppsta dar efterfragan Gverstiger tillganglig
kapacitet med koer och andra knapphetsrelaterade problem till f6ljd. Det gor det
motiverat att ta extra betalt i situationer med sarskilt stor efterfragan, exempelvis pa det
sétt som skett for biltrafik i Stockholm och (numera) i Goteborg.

Ur samhéllets perspektiv ger trafiken ocksa upphov till betydande externa effekter.
Végtrafik har konsekvenser for miljon i form av utsléapp och buller och ger upphov till
olycksrisker. I den utstrackning som sadana effekter inte hanteras pa nagot annat sétt sa
utgdr de en grund for prissattning av infrastrukturutnyttjande.

2.2 Marginalkostnader for att anvanda infrastruktur?

Tabell 1 sammanfattar kunskapslaget vad géller vagtrafikens samhallsekonomiska
marginalkostnader pa landsbygd. Av tabellen framgar att personbilstrafiken sliter
mycket lite pa vagarna men att den tunga trafiken sliter desto mer. Siffrorna avspeglar

3 Sifferunderlaget i detta och i nasta avsnitt har hamtats fran Nilsson m.fl. (2012).
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inte den exponentiella 6kningen av slitage nér vikten per fordonsaxel 6kar, dvs. den
skillnad i slitage som finns mellan fordon med olika vikt. Inte heller &r det mgjligt att i
denna typ av tabell belysa skillnader i slitage mellan olika delar av vagnéatet. Mycket
talar for att tunga fordon som kors pa nya och valbyggda végar sliter pa anlaggningen i
begransad omfattning medan végar med en otillracklig underbyggnad slits ner desto
snabbare.

Tabell 1 Marginalkostnader for personbil och lastbil vid landsbygdstrafik

Kostnadskomponent Personbil Lastbil

Kr per fkm Utan slap  Med slap
Infrastruktur; drift alla vagar 0,016 0,016 0,016
Infrastruktur; underhall av Europa-, riks- och priméara lansvagar 0,136 0,332
Infrastruktur; underhall av évriga belagda vagar 0,294 0,720
Olyckor 0,120 0,310 0,310
Emissioner till luft 0,205 0,963 1,572
Buller 0,024 0,165 0,377
Knapphet

Summa 0,22 1,88 3,33

Anm: Kostnaderna anges 1 2010 ars prisnivd. Fkm avser fordonskilometer.

Olyckskostnaderna skiljer sig at mellan latta och tunga fordon men det &r i nulaget inte
mojligt att ytterligare precisera variationer mellan olika fordonskategorier.
Kostnadsskillnaderna vad galler utslapp till luften fran olika personbilar &r relativt sma
men utslappen ar betydligt storre fran tunga fordon. Det ar ocksa uppenbart att tunga
fordon vid sarskilt bullerutsatta platser i vagnéatet fororsakar betydande strningar och
darmed kostnader fér samhallet.

Tabell 2 sammanfattar motsvarande kunskaper om jarnvagstrafikens
samhéllsekonomiska kostnader. En del av dessa kostnader uppstar darfor att tdg som
anvénder el respektive diesel ger upphov till olika mangd utslapp. Andra kostnader
uppstar till foljd av vikten pa tagens axlar eftersom slitaget pa sparet ar hogre ju storre
belastningen &ar. Andra kostnader uppstar till foljd av att ett tdg passerar, oavsett vikt.
Risken for kollision med vagfordon ar ett exempel.

Buller och olycksrisker uppstar enbart dér det bor manga individer respektive dar det
finns plankorsningar och redovisas inte i tabellen for genomsnittsvéarden. Det &r
emellertid mojligt att visa att bullret ger konsekvenser for fastighetspriserna som
motsvarar en kostnad om nastan 3500 kr for ett fullastat godstag och ca 800 kr for ett
X2000 mellan Stockholm och Géteborg (referens). Det kan ocksa finnas en betydande
knapphet i jarnvagsnatet i form av att alla inte far kora enligt sina grundlaggande
onskemal eller att det ofta uppstar forseningar. Detta talar for att tabellen ocksa borde
innehalla uppgifter om de kostnader som uppstar till foljd av att det inte finns utrymme
for att ge alla som 6nskar tilltrade till banan.
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Tabell 2 Marginalkostnader jarnvagstrafik

Komponent Komponent Enhet, kr per Kostnad
Infrastruktur Drift Tkm 0,51
Underhall Btk 0,0092
Reinvesteringar Btk 0,0094
Olyckor Plankorsningsolyckor; genomsnitt ej relevant ~ Tkm
Ovriga olyckor Tkm 0,51
Emissioner till luft  Dieseldrivna lok Liter 7,43
Dieseldrivha motorvagnar Liter 7,20
Varav CO2 Liter 2,74
Buller Genomsnitt ej relevant Tkm +
Knapphet Tkm +

Anm: Kostnaderna anges 1 2010 ars prisniva. Tk avser tigkilometer; Btk avser bruttotonkilometer.

2.3 Internaliseringsgrad

Kvoten mellan det pris som tas ut och verksamhetens samhé&llsekonomiska

marginalkostnad — den s.k. internaliseringsgraden — kan anvandas for att belysa de
behov som kan finnas av att férandra avgiftsuttaget i olika delar av transportsektorn.

Om kvoten ar mindre &n ett fas en indikation pa att det kan finnas skal att hoja avgifts-

uttaget. Det omvanda géller om vardet skulle vara hogre an ett.

| tabell 3 har de externa kostnaderna for vagtrafik raknats om till en genomsnittlig
kostnad per fordonskilometer som jamfors med skatteuttaget per fordonskilometer.

Omrakningen innebar inte att man borde ta ut en genomsnittlig avgift utan har enbart ett
pedagogiskt syfte. | sjalva verket bor avgiftsdifferentieringar efter faktiska
marginalkostnader utgora en central del av prissattningspolitiken. Detta har tidigare inte

varit tekniskt mojligt, men utvecklingen av den fordonsbaserade elektroniken har nu

gatt sa langt att forutsattningarna for langt gaende differentieringar ser helt annorlunda

ut an bara for nagra ar sedan.
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Tabell 3 Genomsnittlig marginalkostnad och skatt for vagtrafik for Europavagar,
riksvagar och priméara lansvagar

Kr per fkm Personbil Lastbil utan slap  Lastbil med slap
Olyckor 0,162 0,373 0,369
Infrastruktur 0,016 0,152 0,348
Buller 0,086 0,428 0,962-1,767
Luft och CO2 0,253 1,160 1,896

Total marginalkostnad 0,516 2,113 3,576-4,831
Skatt 0,442 1,044 1,861
Internaliseringsgrad 0,86 0,49 0,52-0,42

Tabellen visar att personbilstrafiken inte tycks ligga séa langt fran att betala for sina
samhéllsekonomiska marginalkostnader. Daremot framgar att avgifterna pa den tunga
trafiken atminstone skulle behova férdubblas for att motsvara de samhallsekonomiska
marginalkostnader man fororsakar.

Tabell 4 sammanfattar internaliseringsgraden i jarnvagstrafiken. Jamforelsen avser de
avgifter som tas ut ar 2012, det vill sdga hansyn har tagits till de héjningar som nyligen
gjorts av banavgifterna, samtidigt som kostnadsskattningarna har ett par ar pa nacken.
Godstrafikens internaliseringsgrad ar uppenbarligen lag. Avsaknaden av berékningar av
trangselkostnader kan vara av mindre betydelse for godstrafiken i den utstrackning som
godstag anvander banor med mindre omfattande trangsel. | situationer dar godstag
utnyttjar hart belastade delar av jarnvagsnatet kan man tanka sig att redan begransade
okningar av kostnaderna for att utnyttja sddan strategisk kapacitet skulle kunna resultera
I vasentliga omlaggningar av trafikuppléggen.

Tabell 4 Jarnvagstrafik: totala marginalkostnader och banavgifter

Totala kostnader och avgifter, Genomsnitt,
miljoner kronor kr per tkm

Persontag Godstag Persontag Godstag
Olyckor 108 85 1,04 1,29
Infrastruktur (DoUoR) 487 1263 4,66 19,03
Buller 233 386 2,23 5,81
Luft och CO2 20 119 0,19 1,80
Trangsel + + + +
Total marginalkostnad 848 1854 8,11 27,93
Total banavgift 540 532 5,16 8,02
Internaliseringsgrad 0,64 0,29

Anm: Avgifter anges i 2012 érs prisnivd och marginalkostnader i 2010 ars prisniva. Senaste berikning.

Huvudbudskapet av genomgangen ar att tung trafik bade pa véag och pa jarnvag i
genomsnitt & underbeskattad. Detta betyder att omfattningen av godstransportarbetet
hér hogre an vad som skulle vara fallet om kostnaderna fullt ut internaliserades.
Sammanstallningen pekar pa relativa storleksordningar och antyder ett behov av
forhallandevis stora forandringar — dvs. hojningar — av avgiftsuttaget. Konsekvenserna
av sadana forandringar for fardmedelsval ar emellertid inte méjliga att avgora pa
grundval av dessa resonemang. Beroende pa hur priskansliga de slutliga kunderna ar,
och beroende pa vilka majligheter som finns att pa olika satt forandra verksamhetens
upplaggning, kan effekterna bli allt fran mycket begréansade till tamligen omfattande.
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For att komma langre i sddana Gvervaganden kravs mera grundlaggande modellanalyser
an vad om ryms i denna rapport.

2.4  Underprisséttning som systemfel

De siffror som nu redovisats baseras pa arbete som genomforts inom VTI. Principerna
for resonemangen ar emellertid val kdnda och brett accepterade. Redan i slutet av 1990-
talet genomforde Sika denna typ av berdkningar och man fick sedermera i uppdrag av
regeringen att arligen uppdatera informationen. Uppdraget har 6vertagits av
Trafikanalys, och den senaste avrapporteringen gors i Trafikanalys (2012). |
Trafikverkets kapacitetsuppdrag (Trafikverket 2012) dras huvudsakligen samma
slutsatser som Trafikanalys och VTI vad galler underprisséttning. Det finns ocksa
anledning att notera att motsvarande berékningar genomforts i flera forskningsprojekt
finansierade av Kommissionen, det senaste under ledning av VTI.*

Bade Kommissionens intresse for dessa fragor och regeringens uppdrag till Trafikanalys
ska ses mot bakgrund av den officiella politiken pa omradet. Inom gemenskapen har
principerna om marginalkostnadsprisséttning exempelvis en framskjutande position i
det géllande jarnvégsdirektivet; se 2008/57/EG. | Sverige &r det av riksdagen faststallda
évergripande malet for transportpolitiken att sakerstélla en samhallsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgare och naringsliv. Riksdagen
har dessutom i aterkommande trafikpolitiska propositioner uttalat sig for att ett antal
principer som ska kdnneteckna genomforandet av denna politik. En av dessa principer
ar att trafikens samhallsekonomiska kostnader ska vara en utgangspunkt for
utformningen av transportpolitiska styrmedel. Detta innebar att en grundldggande
ekonomisk princip for effektiv resursanvandning ocksa har politiskt stod.

Berékningen av samhallsekonomiska marginalkostnader &r ingen precis vetenskap, och
det saknas idag kunskap om flera av de komponenter som i princip borde inga i
berakningarna.® Trots avsaknaden av information om somliga kostnadsposter finns en
stor samsyn bade i forskarsamhallet och inom ansvariga myndigheter om att trafiken i
vasentliga avseenden &r underprissatt.

Inte minst den av Trafikanalys genomforda arliga uppdateringen av underlagsmaterialet
visar att regeringen inte varit eller &r oinformerad om dessa forhallanden. Trots detta har
vare sig nuvarande eller tidigare regeringar genomfort fordndringar som syftar till att
Oka sannolikheten for att de av riksdagen beslutade principerna ska genomféras. Detta
forhallande innebéar att man kan karaktarisera observationen som ett systemfel.

Det finns sjalvklart flera forklaringar till motstandet mot férandringar av avgiftsuttaget.
Foga forvanande finns ett aktivt motstand mot skattehdjningar fran dem som skulle
drabbas. Exempelvis skulle en (aterinford) kilometerskatt kunna vara ett bra styrmedel
for att hantera skillnader i vagslitage mellan olika tunga fordon. Skogsindustrin menar
emellertid att de kostnadsokningar detta skulle innebéara skulle inverka menligt pa
branschens konkurrensformaga. Likasa kan hojningar av banavgifterna ses som en
politiskt kéanslig atgard i en tid da jarnvagen ses som en aktiv del i arbetet med att
begransa utslappen av vaxthusgaser.

4 Se www.catrin-eu.org.

5> Av denna anledning fick VTI i slutet av 2012 regeringens uppdrag att under de kommande tva aren
genomfdra kompletterande forskning for att battre an tidigare kunna bedéma trafikens
samhéllsekonomiska marginalkostnader (N2012/6321/TE). Bland annat syftar arbetet till att belysa de
skillnader i marginalkostnader som finns i olika delar av de respektive infrastrukturnaten.
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En naturlig invandning mot forandrade avgifter i ett land ar att detta kan paverka
konkurrenskraften visavi andra lander, att det kan strida mot internationella regler etc.
Den gemensamma EU-policy som redan refererats innebar emellertid att konkurrensen
inte paverkas sa lange som alla lander i gemenskapen foljer den beslutade
uppléggningen av politiken; om inte, bor sokljuset riktas mot de lander som avviker,
inte mot de som vill folja principer och regelverk.

Svensk industri konkurrerar ocksa i viss utstrackning med lander utanfor gemenskapen.
I den utstrackning prissattningen i de konkurrerande landerna ar vasentligt annorlunda
kan detta vara ett legitimt motiv for att inte anpassa skatteuttaget i Sverige for just de
industrier som annars skulle drabbas. Detta & samma princip som bor foljas nér
prissattningen av tva konkurrerande transportslag diskuteras; om det ar sa att det ena
transportslagets avgiftsuttag inte anpassats till marginalkostnaderna saknas motiv for att
ta betalt for hela marginalkostnaden i det konkurrerande transportslaget.® Nilsson (1992)
visar att man da samtidigt bor genomfora farre investeringar an vad som &r
samhéllsekonomiskt motiverat. Pa sa satt skapas mer eller mindre avsiktligt flaskhalsar
som haller tillbaka de trafikokningar som annars skulle ske.

Konsekvenserna av ett otillrackligt uttag av avgifter for att utnyttja infrastrukturen &ar
uppenbara: Efterfragan kommer att vara storre an vid en hogre avgiftsniva. Detta utgor
en av flera forklaringar till trafiktillvaxten och till att det uppstar flaskhalsar snabbare &n
vad som annars vore fallet. Pa sa satt uppstar ocksa ett investeringstryck, dvs. dnskemal
om att flaskhalsar ska byggas bort. Den artificiellt laga avgifts- och skattenivan far
dessutom konsekvenser for var foretag véljer att lokalisera sin verksamhet. Genom att
strukturellt forandra avgiftsuttaget kan man langsiktigt tanka sig en forandring av
lokaliseringsmonstret. Som tidigare noterats gar det inte utan fordjupade analyser att
beddma hur stora dessa effektivitetsforluster ar.

& Argumentationen ligger ocksa tamligen néra den skillnad som finns mellan handlande och icke
handlande sektor i hanteringen av klimatgaser. Tack vare att (internationellt) konkurrensutsatt industri
betalar mindre for sina utslappsratter an den icke handlande delen av ekonomin betalar i form av skatt pa
exempelvis drivmedel, begrinsas risken for “lackage” dvs. att tillverkning flyttas till [&nder som inte
infort system for att begrénsa utslappen av klimatgaser.
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3 Vita infrastrukturelefanter’

Prissattning paverkar utnyttjandet av existerande infrastruktur. Ett andra systemfel inom
transportsektorn har i stéllet koppling till byggande av ny kapacitet. | avsnitt 3.1
definieras vilken princip som bor styra byggandet av nya anldggningar. Avsnitt 3.2
beskriver inneborden av dessa principer och hur myndigheterna anvénder resultaten av
de analyser som genomfoérs nar man formulerar forslag till prioritering av projekt.
Darefter innehaller avsnitt 3.3 en karaktéristik av hur tidigare och nuvarande regeringar
hanterar myndigheternas forslag.

3.1  Principerna

For att samhallet ska maximera nyttan av existerande anldggningar har vi visat att man
bor ta ut ett pris som motsvarar de kostnader trafiken ger upphov till. P4 motsvarande
satt finns ett investeringskriterium som sager att projekt ska genomfdras nar
samhallsnyttan sett dver en anldggnings hela livslangd &r minst lika hog som kostnaden
for att genomfora projektet. For detta andamal anvands samhallsekonomiska analyser
(Cost Benefit Analysis). Ocksa detta kriterium har stor likhet med motsvarande foretags-
ekonomiska kriterium; bygg nytt om de extra intakter som pa sa satt kan genereras &r
tillrackliga for att betala for de ursprungliga investeringskostnaderna.

Aren 2004, 2008 och 2012 genomférdes the Copenhagen Consensus med ett
overgripande syfte att besvara féljande fraga: Om en 6verstatlig organisation hade $75
miljarder som skulle anvéandas for mansklighetens basta, vilka atgarder skulle da
prioriteras? Arbetet genomfdrdes genom att experter utarbetade en samhallsekonomisk
analys av en atgard av hog relevans inom sitt respektive specialomrade. Den
promemoria och det kalkylresultat som togs fram baserades pa samhallsekonomiska
analyser. Resultaten skickades for kritisk granskning till tva andra experter. Vid en
slutlig hearing presenteras resultaten av ett tiotal sddana underlagsrapporter for en panel
av fem framstaende forskare, varav fyra var tidigare nobelpristagare.

| 2012 ars mote behandlades bland annat olika tillvagagangssétt att minska risken for
konflikter i lander med svag centralregering. Ett annat &mne avsag kostnader for, och
nyttan av att minska undernaringen medan en tredje fragestéllning avsag analysen av
olika ansatser for att hantera klimatforandringar.® Forfarandet illustrerar den bredd som
kalkyltekniken har, dvs. att samhallsekonomiska analyser ocksa kan tillampas langt
utanfor transportsektorn.

Atminstone fran bérjan av 1960-talet har VVarldsbanken varit drivande for utvecklingen
av en kalkylteknik for att berdkna samhallets kostnader att bygga nya, och underhalla
existerande vagar och vilken nytta detta ger upphov till. En nutida version av detta
forfarande &r en fjarde modellgeneration for att beddma l6nsamheten av investeringar i
och drift och underhall av végar, av den sa kallade Highway Development Manual,
HDM IV.°

| Sverige paborjade Vagverket under 1970-talet arbetet med att ta fram ett
samhallsekonomiskt beslutsunderlag for att prioritera vaginvesteringar. 1988

Vit elefant ar enligt Wikipedia ett ekonomiskt begrepp for en egendom eller ett projekt som ar kostsamt
utan att ge avkastning. Begreppet harstammar fran Sydostasien, dar monarker brukade ge vita elefanter
som gavor till sina ovanner. Eftersom de &r heliga kan de inte komma till nytta som arbetsdjur, men anda
ar de dyra i drift.

& Se vidare www.copenhagenconsensus.com.

® Se www.hdmglobal.com.

VTI rapport 794 15


http://www.copenhagenconsensus.com/
http://www.hdmglobal.com/

fardigstélldes den forsta kalkylhandledningen for jarnvagsinvesteringar. Idag faststalls
centrala parametervarden for de kalkyler som ska genomfdras inom infrastruktursektorn
av ASEK, Arbetsgruppen for samhallsekonomiska kalkyl- och analysmetoder inom
transportomradet, en arbetsgrupp som leds av Trafikverket. ASEK foreslar vilka
samhallsekonomiska kalkyl- och analysmetoder som bor anvandas vid analys av olika
former av atgarder inom transportomradet. Man ger ocksa rekommendationer om
viktiga indata (antaganden om makroekonomisk och socioekonomiska utveckling,
effektsamband och varderingar) som ska anvandas for trafikprognoser och
samhallsekonomiska analyser. Man har vidare till uppgift att samordna de forsknings-
och utvecklingsinsatser som genomfors inom omradet. Rekommendationer om nya och
forandrade parametervarden ska utga fran verifierbara fakta, vetenskap och beprévad
erfarenhet. For att sékerstalla detta har en radgivande expertgrupp bestaende av forskare
knutits till arbetet.

I Sverige har Trafikverket det slutliga ansvaret for att faststélla de parametervarden och
de metoder som ska tillampas.® For narvarande arbetar Naturvérdsverket med att ta
fram motsvarande regelverk som ska kunna utnyttjas inom sitt ansvarsomrade. Man kan
notera att Norge valt en annan ansvarsfordelning vad géller dessa fragor. Dar har
finansdepartementet ansvaret for att utveckla en modell som ska kunna utnyttjas i hela
den norska offentliga sektorn.

Ocksa Kommissionen har latit ta fram en egen handledning fér samhallsekonomisk
utvardering av investeringar i transportinfrastruktur, Developing Harmonised European
Approaches for Transport Costing and Project Assessment (HEATCO). Den senaste
versionen gar tillbaka till 2006. Manga lander har sina egna modeller, men gemensamt
for dem alla &r att de grundldggande principerna for hur berdkningarna ska genomforas
ar mycket likartade. Daremot finns skillnader i de parametervarden som tillampas, bade
darfor att detta ar ett omrade med standigt nya forskningsresultat men givetvis ocksa
beroende pa att det finns sakliga skillnader mellan trafik och trafikanter i olika lander.

3.2  Myndigheternas anvandning av kalkylresultat

Nilsson (1991) visade att resultaten av de kalkyler som genomfors infor ett planbeslut i
slutet av 1980-talet fick lagt genomslag pa prioriteringen av de olika
investeringsprojekten. Nagra ar senare kom en officiell granskning till ett likartat
resultat (Riksrevisionsverket 1994). Denna granskning fick som resultat att regeringen
skarpte kraven pa att genomféra samhallsekonomiska analyser och ocksa att
kalkylresultaten ska paverka prioriteringen (Riksrevisionen 2012a).

Eliasson och Lundberg (2011) har granskat det forslag till langsiktig investeringsplan
som trafikverken lamnade till regeringen i slutet av 2009. Som en del av de
instruktioner som utgjorde den formella starten for myndigheternas planeringsarbete
halvtannat ar tidigare pekade regeringen ut 90 projekt som skulle genomforas till en
total kostnad om 115 miljarder kronor. Manga av dessa projekt hade ingatt i den plan
som avsag perioden 2004-15 och holl pa att byggas eller befann sig i slutskedet av
planeringsarbetet och det fanns inte skal att ta fram nagot nytt beslutsunderlag for dessa.

10 Den senaste versionen av metoden, ASEK 5, finns tillganglig pa
http://www.trafikverket.se/Foretag/Planera-och-utreda/Planerings--och-
analysmetoder/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/ASEK---arbetsgruppen-for-
samhallsekonomiska-kalkyl--och-analysmetoder-inom-transportomradet/ ASEK-5---rapporter/.
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| arbetet med att ta fram ett forslag till investeringsplan for perioden 2010-21 studerade
Banverket och Végverket totalt ca 700 tdnkbara investeringsprojekt. Av dessa tog man
fram en samhallsekonomisk kalkyl for 479 projekt. Myndigheternas arbete resulterade i
ett forslag om att 149 projekt skulle genomforas till en sammanlagd kostnad om 41
miljarder kronor. Detta utgjorde forslaget till basplan. Darutéver hade regeringen bett
myndigheterna ta fram en utvidgad plan som skulle omfatta ca 15 procent mer resurser
an i basplanen. 71 projekt kom att inga i den utvidgade planen. Av alla de 479 projekt
som hade I6nsamhetsberéknats kom 169 investeringar att hamna utanfor de planforslag
som ldmnades.

Figur 1 illustrerar hur Ionsamma projekten i de olika delarna av planen &r liksom
Ionsamheten hos de projekt som uteslutits. Lonsamhet definieras har som
nettonuvardekvot (NNV-kvot). | taljaren pa detta matt star nettovardet av alla kostnader
och intékter under projektets livslangd medan investeringskostnaden finns i ndmnaren.
Alla investeringar med en kvot som &r positiv ger tillbaka mer &n den kostnad man lagt
ner pa investeringen, medan projekt med en negativ kvot ar samhallsekonomiskt
oldnsamma.

Den genomsnittliga I6nsamheten for samtliga 479 projekt, dvs. bade de som kom att
inga i planen och de som ligger utanfor &r 0,41. For den initiala planen ar
nettonuvardekvoten 0,45 dvs. bara marginellt hdgre &n om man slumpmaéssigt plockat
projekt ur en hog med 479 tankbara atgarder. Regeringens instruktioner for det
kommande planeringsarbetet lade darfor pa denna punkt Iag vikt vid projektens
I6onsamhet. Figuren visar ocksa att det finns olonsamma projekt i alla tre delar av
planforslagen och att ett antal projekt har pafallande lag lonsamhet, t 0 m vérden under -
1 i basplanen. Ett sadant projekt skulle inte vara motiverat ens om det vore majligt att
bortse fran investeringskostnaden.

Basplanen har en genomsnittlig NNV-kvot om 0,91. Som ocksa framgar av figuren
innebar detta att trafikverken i betydande omfattning Iatit sig paverkas i sitt
prioriteringsforslag av kalkylresultatet. En slutsats av analysen ar emellertid att
myndigheterna i forsta hand tycks anvénda resultaten av genomférda kalkyler for att
identifiera de samsta projekten, dvs. for att i betydande omfattning se till att olonsamma
projekt exkluderas.
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Figur 1 Nettonuvardekvot for fyra grupper av investeringar sorterade i fallande
I6nsamhetsordning inom varje grupp

Kiilla: Eliasson och Lundberg (2011).

3.3  Regeringens beslut

Den plan som regeringen slutligen faststéallde kom att avvika fran det férslag som
myndigheterna lamnat genom att flera projekt som inte ingatt i forslaget gavs hog
prioritet. Ett av dessa, det sa kallade Goteborgspaketet till en kostnad om 30 miljarder
kronor, fanns inte med i trafikverkens forslag.'! Goteborgspaketet formaliserades i
borjan av 2010 da sex parter — Vagverket, Banverket, Vastra Gotalandsregionen,
Landstinget i Halland, Goteborgs stad och Goéteborgsregionens kommunalférbund —
undertecknade ett avtal. Overenskommelsen inkluderar Véstlanken (16 miljarder),
Marieholmstunneln med anslutningar (4,2 miljarder) samt vissa andra forbattringar av
vagnatet, inklusive Gota Alvbron (5,2 miljarder). | paketet ingar ocksa en
kollektivtrafikomstéllning i det kommunala och statliga véagnatet till en sammanlagd
kostnad om 4,6 miljarder kr.

Avsikten ar att den trangselskatt som tas ut i Goteborg fran och med 2013 ska inbringa
16 miljarder kronor som kommer att utgora en medfinansiering for att tdcka den totala
investeringskostnaden. Vissa delar av paketet betalas av kommuner och av regionen
men huvuddelen av den resterande kostnaden tas fran det nationella
investeringsanslaget. Pa detta sétt “knuffas” andra projekt ut frdn planen och alla projekt
som i tid ligger efter Goteborgspaketet senarelaggs i forhallande till myndigheternas
forslag. Avtalet kunde undertecknas till foljd av regeringens principiella
stéllningstagande till projektet.

Den del av paketet som avser Vastlanken, en tunnel under centrala Géteborg som
innebdr att centralstationen inte langre &r en sackstation, har en beréknad
samhéllsekonomisk I6nsamhet om -0,55 (Riksrevisionen 2012). Under det arbete som
ledde fram till att planen undertecknades 6kade dess kostnader fran 16 till 20 miljarder

11 Regeringens beslut redovisas pa dess hemsida; http://www.regeringen.se/sh/d/11181. Beslutet ar
utformat pa ett sadant sétt att det inte gar att se vilka av de projekt som ligger i den faststallda planen som
har tillkommit jamfért med myndigheternas planférslag och inte heller vilka investeringar som hamnat
utanfor planen.
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kronor. Riksrevisionens granskning visar ocksa pa att den nytta som raknas hem inte
kan astadkommas med de investeringar som utpekats. | sjalva verket kréavs investeringar
for ytterligare mellan 20 och 35 miljarder kr for detta andamal.

3.4  Vita elefanter som systemfel

Goteborgspaketet ar ett av manga exempel pa samma foreteelse: Regeringar med olika
politisk majoritet fattar beslut om att genomfora oftast mycket stora investeringar vid
sidan av det planeringsarbete som understallda myndigheter genomfor. Fran samhallets
perspektiv uppstar ett problem darfor att manga av dessa projekt har en svag
samhallsekonomisk ldnsamhet.

Ett valdokumenterat exempel ar den sa kallade Botniabanan. En offentlig utredning
(SOU 1996:95) visade att projektets samhallsekonomiska I6nsamhet var svag. Efter en
politisk dverenskommelse kom den davarande socialdemokratiska regeringen att besluta
att banan skulle byggas. Den uppf6ljning som gjordes av Riksrevisionen (2011b) visade
att investeringskostnaderna dkade kraftigt jamfort med de ursprungliga planerna och att
det trots detta inte funnits utrymme for att genomfoéra alla investeringar som krévts for
att den beréknade samhallsnyttan skulle realiseras.

Trots att arbetet annu inte paborjats med den investeringsplan som ska omfatta perioden
2015-26 finns principbeslut om att bygga den sa kallade Ostlanken mellan Jarna via
Nykoping till Norrkdping och Linkdping. Projektet beréknas kosta 30 miljarder kronor
och det saknas uppgifter om projektets samhéllsekonomiska I6nsamhet vid denna
kostnadsniva. Detta ar ett av flera sadana beslut som offentliggjordes i
budgetpropositionen for 2013.

Det finns ytterligare ett antal exempel pa investeringar som genomfors trots svag
Ionsamhet och vid sidan av den formella planeringsprocessen och i strid med av
riksdagen fattade principbeslut. Det ar ocksa uppenbart att foreteelsen inte har nagon
entydig politisk eller ideologisk grund.

Pa samma satt som det inte finns nagra formella felaktigheter forenat med att lata skatter
och avgifter ligga pa en allt for 1g niva, ar det inte formellt fel att fatta politiska beslut
om att genomfdra olonsamma investeringar. Politiker har i sjalva verket valts med ett
mandat att ta de beslut som man uppfattar som legitima. Det finns emellertid tva
problem med beslut som fattas pa dessa grunder. Det ena problemet ar den stora
avvikelsen mellan de principer som riksdagen beslutat om och den politik som i
praktiken fors. Det andra problemet dr att man de facto later genomfora projekt som inte
har en nytta som star i proportion till de kostnader som laggs ner. Samtidigt finns det
andra investeringar med hég Iénsamhet som inte kommer till stand, nagot som
illustreras av den hogra delen av figuren ovan dar det finns ett antal Il6nsamma projekt
som inte genomfors.

Samhallets resurser skulle givetvis ocksa kunna ha en béattre anvandning inom helt
andra samhéllssektorer. Som exemplet fran the Copenhagen consensus illustrerar finns
det goda majligheter att genomfora samhallsekonomiska analyser ocksa delar av
samhallet dar detta idag inte gors for att pa sa satt fa battre underlag for att hitta en
lamplig balansgang i resursfordelningen.
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4 Uppfoljningsbrister

De tva foreteelser som nu behandlats har direkt koppling till transportsektorn. | detta
avsnitt behandlas i stéllet franvaron av informativa uppféljningar, nagot som kan vara
av mera Overgripande natur och omfatta en stor del av offentlig sektor. Eftersom
kunskapen om dessa férhallanden harror fran transportsektorn saknas majlighet att gora
mera generella utsagor &n sa.

Avsnitt 4.1 redovisar utgangspunkten for problembeskrivningen i form av observationer
som gjordes under ett nyligen slutfort forskningsprojekt. I avsnitt 4.2 diskuteras
betydelsen av att kunna jamfora kostnaderna for den verksamhet som genomfdérs med de
ursprungliga beslut som fattas i form av den langsiktiga investeringsplan som avgor
vilka projekt som ska genomfdras under de narmaste aren.

4.1  Kostnad vid upphandlingstillfallet och slutkostnad??

Med syfte att bidra till en battre forstaelse av hur upphandlingar genomfors biféll
Konkurrensverket (KKV) ar 2010 en ansdkan som bland annat avsag en analys av de
olika avtal som Vagverket!® slutit under 2000-talet med sina entreprendrer. Under den
aktuella perioden har man i medeltal investerat cirka 8 miljarder kronor per ar vilket
innebar att en stor mangd stérre och mindre atgarder av olika typ (motorvég, 2+1 vag,
reinvesteringar, gang- och cykelvag etc.) upprepas ar efter ar. Samtliga dokument som
anvands i upphandlingsprocessen ar standardiserade och finns atminstone vid nagot
tillfalle under processens gang i elektronisk form. Det avtal som skrivs med den
entreprendr som vinner respektive upphandling ska diarieféras och de fakturor som
myndigheten betalar ska attesteras och hanteras i ekonomiredovisningen.

Arbetet med forskningsprojektet inleddes med att ta fram en forteckning éver samtliga
diarieforda entreprenadupphandlingar som genomforts i Vagverkets regioner mellan
2000 och 2009. Tabell 1 visar att 1 831 upphandlingar identifierades. For 335
upphandlingar — néstan en femtedel av samtliga — saknas information i diarierna, dvs.
det var inte majligt att hitta det dokument som motiverar valet av uppdragstagare, det sa
kallade utvarderingsprotokollet. Anbudssumman for de kontrakt dér det finns
information om lamnade och vinnande anbud ger ett totalt kontraktsvérde pa nastan 37
miljarder kronor, vilket motsvarar ungefér halften av de totala investeringarna under
perioden.

Cirka 90 procent av kontrakten &r utférandeentreprenader. Sadana avtal innebar att
Végverket har det juridiska ansvaret for de ritningar som upprattas och for att ta fram ett
forfragningsunderlag med en mangdforteckning. Det senare dokumentet utgor alltsa en
del av forfragningsunderlaget och specificerar exakt vilka arbetsuppgifter som ska
utforas for att bygga en ny véag och i vilken méngd, t.ex. kubikmeter bergschakt, meter
viltstangsel, kvadratmeter asfalt av olika kvalitéer, antalet trad som ska féllas etc.
Entreprendrernas anbud bestar av ett styckpris for varje angiven kvantitet och i
allmanhet antas det anbud som ger lagst totalkostnad nér priser och volymer
multipliceras med varandra.

| praktiken kommer forbrukningen (m3, m?, antal trad etc.) att avvika fran de i forhand
uppskattade kvantiteterna, ndgot som inom vissa granser accepteras. Darutéver uppstar

12 Denna redovisning har hamtats fran Nilsson et al (2012).
13 vagverket och Banverket slogs samman till Trafikverket i borjan av 2010, men vi véljer att referera till
de tidigare namnen i de sammanhang da historiska forhallanden beskrivs.
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inte sallan behov av andrings- och tillaggsbestéliningar som en konsekvens av
oférutsedda behov eller nya 6nskemal. Priset for sadana tillaggsavtal faststélls vid
forhandlingar mellan bestéllare och utférare. Detta innebér att det slutliga priset av flera
skal kan avvika fran anbudspriset.

Cirka en tiondel av kontrakten avser totalentreprenader. Till skillnad fran en
utférandeentreprenad ar det da de entreprendrer som lamnar anbud, inte VVagverket, som
ansvarar for projekteringen. Detta innebar ett visst matt av dubbelarbete eftersom alla
budgivare maste genomfdra atminstone en dversiktlig projektering innan anbud kan
lamnas. A andra sidan kan projekteringen dé béttre anpassas till entreprenorens
kostnadsforhallanden och man far utrymme att testa egna losningar pa hur uppdraget
ska genomforas. Totalentreprenader ersatts i storre utstrackning mot ett fast pris, men
aven for denna typ av avtal kan &ndrings- och tillaggsuppdrag tillkomma, jfr vidare
Mandell och Nilsson (2011).

Tabell 5 Redovisning av informationsinsamling om Véagverkets upphandlingar

Totalt antal

Region utvald_a fullstléaimijiegketl Tpe;gifter infofnzgjtiecl)(ﬁ\ iz(nas
upphandlingar

Delvis Helt (%)
Mitt 328 208 8 112 (34)
Malardalen 124 87 19 18 (15)
Norr 555 399 90 66 (12)
Skane 137 131 0 6 (4)
Stockholm 117 67 20 30 (26)
Syddost 121 92 3 26 (21)
Vést 449 370 2 77 (17)
Summa 1831 1354 142 335(18)

Ett syfte i det av KKV finansierade projektet var att jamfora avtalad kostnad med
faktisk resursforbrukning. For att fa en uppfattning om den slutliga férbrukningen av
resurser anvandes Vagverkets version av ekonomiredovisningssystemet Agresso.

Begreppet objektnummer visade sig vara av central betydelse for att kunna jamfora
kostnad vid upphandlingstillfallet med slutkostnaden. Forsta gangen en ny projektidé
provas, inte sédllan i samband med en forstudie, tas det ut ett nytt sadant nummer som
foljer atgérden genom dess ”levnad” och som bland annat anvénds bdde da en
investering prioriteras in i regeringens investeringsplan och da ett projekt upphandlas.
Om investeringen bryts ned i flera upphandlingar kan nya objektnummer skapas for var
och en av dessa. | ekonomiredovisningen kan inkomna fakturor bokas mot
objektnummer. Det ska vara mojligt att ocksa se de kostnader som Vagverket sjalvt har
lagt ner i ett projekt.

Sa langt principerna. | praktiken saknas ofta information i Agresso om ett
objektnummer som kan kopplas till upphandlingen. Det har endast varit mojligt att
matcha samman en observation fran avtal med en observation i ekonomiredovisningen i
698 av 1 352 fall, dvs. ndgot mer &n hélften. Kvoten mellan kostnad ex ante och ex post
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i dessa projekt varierar mellan nastan noll och éver fyra med ett medelvarde pa 1,09
dvs. ett genomsnittligt kostnadsoverskridande pa 9 procent.

Manga projekt har emellertid en lagre kostnad an i det ursprungliga kontraktet. En
forklaring skulle kunna vara att projektet annu inte slutforts. Nar man tar bort pagaende
projekt aterstar 522 investeringar och det genomsnittliga kostnadsoverskridandet 6kar
till i genomsnitt 11,5 procent. Fortfarande finns dock flera projekt dar de slutliga
rapporterade kostnaderna ar lagre an vad som initialt kontrakterats. Vid forsta anblick ar
detta forstas gladjande, men vid narmare eftertanke ar det tveksamt om resultatet
verkligen kan stdamma. Som kontrakten &r utformade har namligen utféraren mycket
svaga incitament att ”’l&dmna pengar pa bordet”, dvs. att genomfora sitt uppdrag pa ett
sétt som innebaér att bestéllaren faktureras ett lagre belopp an vad som faststéllts i
avtalet. Det ar darfor inte rimligt att tro att sa manga projekt fortfarande har kostnader
som ar lagre 4n vad som ursprungligen kontrakterats.'*

En tankbar forklaring till att manga projekt tycks bli billigare &n avtalat &r att Agresso
inte anvands pa avsett satt. Vi har sett flera exempel pa detta. Storre projekt delas
stundtals upp i flera delar. Detta far ofta som konsekvens att man tappar majligheten att
jamfdra kostnadsbeddmningen for det storre projektet med de kostnadsbedémningar
som gors for varje mindre projekt och att i slutdnden folja kostnadsutvecklingen for
helheten. Ett annat exempel &r att kostnader som bokforts pé ett projekt flyttas bort”,
dvs. omforts till andra objektnummer. Aven om det kan finnas rimliga forklaringar till
att pa detta satt flytta kostnader blir det i praktiken omajligt att stimma av kostnaderna
for den verksamhet som genomforts mot det upphandlade kontraktet.

4.2  Uppfoéljning mot plan

Uppféljning av upphandlingar kan uppfattas som en teknikalitet med begransat
allmanpolitiskt intresse. Men for att kunna folja de projekt regeringen beslutat ska inga i
en investeringsplan behovs en koppling fran kostnadsutfall for upphandlingar inte bara
till de kontrakt som tecknats utan ocksa tillbaka till de ursprungliga planprojekten. 1 ett
separat projekt som finansierades av VVagverket har det visat sig att inte heller denna
koppling kan goras (Pyddoke, 2011).

Detta ska ses mot bakgrund av tidigare analyser av kostnadsutfallet i svenska
investeringar i transportinfrastruktur. Exempelvis gav Riksrevisionsverket (1994)
Végverket och Banverket kritik for stora kostnadsoverskridanden. Regeringen beslutade
darfor att myndigheterna i sina arsredovisningar skulle redogora for kostnadsutfallet for
de projekt som beslutas i de nationella infrastrukturplanerna. Detta har ocksa gjorts och
idag finns det cirka 170 fardigstallda och efterkalkylerade projekt.

Efterkalkylerna baseras emellertid inte pa redovisningssystemet. | stéllet har en centralt
placerad tjansteman tagit kontakt med den ansvarige projektledaren och ekonomichefen
i den region dar projektet genomforts. Dessa har beskrivit kostnadsutfallet och har pa sa
satt lamnat underlag for den information som aterfinns i arsredovisningen. Regeringen
beslutade ocksa att de projekt dar det visar sig att kostnaderna blir véasentligt hogre an i
planen skulle skickas tillbaka till regeringen for fornyad provning. Detta kan tolkas som

4 Daremot kan projekten forstas bli billigare &n nagot av de kostnadsestimat som gors innan projektet
upphandlas.
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att man ansag att verken inte har mandat att fritt lata kostnaderna stiga for projekt som
beslutats av regeringen med en viss kostnadsram.®®

Redovisningen styrs uppenbarligen av andra mal &n att det ska vara latt att f6lja upp
planprojektens och upphandlingarnas kostnader i efterhand. Varken Riksrevisionsverket
eller numera Riksrevisionen har emellertid riktat nagon kritik mot att
redovisningssystemet inte kan anvandas for efterkalkyler eller for avstdmning mot
upphandlade kontrakt och planbeslut.

4.3  Omogjligt att systematiskt folja upp resursanvandningen

Riksdagen ger arliga anslag till offentliga myndigheter, i Vagverkets fall ett anslag for
drift och underhall och ett annat for investeringar. De medel som reserveras i det arliga
regleringsbrevet bryts darefter ner inom myndigheten for att foérdelas mellan regioner
och delaktiviteter. Uppfoljningar gors med syfte att sakerstélla att den av riksdagen
beslutade tilldelningen inte Gverskrids. Eftersom vare sig ansvarigt departement,
Riksrevisionen eller nagon annan fragar efter uppfoljningar pa projektniva har inte
heller myndigheten intresse av detta. De projektvisa uppfdljningar som uppenbarligen
anda gors pa regional niva matchas inte av en kultur dar samlade uppféljningar
genomfors i organisationen.

Det tidigare beskrivna forskningsprojektet skulle ocksa granska investeringar som
upphandlades av Banverket under samma tidsperiod. Problemen tycks dér ha varit &nnu
storre. Av ca 1 600 investeringar som upphandlades under tiodrsperioden var det endast
mojligt att identifiera 550 projekt i diarierna. Nastan 1 000 handlingar saknas helt eller
innehaller endast ofullstandig information. Ett ytterligare problem var att det saknades
en motsvarighet till Vagverkets objektnummer som (i princip) skulle géra det mojligt att
koppla samman kontrakt med kostnadsutfall. Det var darfor éver huvud taget inte
mojligt att folja upp Banverkets resursanvandning under 2000-talet.

Observationerna sammanfaller med den kritik som framfors av Riksrevisionen i tva
granskningar av kostnadskontrollen i stora vag- respektive jarnvéagsinvesteringar
(Riksrevisionen 2010 och 2011a). Forskningsprojektet visade att det dessutom i nulaget
faktiskt inte ar mojligt att genomféra projektvisa uppféljningar annat &n med stora
insatser for att i efterhand och manuellt férsoka folja beslut och betalningsstrommar.

Ett annat exempel, ocksa hamtat fran transportsektorn, ger indikationer om att
problematiken ar av likartad natur dven vad avser kollektivtrafik. Fran och med ca 1990
upphandlas kollektivtrafik i konkurrens. Regionala myndigheter definierar vilken trafik
man vill ha utférd och kontrakten ges till det féretag som lamnar det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet.

Samtidigt som man i branschen har hogt stallda ambitioner att 6ka resandet med
kollektiva fardmedel stiger verksamhetens kostnader snabbt. Kunskaperna om varfor
utvecklingen ser ut pa detta satt ar emellertid svag. Som en del av den refererade KKV-
studien gjordes darfor en insats for att folja upp ocksa de avtal som upphandlas av
trafikhuvudmannen for buss- och tagtrafik. Aven om normen tycks vara att anvanda s&
kallade produktions- eller bruttokontrakt, med en fast erséttning for en forutbestamd
trafik och oberoende av antalet resendrer, finns ocksa inom detta omrade inslag av olika

15| Norge har man ett system dar stora offentliga projekt (6ver 750 miljoner NOK) maste genomga tva
kvalitetssakringar i planeringstadiet, bade hos Regering och hos Stortinget. Las mer pa
www.concept.ntnu.no.
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typer av incitament for kostnadsbesparingar, for att hantera kvalitetsfragor och for att
uppmuntra operatorerna att 0ka resandet.

| en ESO-studie visades att det inte var majligt att gora nagra uppféljningar av tecknade
avtal och att det ocksa inom denna bransch var svart att ens fa kopior av de kontrakt
som upphandlats. Detta beskrivs narmare i Nilsson (2011) och med en férdjupning vad
avser upphandlad tagtrafik i Nilsson & Jonsson (2011).

4.4  Uppfoéljningsproblem som systemfel

Varje statlig myndighet, liksom varje kommun och landsting, har ett av regeringen
utformat uppdrag att sakerstélla att specificerade typer av verksamhet kommer till stand.
Under en stor del av 1900-talet hanterades detta uppdrag genom myndigheter som
producerade tjanster till allmanheten i egen regi, dvs. man anvénde egen personal,
maskiner och utrustning for andamalet. Utvecklingen i Sverige under de senaste 20-30
aren har inneburit att tjansterna nu levereras i nya former.

En del av férandringar avser inférandet av kundvalsmodeller. Inom skolans vérld har
kan exempelvis foréaldrar valja vilken skola barnen ska ga i. Regeringar med olika
politiskt stod har dessutom successivt ocksa beslutat att instruera manga myndigheter
om att verksamheten ska genomforas av kommersiella foretag som upphandlas i
konkurrens. Saddana myndigheter ar darfor i praktiken upphandlingskontor i stéllet for
producerande organisationer.

Vagverket ar ett exempel pa denna omvandling. Under 1980-talet hade man en egen
division for byggande av nya vagar som genomforde 20—-30 procent av alla
nybyggnadsprojekt och en annan division med ansvar for drift och underhall. Idag
upphandlar Trafikverket alla investeringar i konkurrens. Aven drift och underhall har
konkurrensutsatts, i Vagverkets fall under 1990-talet. Konkurrensutsattningen av
Banverkets jarnvagsunderhall paborjades i borjan av 2000-talet.

Trafikverkets anslagstilldelning uppgar for narvarande till Gver 40 miljarder kronor per
ar. En stor del av dessa resurser gar till drift, underhall och nybyggnation av végar och
jarnvagar. Myndighetsforordningens (SFS 2007:515) tredje paragraf lyder:
”Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till att
den bedrivs effektivt ..., att den redovisas pa ett tillforlitligt och réttvisande sétt samt att
myndigheten hushallar vdl med statens medel.” Detta innebar att verksamheten ska
genomforas till sa lag kostnad som mojligt; ju battre kostnadseffektivitet desto storre
utdelning for de medel som avsétts. Genomgangen i avsnitt 4 visar att det idag saknas
kunskap om hur det forhaller sig pa detta omrade.

Motivet for en 6vergang till konkurrensupphandling ar att man pa detta satt kan fa ner
kostnaderna for skattebetalarna. Det betyder att tjanstemén i offentlig sektor har att
genomfora det uppdrag man ges av riksdag och regering pa ett kostnadseffektivt sétt,
och att uppgiften ska utféras genom upphandling i konkurrens. Delegeringen av
arbetsuppgifter fran valjare till konsumenter av tjanster har efter konkurrensutsattningen
fatt en ytterligare niva pa det satt som framgar av figur 1.

Tarschys (2002) patalade att det i betydande omfattning saknas information att aterféra
till regering och riksdag och i forlangningen till valjarna om resultatet av det uppdrag
som lagts ut. Det refererade forskningsprojektet illustrerar ocksa att det for narvarande
saknas mojlighet att beddma om de resurser som avsatts for att bygga och underhalla
infrastruktur anvands pa ett effektivt stt.
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Figur 2 Den demokratiska ansvarsdelegeringen i Sverige

Killa: Nilsson m.fl. (2012).

Det ar sedan tidigare val kant att problemen med att folja upp kostnadseffektivitet och
produktivitet nar verksamheter genomfors i egen regi ar stora. Ett skal har varit att det
saknats en redovisning av vilka kostnader i en organisation som avser generell
administration respektive vilka kostnader som uppstar nar verksamheten genomfors.
Detta var ett aterkommande problem i de forsok som genomfordes under 1980-talet i
Statskontorets arbete med produktivitetsméatningar; se till exempel Nilsson (1985).

Som framgatt av den tidigare genomgangen har konkurrensutsattningen i grunden
forandrat forutsattningarna for verksamhetsuppfoljning. Alla upphandlade maste
diarieforas och fakturor ska attesteras och bokas mot det diarieforda avtalet. Med ett
genomtankt forfarande &r det inte bara mojligt utan ocksa enkelt att utan tillkommande
kostnader jamfora kostnadsutfall med tecknade avtal. Kompletterande information om
de avtal som ingas gor det mojligt att genomfora systematiska analyser av
kostnadsdrivare, av betydelsen av avtals- och ersattningsformer, av jamforelser av hur
kostnaderna ser ut for olika bestallningskontor, etc.

Hartman m.fl. (2011) visade att det finns stora svarigheter med att pa ett systematiskt
sétt studera effekterna av den férandrade rollférdelningen mellan offentlig och privat
sektor i valfardssektorn. Av det av Konkurrensverket finansierade forskningsprojekt
som redovisats framgar att inte heller 6vergangen fran egen regi till upphandling i
konkurrens &r mojlig att folja upp. Det finns ett stort behov av att systematiskt folja upp
verksamhet for att lara sig vad som fungerar pa ett battre eller samre satt: Utan upp-
foljning, ingen inlarning. Franvaron av mojligheter att genomféra uppféljningar av
projekt ar att betrakta som ett systemfel.
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5 Slutsatser och rekommendationer

De tre systemfel som diskuterats &r av delvis olika natur. Svarigheterna med att folja
upp genomford verksamhet kan bero pa att ingen har tankt pa vinsterna med att fa
tillgang till denna typ av information. Konsekvensen ar att det blir svart eller omojligt
att lara av goda och mindre goda exempel for att i framtiden anvanda resurser pa ett
battre sétt. Det har annu inte blivit tillrackligt tydligt vilka problem detta innebar for
mojligheterna att vidareutveckla verksamheten.

Eftersom kostnaderna for att folja upp kontrakt ar laga lamnar Nilsson m.fl. (2012) ett
forslag till hur man skulle kunna hantera denna brist. Regeringen kan saledes i
myndighetsforordningen eller pa annat satt instruera sina myndigheter att i
arsredovisningen rapportera hur manga upphandlingar som slutforts under aret och att
ange frekvensen av under- eller 6verskridanden i forhallande till de kontrakterade
kostnaderna. For storre avvikelser kan myndigheterna avkravas forklaringar. Pa detta
satt ges upphandlingsfragor en helt annan tyngd i forvaltningen. Detta skulle ocksa gora
det rationellt att organisera diarieforing och fakturahantering pa ett satt som gor det
enkelt att ta fram det underlagsmaterial som kravs.

Det ar inte lika sjalvklart hur de bada andra systemfelen kan hanteras. Skalet ar, som
redan noterats, att de folkvalda har all ratt att fatta de beslut man finner lampliga. Detta
ar i sjélva verket grunden for ett demokratiskt system dar besluten inte fattas av
tjanstemén med svag koppling till folkviljan.

Detta innebdr inte att alla politiska beslut ar kloka. De tva forsta systemfelen kan
saledes innebéra att samhéllets kostnader &r avsevart hogre an vad som vore lampligt.
For laga skatter och avgifter for transporter innebar mer trafik dn vad som &r motiverat.
Detta skapar ett tryck pd att bygga nytt for att eliminera flaskhalsar. En prissattning som
dampar trafikokningen kan gora det mojligt att senareldgga dyrbara nyinvesteringar.

Nér en investering ar samhallsekonomiskt olénsam &r dess samlade nytta for nuvarande
och framtida anvandare inte tillracklig for att motivera nybyggnadskostnaden. Inte
minst med tanke pa de allt stérre projekten och darmed allt storre
anlaggningskostnaderna, utgor detta en langsiktig belastning pa samhallsekonomin.
Trycket fran regionala intressen som endast bidrar med en mindre del av kostnaderna
men som har stor del av nyttan for den nya anldggningen innebdr en risk for att resurser
flyttas fran exempelvis investeringar i humankapital (utbildning) till vagar och jarnvagar
med forhallandevis lagre nytta.

Men det ar alltsa vare sig mojligt eller 6nskvért att ta bort den politiska kontrollen Gver
infrastrukturinvesteringar. Inom radande institutionella struktur ar darfor 6kad
transparens ett tillvagagangssatt for att minska risken for olonsamma investeringar.
Norge har tagit nagra viktiga steg i denna riktning. Exempelvis har det norska
finansdepartementet engagerat sig i att ta fram sektorsévergripande instruktioner for hur
samhallsekonomiska analyser ska genomfdras och vilka parametervéarden som ska
anvandas; se NOU 2012. Med detta sakerstéaller man att statliga myndigheter genomfor
analyser pa ett enhetligt satt och man skapar ocksa forutséttningar for att analyserna
genomfors utan att snegla pa konsekvenserna den egna sektorn.

I Norge finns ocksa ett system som innebar att stora offentliga investeringar ska foregas
av oberoende forstudier. Den sa kallade kvalitetssikkringsordningen (KS) stéller saledes
krav pa externa granskningar innan beslut fattas. KS1 genomfars nar en myndighet

lamnar forslag till det ansvariga departementet, och resultatet av granskningen avgoér om
planeringsarbetet ges klartecken for att ga vidare. Efter bearbetning, i KS2, ska en andra
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oberoende granskning forega beslut i stortinget for alla projekt som beréknas kosta mer
an NOK 750 miljoner. Oavsett vilka slutsatser som dras i kvalitetsgranskningarna har
regering och storting alltid ratt att fatta de beslut man finner lampliga. KS-ordningen
innebar bara att sddana beslut kan fattas pa ett battre underlag och att argument for och
emot investeringarna ges en grundlig genomlysning.

Det norska Finansdepartementet har gett Norges Teknisk-Naturvetenskapliga
Universitet i Trondheim i uppdrag att utveckla principer for hur sddana forstudier ska
utformas. Detta gors inom ramen for det sa kallade Concept-projektet. Concept nu
ocksa fatt till uppgift att utveckla principer for efterstudier. Pa sa satt forvantar man sig
att kunna institutionalisera méjligheterna att pa ett konsekvent sétt genomfora sadana
utvarderingar.

Ingenting i denna promemoria talar for att genomgripande ekonomiska forandringar i
offentlig sektor, bland annat i form av konkurrensutsattning av tidigare offentligt
tillhandahallna tjanster, &r felaktig. Det ar emellertid uppenbart att en forbattrad
uppféljning om den verksamhet som genomférs dkar sannolikheten for att resurser
anvands pa basta tankbara satt och for framtida besparingar.

Forbattrad transparens ar ocksa en god medicin mot systemfelen i form av
felinvesteringar i infrastruktur och for l1aga skatter pa infrastrukturens anvandning.
Genom att forbattra kunskapen om Iénsamhet och om vad som vore en lamplig
skatteniva, och genom att férma de folkvalda att motivera sina beslut, férbattras
sannolikheten for att besluten bidrar till en god resursanvandning. De folkvaldas ratt att
ta politiska beslut innebér inte att alla sadana beslut &r rationella fran ett 6vergripande
samhallsperspektiv. De norska exemplen illustrerar hur man inom ramen for ett
ofdréandrat demokratiskt system kan forbattra genomlysningen av de beslut som fattas.
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1 Spelet om resursernat - Inledning

Manga beslut om resursanvéandning i offentlig sektor foregas av forsok att paverka
beslutens omfattning, inriktning och upplaggning. Syftet med denna uppsats ar att
beskriva forutsattningarna for detta politiska spel om resurserna inom den del av
offentlig verksamhet som avser infrastruktur. Mera specifikt behandlas de egenskaper
som gor att infrastrukturtjanster skiljer sig fran manga andra nyttigheter. Sadana
egenskaper har inneburit att ett institutionellt ramverk byggts upp for att tillhandahalla
dessa tjanster. Detta skapar i sin tur mycket speciella forutsattningar for det politiska
spelet om hur stora samhéllsresurser som ska anvandas for att bygga och underhalla
infrastruktur liksom var i landet resurserna ska anvéandas och vilka projekt som
prioriteras.

Avsikten &r inte att karaktarisera dem som ar inblandade i spelet om resurserna som
hjaltar eller skurkar. | stallet &r foresatsen att belysa hur de inblandades agerande kan
hanforas till vilken institutionell 16sning som valts och att olika sadana I6sningar ar
forenade med olika for- och nackdelar. Med stod av sadana resonemang kan man i
forlangningen ocksa Gvervaga forandringar av det institutionella ramverket.

Auvsnitt 2 innehaller en beskrivning av réttesnoret for anvandningen av offentliga medel
nar syftet ar att fa ut storsta méjliga nytta av resurserna, i det har fallet for att bygga ny
infrastruktur. Avsnitt 3 redogor darefter for i vilken utstrackning sadana rekommenda-
tioner (inte) har fatt genomslag i den politik som faktiskt fors. | tre avsnitt beskrivs ett
antal institutionella egenskaper hos den typ av beslut som &r aktuella. I avsnitt 4
karaktariseras infrastruktur som en kollektiv nyttighet. Darefter presenteras tva
forskningsomraden som pa olika satt kan bidra till forstaelsen av spelet om resurserna.
Avsnitt 5 beskriver den generella diskussionen om ansvarsférdelningen mellan olika
nivaer i offentlig sektor (fiscal federalism med sin anglosaxiska term) speglat mot den
historiska utvecklingen av ansvaret for vaghallning i Sverige. Avsnitt 6 belyser de
incitament som préglar offentligt beslutsfattande i allménhet. Ett ursprung &r den teori
som brukar refereras som public choice men som i successivt 6kande omfattning
kommit att kallas politisk ekonomi. Avsnitt 7 innehaller nagra avslutande observationer.

1 Jag &r tacksam for synpunkter pa tidigare versioner av denna text fran Lars Hultkrantz och Johan
Nystrom
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2 Den normativa utgangspunkten

Manga marknader, och darmed stora och viktiga delar av samhallet, fungerar val utan
offentliga ingripanden. Resurser kommer da till sin basta anvandning nar kopare och
saljare handlar med varandra till priser som faststéllts pa marknader med konkurrens.
Men alla marknader fungerar inte med automatik pa detta satt. Det finns darfor motiv
for att samhéllet i en eller annan form ingriper i resursanvandningen. Tillhandahallande
av infrastruktur &r ett exempel pa att priset for att utnyttja infrastruktur skulle bli hogt
och att det skulle finnas for lite infrastruktur i franvaro av ett offentligt engagemang.

| flertalet 1ander spelar darfor samhéllet en central roll i forsorjningen av végar,
flygplatser och hamnar, numera i Europa ocksa jarnvagar. | Sverige byggs nya vagar
och banor, som &r den infrastruktur som star i fokus har, efter det att en offentlig
myndighet (numera Trafikverket) upphandlat projekten fran kommersiella foretag. Pa
samma satt upphandlar myndigheten tjanster i form av drift och underhall fran
foretagen. Det &r darmed samhallet, i forsta hand staten, som bestammer hur mycket
som ska byggas och omfattningen av underhallet av existerande anlaggningar. Narmare
bestamt beslutar riksdagen arligen om vilken total mangd resurser som ska ga till
infrastruktur, forsvar, polis och till kommunerna osv. Riksdagens beslut om resurser till
infrastruktur baseras pa en av regeringen faststalld plan som avgor vilka projekt som ska
prioriteras, dvs. de investeringar som ska ha foretrade fore andra.

Staten tar ocksa betalt for att anvanda véagar och jarnvagar i form av skatt pa drivmedel,
banavgifter etc. Kopplingen mellan hur mycket resurser som avsétts for att bygga och
underhalla infrastrukturen och vad man tar in i skatter och avgifter &r emellertid svag
eller obefintlig. | foretag ar kopplingen normalt stark mellan en nyinvestering och
mojligheterna att i framtiden fa betalt for de produkter den nya anléaggningen forvantas
producera. Frikopplingen mellan beslut om resursanvandning och beslut om avgifts-
uttag skiljer darfor statens beslut om infrastrukturhallning fran kommersiella aktiviteter.

For att sékerstélla en effektiv anvandning av samhéllets resurser finns starka rekommen-
dationer for hur mycket och vad som ska byggas: For varje projekt som byggs bor
nyttan for nuvarande och framtida resenérer och transportkdpare stallas mot kostnaden
for investeringen. Nar nyttan ar storre an kostnaderna bor projekten genomféras, om
nettot dr negativt bor man avsta. Om medlen inte racker for att genomfora alla samhalls-
ekonomiskt Idnsamma investeringar bor projekten prioriteras i fallande I6nsamhetsskala
sa att man borjar med de atgarder som ger mest per investerad krona. Likartade
principer finns for hantering av underhallsatgarder.
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3 Kartan och verkligheten

I verkligheten anvands inte transportsektorns resurser pa ett satt som foljer dessa
principer. For att klargora detta beskrivs i avsnitt 3.1 egenskaperna hos den
investeringsplan som regeringen faststallde i bérjan av 2010. | planen prioriteras projekt
som ska genomforas de kommande 12 aren och darmed satts siffror och ord pa hur
mycket av statsbudgeten som (eventuellt) ska avséttas till infrastruktur. Avsnitt 3.2
innehaller en beskrivning av Vastlanken, ett av de projekt som ingar i den faststéllda
planen trots mycket lag samhéllsekonomisk lonsamhet (=ol6nsamt!). | avsnitt 3.3 gors
nagra observationer med anledning av den tidigare beskrivningen.

3.1  Perioritering och kalkylresultat

Eliasson och Lundberg (2011) har granskat det forslag till Iangsiktig investeringsplan
som trafikverken? lamnade till regeringen i slutet av 2009. Som en del av de
instruktioner som utgjorde den formella starten for myndigheternas planeringsarbete
halvtannat ar tidigare pekade regeringen ut 90 projekt som skulle genomforas till en
total kostnad om 115 miljarder kronor. Manga av dessa projekt hade ingatt i den plan
som avsag perioden 200415 och holl pa att byggas eller befann sig i slutskedet av
planeringsarbetet och det fanns inte skal att ta fram nagot nytt beslutsunderlag for dessa.
| figur 1 gar detta under beteckningen den initiala planen.

| arbetet med att ta fram ett forslag till plan for perioden 2010-21 studerades totalt ca
700 tankbara investeringar. Av dessa tog myndigheterna fram en samhallsekonomisk
kalkyl for 479 projekt. Av dessa kom 169 investeringar att hamna utanfor de planforslag
som ldmnades.

Trafikverkets slutliga forslag innebar att regeringen — férutom projekt i den initiala
planen — borde genomfora 149 investeringar till en sammanlagd kostnad om
(ytterligare) 41 miljarder kronor. Detta utgjorde den tankta basplanen. Darutéver hade
regeringen bett myndigheterna ta fram en utvidgad plan som skulle omfatta ca 15
procent mer resurser dn i basplanen. Ytterligare 71 projekt kom att inga i den utvidgade
planen.

Figur 1 illustrerar projektens Ionsamhet i de olika delarna av planen &r liksom lénsam-
heten hos de projekt som uteslutits. Lonsamhet definieras har som nettonuvardekvot
(NNV-kvot).® Den genomsnittliga ldnsamheten for samtliga 479 projekt, dvs. bade de
som kom att inga i planen och de som ligger utanfor ar 0,41. For den initiala planen &r
nettonuvardekvoten 0,45 dvs. bara marginellt hdgre & om man slumpméssigt valt bland
de 479 tankbara investeringar. Figuren visar ocksa att det finns olénsamma projekt i alla
tre delar av planforslagen och att ett antal projekt har pafallande lag Ionsamhet, t.o.m
varden under -1 i basplanen. Ett sadant projekt skulle inte vara motiverat ens om det
vore mojligt att bortse fran investeringskostnaden.

2 Processen inleddes nar Vagverket och Banverket fortfarande var separata myndigheter.
Sammanslagningen till Trafikverket genomfordes i april 2010 och sammanfoll néra i tiden med att planen
faststélldes av regeringen.

3| taljaren pa detta matt star nettovardet av alla kostnader och intakter under projektets livslangd medan
investeringskostnaden finns i ndmnaren. Alla investeringar med en kvot som &r positiv ger tillbaka mer &n
den kostnad man lagt ner pa investeringen, medan projekt med en negativ kvot ar samhallsekonomiskt
olénsamma.
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Figur 1. Nettonuvardekvot for fyra grupper av investeringar sorterade i fallande
I6nsamhetsordning inom varje grupp. Kalla: Eliasson och Lundberg (2011).

Forslaget till basplan har en genomsnittlig NNV-kvot om 0,91. Som ocksa framgar av
figuren innebér detta att trafikverken har latit sig paverkas av kalkylresultatet i sitt
forslag till prioritering. Myndigheterna tycks emellertid i forsta hand anvénda resultaten
av genomforda kalkyler for att identifiera de samsta projekten, dvs. for att salla bort (allt
for) olénsamma projekt.

Den plan som regeringen slutligen faststallde kom att avvika fran myndigheternas
forslag.* Beslutet ar utformat pa ett sddant satt att det inte utan ett betydande merarbete
gar att se vilka projekt i den faststallda planen som tillkommit jamfort med myndig-
heternas planférslag och inte heller vilka investeringar som hamnat utanfér planen. Ett
av de tillkommande projekten &r emellertid av sérskilt intresse och behandlas darfor i
nasta avsnitt.

Riksrevisionen (2012b) har undersokt regeringens motiv for att franga det forslag trafik-
verken lamnade. Man framhaller att om riksdagen och allméanheten ska kunna forsta
regeringens stéllningstaganden ar det angeldget att ge en beskrivning till dess bakgrund
och motiv. Riksrevisionen konstaterar att regeringen valt att halla de konkreta skalen till
sitt beslut mycket kortfattade. I motiveringen till beslutet att franga trafikverkens férslag
finns ingen beskrivning av vilka effekter som samhéllet gar miste om till foljd av att
vissa projekt inte genomfors. Endast férdelar omnamns.

Regeringen menar vidare att den faststallda planen innebéar en forbéattring av upp-
fyllelsen av de transportpolitiska malen. Daremot redovisas inte hur man kommit fram
till denna slutsats. Till skillnad fran regeringen anser Riksrevisionen att huvuddelen av
den berékningsbara samhéllsekonomiska vinsten av investeringarna i atgardsplanen
forsvunnit.

3.2 Vastlanken®

Ett av de projekt som inte fanns med i Trafikverkets forslag men som prioriteras hogt av
regeringen ar det sa kallade Goteborgspaketet till en sammanlagd kostnad om 30

4 Se http://www.regeringen.se/sb/d/11181
5 Redovisningen baseras pa en serie artiklar av Christer Lovkvist i Goteborgsposten i bérjan av september
2012 och pa Riksrevisionen (2012).
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miljarder kronor.6 Bakgrunden till projektet gar tillbaka till 1990 da det social-
demokratiska kommunalradet i Géteborg fick en fraga fran statsministern hur arbetare-
kommunen som fyllde 100 ar skulle kunna uppvaktas. Svaret blev ”infrastruktur”, och
en sérskild utredare tillsattes. Det utredningsforslag som lades fram innehdll sju
miljarder i vaginvesteringar och tva miljarder kronor till kollektivtrafiken. Vissa av
projekten genomfordes, andra inte. Aren gick och flera paket foljde men Géteborgs
politiker uppfattade att man hela tiden hamnade i bakvattnet i forhallande till
Stockholm. Man menade att detta atminstone delvis kunde forklaras med Stockholms-
regionens medfinansiering av statliga infrastrukturprojekt och med Stockholms
trangselskatt.

| maj 2009 fragade darfor samma kommunalrad den (da) centerpartistiske stats-
sekreteraren om det skulle vara mojligt med en paketdverenskommelse om dven
Goteborg inforde en trangselskatt. Svaret blev jakande. Trots att samtliga partier i
Goteborgsregionens kommunalférbund infor valet 2006 lovat att antingen avvisa alla
forslag om att infora bilavgifter, och trots att Goteborgs socialdemokrater varen 2008
lovat att folket skulle fa séga sitt, tidigast i valet 2010, sa G6teborgs kommunstyrelse i
december 2009 ja till trangselskatt for att finansiera VVastsvenska paketet. Trangsel-
skatten infordes i januari 2013 och nér detta skrivs pagar planeringen av
investeringarna.

Det véstsvenska paketet, ibland kallat Goteborgspaketet, formaliserades i borjan av
2010 da Vagverket, Banverket, Vastra Gotalandsregionen, Landstinget i Halland,
Goteborgs stad och Goéteborgsregionens kommunalférbund undertecknade ett avtal som
reglerar dess genomférande och finansiering. Overenskommelsen inkluderar Vastlanken
(berdknad att kosta 16 miljarder), Marieholms-tunneln med anslutningar (4,2 miljarder)
samt vissa andra forbattringar av vagnatet, inklusive Gota Alvbron (5,2 miljarder). |
paketet ingar ocksa en kollektivtrafikomstéllning i det kommunala och statliga vagnatet
till en sammanlagd kostnad om 4,6 miljarder kr. Paketet skulle till halften finansieras av
statliga anslag och resterande kostnader skulle tackas av intakter fran en trangselskatt
och av regional medfinansiering.

Den tyngsta delen av investeringspaketet utgors alltsa av Vastlanken. Goteborgs C ar
och kommer att forbli en séckstation for fjarrtrafik men avsikten ar att pendeltagen ska
ga pa en genomgaende bana i en tunnel under den nuvarande sackstationen.
Uppstéallningssparen norr om nuvarande stationen tas bort och Vastlankens station
hamnar norr om centralen med ett gangavstand till kollektivtrafikens knutpunkt i
Goteborg (Drottningtorget) pa flera hundra meter. Efter ca 2 km i véstlig riktning
svanger tunneln av soderut for att ansluta till nuvarande spar soder om Liseberg. Utover
Centralen kommer den 8 km langa Vastlanken, varav 6 km gar i tunnel, att ha tva nya
stationer.

Vastlanken kan ségas oka tillgangligheten i Goteborg tack vare de tva nya stationerna.
Projektet 6kar ocksa jarnvagens kapacitet sa att resandet i Goteborg och Vastsverige
underlattas. De planerade sparen &r i forsta hand avsedda for regional persontrafik, men
genom att nuvarande banor avlastas minskar kapacitetsutnyttjandet i systemet som
helhet. Samtidigt medfor Vastlanken i sig bara en begransad dkning av kapaciteten pa
jarnvégsnatet runt Goteborg. Skélet dr att det saknas sparkapacitet pa Vastra stambanan

® Det finns en viss oklarhet i den uppgivna totalkostnaden for Géteborgspaketet men detta har ingen
betydelse for de principer som har behandlas.
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och Vastkustbanan och genom att endast forsta etappen av den nya dubbelspariga
jarnvégen till Boras kommer att vara klar nar Vastlanken invigs.

3.3 Vad kannetecknar fattade beslut?

Trafikverkets forslag till investeringsplan innehdll ett antal klart olénsamma
investeringar samtidigt som projekt som &r samhallsekonomiskt Ionsamma lamnats
utanfor planforslaget. Trots detta ar det uppenbart att resultaten av de samhaéllseko-
nomiska kalkylerna var av betydelse for de prioriteringar som foreslogs.

Samhallsekonomiska argument har ddremot begransad betydelse for regeringens
stallningstagande. Exempelvis gor Riksrevisionen (2012) beddmningen att den
samhallsekonomiska lIénsamheten for Vastlanken ar -0,55. FoOr varje krona som kommer
in far man darfor enbart tillbaka en samhéllsnytta motsvarande 45 o6re. Till foljd av att
detta projekt togs in i planen kom andra projekt i Trafikverkets forslag till investerings-
plan att senareléggas. I slutet av forslagslistan maste ocksa projekt “knuffas ut”, dvs. de
hamnar utanfor planen. Utan att veta vilka investeringar som pa detta satt fatt sta
tillbaka och hur (o-)Ionsamma de &r, saknas mojlighet att exakt berédkna hur stor
Ionsamhetsminskningen ar till f6ljd av regeringens ommableringar.

Om samhéllsekonomisk l6nsamhet &r av begrénsat intresse for regeringens prioritering
ar en naturlig foljdfraga vad som i stallet skulle kunna forklara de beslut som fattas. Den
fortsatta texten innehaller tre aspekter som kan bidra till en forstaelse av denna fraga.

VTI rapport 794 35



4 Infrastrukturen som kollektiv nyttighet

Infrastruktur har viktiga inslag av kollektiv nyttighet. Nar det finns en véag eller bana sa
finns en mojlighet att kora bil eller aka tag som ar lika for alla. Manga vagar och en del
jarnvagar har ocksa, atminstone nar de ar nya, en stor outnyttjad kapacitet. Det betyder
att ytterligare en trafikant inte annat an marginellt paverkar mojligheten for andra att
samtidigt anvinda infrastrukturen. Man talar om detta som ”icke rivalitet” i konsum-
tionen av en kollektiv nyttighet. Nar trafiken 6kar kommer interaktionen mellan fordon
att 6ka, och vid nagon trafikméangd kommer konflikterna att bli sa stora att méjligheten
minskar att kora i den hastighet man énskar. VVagen eller banan upphor da att vara av
kollektiv natur.

Den andra delen av definitionen av en kollektiv nyttighet brukar kallas icke
exkluderbarhet”. Begreppet anvénds for att betona att det dr svéart eller &tminstone
kostsamt att stanga ute en konsument som inte vill betala. Forsvaret &r ett exempel. Till
skillnad fran den tid da rovarbaroner eller vikingar fick betalt for beskydd eller for att
inte harja, bekostas inte forsvarsmakten vare sig i Sverige eller i andra lander med
avgifter for beskydd utan med skatter.

Det har tidigare varit kostsamt att anvanda avgifter for att bekosta véagar, nagot som
varit en bidragande anledning till finansiering via skattsedeln. Pa detta omrade har
emellertid den tekniska utvecklingen gjort det majligt att prissatta vaganvandningen pa
ett tekniskt och ekonomiskt mer sofistikerat satt an den gamla sortens vagtullar.
Trangselavgifterna i Stockholm baseras pa en forhallandevis enkel teknisk 16sning som
anda ar mycket billigare an de bemannade betalstationer som traditionellt utnyttjats,
exempelvis for bompengar i Norge. Konsekvensen &r att betydelsen av denna aspekt av
begreppet kollektiv nyttighet forandrats.

Ytterligare en aspekt av tillgangen till infrastrukturen &r av betydelse for att forsta de
intressen som ar inblandade i den process som leder fram till beslut om vilka véagar och
banor som ska byggas. Aven om en existerande jarnvag eller (i forsta hand) vag skulle
kunna anvandas av vem som helst &r det i forsta hand de som bor i narheten som i
praktiken anvénder den mest. En végforbattring har darfor sarskilt stor betydelse for de
narboende.’

I kombination med att vdgarna och jarnvédgarna finansieras av generella skatter skapar
detta en alldeles speciell incitamentsstruktur: De nérboende drar stor nytta av projektet
men &r bara med om att betala en mindre del av dess kostnad i form av de drivmedels-
skatter etc. man betalar. Alla forsok att till en rimlig kostnad argumentera for battre
infrastruktur i det egna grannskapet ar darfér motiverade. | detta avseende skiljer sig
infrastrukturen fran manga andra offentliga tjanster. Om en kommun upplever sig ha
otillrackliga medel for att bekosta skolan sa ar daremot majligheterna att fa forstaelse
for behovet av ytterligare medel fran staten svagt, i synnerhet efter det att skolorna
kommunaliserades under 1990-talet.

Slutsatsen ar att kommuner och regioner har starka skal att agera for att regeringen ska
tillgodose deras behov och 6nskemal. En naturlig foljdfraga ar da varfor man inte
slapper det centrala ansvaret for vagarna och i stallet véxlar 6ver pengarna till
kommunen eller regionen. Pa sa satt skulle man, pa samma satt som exempelvis skett i
fraga om ansvaret for skolor, ocksa skjuta éver ansvaret for infrastrukturen till dem som

" En negativ aspekt av samma fenomen &r givetvis att de som bor allra narmast kan drabbas av stérningar
frdn en ny anlaggning. Denna dimension ar emellertid inte av direkt relevans for det som sags har.
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har storst nytta av bra vagar och jarnvagar. For att forsta detta Gvergar vi till en
diskussion kring de principer som styr den vertikala ansvarsfordelningen i den
offentliga sektorn.
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5 Ansvarsfordelning mellan lokal, regional och nationell niva

Ytterligare en byggsten for att forsta av de incitament som paverkar beslut om hur
resurser ska anvandas i samhallet i allmanhet och i transportsektorn i synnerhet kan
hamtas fran det falt som pa engelska kallas fiscal federalism. | 6vergripande termer
behandlar forskningsomradet den lampliga uppdelningen av ansvar for verksamheten i
offentlig sektor mellan statlig (federal), regional (delstat) och kommunal (lokal) niva.
Ansvarsfordelningen avser bade arbetsuppgifter och dess finansiering med skatter och
avgifter.

Den lokala nivan, i Sverige kommunerna, har normalt ansvar for férsorjningen av
”plats-specifika” tjanster med betydande inslag av kollektiva nyttigheter; gator, vatten
och avlopp, sophamtning liksom raddningstjanst ar exempel. Tidigare fanns ocksa
poliser pa en lokal niva, medan polisorganisationen numera ar ett regionalt ansvars-
omrade och dar den nuvarande debatten pekar fram mot en enda, centralt styrd
polisorganisation. Regionernas ansvar avser i forsta hand sjukvard, och man har ofta ett
storre sjukhus med manga specialiteter som anvands av innevanarna i regionen.
Forutom forsvaret dr den centrala nivan, dvs. staten, ansvarig for exempelvis
stabiliseringspolitik, dvs. atgarder kopplade till variationer i konjunkturen, en fraga som
berdr alla delar av landet mer eller mindre lika.

Ansvaret for vagar har emellertid andrats 6ver tiden. Denna process illustrerar ocksa
nagra av de observationer som harror fran den teoribildning som nu beskrivits.

Vaghallaransvaret®

Végar skapar mojligheter for kontakter mellan ménniskor och byar och déarmed for
arbetsdelning och utveckling. | ett historiskt perspektiv slog sig de som hade nytta av en
forbindelse samman, ofta i ett byalag, och byggde de védgar man gemensamt hade nytta
av. Végar och inte minst farjor och broar kom darfor till pa direkt initiativ fran de
narboendes behov. Sa smaningom utvecklades ett nat av ridvagar mellan byar,
kungsgardar, kyrkor och tingsplatser. Kungamakten forsokte pa olika satt skapa sin tids
institutioner for att stimulera och normera vagbyggandet. | Magnus Erikssons landslag
1350 stadgades t ex att "alla ega broar byggja och vagar rydja, s den som mindre eger i
by, som den som mera eger, hvarefter sina egor" dvs. ansvaret for vagarna lades pa
bdnderna efter deras markinnehav.

Detta utgjorde grunden for vagsystemet under flera hundra ar. Som en foljd av den
begynnande industrialismen och det véxande behovet av transporter fick végarna under
1800-talet allt storre betydelse. Manga langa och tunga transporter skedde sedan
gammalt pa vinterfére och pa vintervagar éver isarna, men det blev efterhand
nodvandigt att kunna utfora transporter under hela aret. Darmed ¢kade kraven pa
vagarnas standard. De jordadgande bonderna var fortfarande ansvariga fér vagarna men
blev allt mer missndjda med de 6kande palagor de véxande kraven innebar.

Ar 1876 tillsattes en kommitté som skulle utreda fragan. Den véglag som tradde i kraft
1895 fordelade underhallsskyldigheterna efter taxeringsvérden for alla fastigheter pa
landsbygden. De jordagande bonderna blev alltsa inte langre ensamma skyldiga att
underhalla vagarna. Varje fastighetséagare fick ett antal véaglotter att underhalla i
forhallande till fastighetens storlek. Mot slutet av 1800-talet fanns ca 360 000 sadana

8 Beskrivningen har hamtats frn Sveriges Nationalatlas, www.sna.se och fran Vagverket (2007).
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vaglotter i hela landet. Dessa indelades i omraden, i regel respektive harad eller tingslag,
och pa sa satt uppstod 368 vaghallningsdistrikt. Fortfarande skottes dock vagunderhallet
med naturaprestationer, dar varje vaghallare bidrog med arbetskraft och material.

Bilismens framvaxt under 1900-talets bdrjan innebar att den medeltida vaghallningen
inte langre var andamalsenlig. Naturaprestationer ersattes successivt med véagskatt och
underhallet Gvertogs av vagkassor som fick sina inkomster fran vagskatter och
statsbidrag. Vagstyrelser som forvaltade kassorna anstallde vagmastare och végarbetare.
Riksdagen inforde en automobilskatt ar 1922 och genom 1934 ars vaglag slogs
vaghallningsdistrikten samman till 170 vagdistrikt vilket skapade en jamnare
skattebelastning. VVaghallningen kunde skotas mer rationellt genom att mojligheterna till
maskinell vaghallning 6kade. Den var dock fortfarande en kommunal angelégenhet.

Ar 1938 tillsatte regeringen en utredning som fick i uppdrag att utreda ett forstatligande
av vaghallningen pa landsbygden. Den 1 januari 1944 blev Kungl. vag- och vatten-
byggnadsstyrelsen, sedermera VVagverket, ansvarig myndighet. Statens véagar delas
numera in i riks- respektive lansvagar beroende pa relativ betydelse for trafiken.
Kommunerna har fortfarande kvar ansvaret for det lokala gatunét som forst och framst
anvands av de som bor i omradet.

Nér trafiken 6kade och betydelsen av att genomféra transporter och resor inte bara
avsag kontakter mellan enstaka byar och stader forandrades saledes vagnétets betydelse.
Det som under manga hundra ar i forsta hand varit ett lokalt intresse blev av betydelse
ocksa for dem som bodde eller verkade langre bort. Det blev en nationell angeldgenhet
att gora det majligt att bade fardas och utfora transporter langa strackor utan att raka ut
for variationer i vagarnas kvalité.

Den nuvarande debatten om regionalisering av offentligt ansvar ansluter till denna
utveckling. Tanken &r att en storre region bestaende av flera av dagens lan kan ges
huvudansvaret for de verksamheter som pa ett naturligt satt i huvudsak ar ett intresse for
regionen. Man skulle darfor kunna ténka sig ett regionaliserat vaghallningsansvar. Om
man till detta kopplar en viss méngd av de resurser som idag hanteras av staten skulle
incitamenten i systemet i grunden forandras. Anta for enkelhets skull att var och en av
atta regioner skulle fa vardera en attondel av dagens kaka for vaghalining (eller av
medlen for bade vagar och jarnvagar). Varje region ges rétt att fritt anvanda dessa medel
for de andamal man finner mest lampat. Detta ar samma konstruktion som lag till grund
for viktiga delar av 1990-talets skattereform. | stallet for att staten 6ronmarker medel till
kommunerna for utpekade andamal ges varje kommun en penningpase att fritt kan
forfoga 6ver inom ramen for den sektorsspecifika lagstiftningen.

| den utstrackning vagar ar av betydelse ocksa utanfor den egna regionen skulle en
decentralisering av ansvaret minska mojligheten att ha ett vagnat med enhetlig kvalité.
Vissa regioner kan prioritera vagarna lagre an andra och langvéaga resenarer kan forr
eller senare komma att mérka nar man passerar regiongranser. Foérdelen med ett
decentraliserat ansvar &r att incitamenten att argumentera for mer infrastruktur som
betalas ut en gemensam kassa forsvinner. Ju hogre andelen genomgaende trafik, desto
starkare ar uppenbarligen motiven att halla sasmman ansvaret och séakerstélla enhetlighet.

Dessa observationer knyter ocksa an till utvecklingen mot ett allt mer integrerat Europa.
Det finns ett direkt svenskt intresse av att ha goda forbindelser med den omgivande
varlden. Kvalitén pa sadana anlaggningar star i proportion till hur omfattande den
internationella trafiken &r i forhallande till nationella, regionala och lokala resor och
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transporter. EU har sérskilda medel avsatta for att bidra till finansieringen av
gransoverskridande lankar i vag- och jarnvagsnaten som annars skulle riskera att
prioriteras lagt i ett nationellt perspektiv men som kan vara betydelsefulla for langvaga,
gransoverskridande transporter.
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6 Politisk ekonomi

Teorin om politisk ekonomi baseras pa gangse ekonomiska principer och metoder for
att analysera och forsta individers beslutsfattande, med den specifika infallsvinkeln att
individerna i fraga ar folkets valda representanter. Fortséttningsvis beskrivs nagra
aspekter pa teoribildningen i avsnitt 6.1 medan avsnitt 6.2 observerar hur denna teori
kan anvandas for att tolka nagra av de tidigare observationerna.

6.1  Teorin®

Det synsétt som redovisas i avsnitt 2 utgar implicit fran att politiska beslutsfattare
stravar efter att maximera det allméannas bésta. De som arbetar i offentlig sektor ar
folkets tjanare som troget utfor dess yttersta vilja. Beslutsfattare saval som tjansteman
antas kunna resa sig over sitt eget sndda intresse nar man ska stéallning till hur mycket
av den gemensamma kakans resurser som ska ga till infrastruktur liksom vilka projekt
som ska prioriteras fore andra.

Den politiska ekonomin tar sin utgangspunkt i att manniskors drivkrafter vad avser
politiska beslut inte skiljer sig fran de drivkrafter som avgér om man ska kdpa pizza
eller hamburgare eller som bestammer valet av bostad eller kdpet av bil. Manniskor
fattar rationella beslut som innebdr att man styrs av 6nskemal om att ”’fa det bra”. I detta
kan ocksa inrymmas valfarden for de narmaste, for vanner eller for samhallet i stort.
Preferenserna utgar emellertid fran individens egna uppfattningar och begréansas av
samma restriktioner som alla andra beslut, bland annat i form av tid och tillgangen till
resurser.

Med samma forhallningssatt avgdérs manniskors beslut om vem som ska fa en rost i
allménna val, liksom den folkvaldes stallningstagande vid omrdstningar av vilka
individer respektive vilken politik som maximerar den egna nyttan. For offentliga
tjanstemén kan den egna karriaren vara av betydelse for agerandet och for politiker att
det ar viktigt att bli (om-)vald for att pa sa satt kunna genomféra den politik som man
menar ar den bésta tankbara for de som berors.

En konsekvens av denna beskrivning av valhandlingar och beslut i offentlig sektor &r att
individen star i fokus for intresset nar man ska forsta inte bara konsumtionsbeslut utan
ocksa for att fa insikter om hur politiska processer fungerar. Begrepp som “folket” eller
”samhillet” dr mindre viktiga eftersom grupper inte fattar beslut.

En andra aspekt av modellresonemanget &r att privata och offentliga beslutsprocesser
skiljer sig at, inte darfor att individernas drivkrafter ar olika utan eftersom det finns
stora skillnader i forutsattningar och restriktioner jamfért med da individerna ska
maximera sin personliga tillfredsstallelse. Den som funderar pa att kopa ett hus valjer
exempelvis mellan olika fastigheter med utgangspunkt fran familjens preferenser och i
vetskap om att rakningen ska betalas ur den egna planboken. Det beslut som fattas &r
dessutom frivilligt eftersom inkopet blir av endast om bade kdpare och séljare upplever
att man far det battre av att skriva pa ett kopeavtal.

En politiker som foreslar att ett projekt ska genomforas med syfte att skydda fastighets-
agare mot dversvamningar kommer att vara beroende av att fa tillrackligt manga roster.
Om forslaget vinner kan valkretsen komma att beskattas for att betala for investeringen.
Bade nyttan av och kostnaden for atgarden delas darfor av alla men inte nédvandigtvis
lika mycket. Det &r i forsta hand de som bor néra vattendraget som har storst nytta av

® Denna beskrivning har i forsta hand hamtats fran http://www.econlib.org/library/Enc/PublicChoice.html
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skyddet. Stodet for forslaget fran de som bor nara tenderar att bli sarskilt starkt om
kostnaderna delas mellan alla i valkretsen. De som bor langre bort men som skulle fa
vara med och betala har skal att rosta mot forslaget och den politiker som driver fragan.
Sa lange man inte har ett krav pa att alla ska godkanna beslutet (jfr de regler som omger
forandringar av EGs konstitution) kommer majoriteten att kunna tvinga minoriteten att
dela pa kostnaderna, atminstone sa lange de som férlorar inte valjer att flytta nagon
annanstans.

Huvuddelen av alla viktiga politiska beslut fattas i valda férsamlingar, i Sverige i
kommun- respektive landstingsfullméaktige och i riksdagen. De valkretsar som star
bakom varje folkvald &r typiskt sett geografiskt definierade. Politiker har darfor
anledning att driva fragor som gynnar dem som bor i den egna valkretsen. Det kan da
finnas skal att bortse fran 6vergripande nationella perspektiv pa sakfragorna. Sarskilt
lockande kan detta vara nar kostnader bars av skattebetalarna i gemen medan nyttan i
forsta hand tillfaller nagon del av landet.

Engagemanget i den egna valkretsen starks av den logik som styr kollektivt agerande.
Sma och homogena grupper med stéd fran individer och foretag med starka
uppfattningar i sakfragor tenderar att vara sarskilt benagna att utdva politiska
patryckningar och att ge stod till politiker och deras partier. Stora grupper dar var och en
har mindre att vinna (eller forlora) pa ett forslag har inte samma benédgenhet att
samarbeta. Det ar ocksa enklare och billigare for de sma grupperna att halla samman
och sakerstalla att de gemensamma 6nskemalen drivs pa avsett sétt.

Denna teoribildning har bland annat anvénts for att forklara hur amerikanska
jordbrukare kunnat tillférsakra sig om stabila inkomster som betalas av miljontals
konsumenter i form av hdgre matpriser. Den gemensamma jordbrukspolitiken i Europa,
som mycket forenklat gynnar franska bonder och betalas av tyska skattebetalare, brukar
forklaras i likartade termer.

En central slutsats i studier av offentligt beslutsfattande &r att det inte &r latt att andra
politiken genom att byta politiker. Det &r i forsta hand regelverk och institutioner som
skapar forutsattningarna for de beslut som fattas. For att hantera aterkommande problem
i offentligt beslutsfattande kravs darfor forandringar av institutionerna. Ett exempel pa
en sadan forandring ar instruktionen till Riksbankens att uppratthalla en inflation kring
tva procent, och ett annat de budgetregler som svensk offentlig sektor lyder under. |
bada fallen har riksdagen begransat sitt eget framtida handlingsutrymme genom att
faststélla regler vars nytta kan ses i ett langre tidsperspektiv: Alla har nytta av stabila
priser, &ven om en 6kning av prisnivan kan ge en momentan lindring i en kritisk
situation; alla utgiftsbeslut maste finansieras, och dven om manga valjare skulle gynnas
av underfinansierade beslut pa kort sikt sa kan budgetbalansen pa langre sikt att ge
fordelar.

6.2 Implikationer fOr transportsektorn

Den politiska ekonomin pekar pa att det finns en politisk logik och rationalitet som inte
nodvandigtvis sammanfaller med en rationalitet som innebér att resurser ska anvandas
pa ett effektivt satt. Forklaringar till att de folkvalda fattar beslut som avviker fran vad
som &r samhallsekonomiskt effektivt &r darfor inte att man dr irrationell utan att
rationaliteten betingas av andra hénsyn. I transportsektorn ser budgetrestriktionen
annorlunda ut for lokala eller regionala jamfort med nationella beslutsfattare.
Forhallningssattet till den valkrets man representerar och de sarskilda intressen dess
innevanare har ar en annan aspekt pa agerandet och i forlangningen ligger ocksa en
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onskan om att bli omvald. Aven om detta kan tyckas som en cynism ar mojligheten att
bli (om-)vald en absolut forutsattning for att fa utrymme for det program man star for
likavél som det med en annan tolkning utgér grunden for att av egennytta vilja sitta nara
kottgrytorna.

Politiska beslut i transportsektorn styrs déarfor av de drivkrafter som det institutionella
ramverket skapar. | Goteborgsexemplet har lokala och regionala beslutsfattare arbetat
for att regionen ska fa battre forutsattningar for sin pendeltagstrafik. Innevanarna i
regionen far bidra till finansieringen i form av trangselavgifter, men avgifterna tas i
forsta hand ut pa av staten agda vagar som gar till och fran Goéteborg. Darutdver
kommer landets skattebetalare att kollektivt sta for en stor del av finansieringen. Det
nationellt ineffektiva kan pa sa satt fa en lokal och regional rationalitet.
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7 Sammanfattning

Det finns en evig spanning mellan resultaten av samhallsekonomiska analyser av
atgarder och de politiska beslut som fattas. | vissa avseenden ar detta ett naturligt inslag
i demokratier dar manga olika intressen ska vagas mot varandra. Ju mer komplext
samhallet blir, exempelvis till foljd av att mangden kontakter bade reellt och virtuellt
okar saval lokalt, regionalt, nationellt och internationellt, desto fler sadana samband
maste hanteras.

Beroende pa fordelningen av ansvaret for genomforande och finansiering av stora
infrastrukturprojekt ser beslutsfattarnas incitament olika ut. Ett konkret svenskt exempel
ar Vastlanken i Goteborg. Eftersom regionen frivilligt gatt med pa att betala en del av
rakningen pa lokal niva bromsas incitamenten for att ropa efter investeringar. Men sa
lange den lokala nyttan av projekten &r storre dn kravet pa egna bidrag kvarstar
regionens intresse for att fa del av statliga investeringsmedel och darmed ocksa pressen
pa investeringsbudgeten. Detta illustrerar ocksa fokuseringen i denna redogorelse av
balansgangen mellan lokala, regionala och nationella intressen.

Med dagens férfarande har lokala och regionala intressenter starka drivkrafter att
argumentera for sina egna projekt och for att krdva mer resurser till infrastruktur.
Daremot saknas det ndgon enskild aktor som har anledning att arbeta i motsatt riktning.
Den broms som aterstar bestar i de budgetbalanskrav som tidigare riksdagar alagt sig
sjalv. I slutdnden ar det regeringen och framfor allt finansdepartementet som tvingas
balansera 6nskemalen — “kraven” — pa ny infrastruktur mot likartade 6nskemal fran
andra delar av samhallet.

Samtidigt som det finns (politiskt) rationella motiv for att agera for infrastrukturprojekt
sa gor detta inte projekten i sig mera effektiva. En kalkyl som visar att en investering ar
rejalt olonsam, som i exemplet Véastlanken, fungerar darfér som ett instrument for att
stérka disciplinen i kampen om statens budgetmedel. Det finns samtidigt anledning att
visa 6dmjukhet infor den osékerhet som alltid kringgérdar resultaten av de
samhéllsekonomiska kalkyler som genomfors. Manga projekt kan vara
samhallsekonomiskt motiverade under vissa antaganden om effektsamband eller
parametervarden medan andra antaganden skulle peka pa att projekten inte ar
motiverade. Det ar darfor sarskilt betydelsefullt att féra debatten kring projekt som
under alla rimliga forutsattningar ar Ionsamma och stréva efter att ge dessa hog prioritet
i investeringsplanerna. Projekt som pa motsvarande satt ar olonsamma bor daremot
bromsas sa langt som det gar.

Diskussionen kring investeringar i hoghastighetstag som baserades pa en offentlig
utredning ger ocksa en illustration av nyttan med en kalkyl som grund for en offentlig
debatt. Manga intressenter sag och ser fortfarande en massiv satsning pa nya spar som
betydelsefull for landets utveckling. Tack vare att utredningen lat genomféra en
samhallsekonomisk kalkyl blev det mdjligt att klargdra inneb6rden for analysresultaten
av olika antaganden om forutsattningarna for projektet. Detta gav en grund for att belysa
de tveksamheter som finns om att genomfora sa kostsamma projekt i ett land med
forhallandevis liten befolkning.

En diskussion om hur (0-)lonsamma olika projekt &r maste foras pa grundval av
antaganden och parametervarden som inte paverkas av konsekvenserna for de framtida
kalkylresultaten. Detta ar sarskilt angelaget med tanke pa att man nu utvecklar kalkyl-
principer ocksa for andra delar av offentlig sektor an for infrastrukturen. Det finns
darfor skal att ge en central myndighet eller finansdepartementet (fattar manga av de
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slutliga besluten om hur resurser ska styras till olika &ndamal) ansvaret for att sla fast
Overgripande principer och parametervarden som ska anvandas i alla delar av den
offentliga sektorn. Detta &r ett forfarande som man valt att anvanda sig av i Norge; se
NOU 2012:16.

Om beslut att genomfdra projekt och att bekosta dem flyttas fran central till regional
niva minskar incitamenten for att pressa pa for storre investeringsanslag. | stallet
uppstar andra typer av problem, exempelvis genom att trafikanter pa genomresa ges
lagre prioritet och att infrastrukturen i 6kande omfattning konstrueras med de regionala
valjarnas basta for gonen. Vag- och jarnvagsnatet kan pa sa satt fragmentiseras till
forfang for langvéaga resande och transporter.

En annan genomgripande institutionell forandring vore att bolagisera infrastrukturen,
eventuellt i ett antal oberoende regioner. Varje sadan region kan ges ansvar for att tacka
kostnaderna med intakter fran dem som utnyttjar anlaggningarna. Darmed begréansas
pressen pa den offentliga budgeten samtidigt som andra typer av problem uppstar. Med
detta uppstar en situation som delvis liknar den man har med en privat monopolist. Det
skulle finnas en benégenhet att ta for mycket betalt och att inte bygga mer nytt an
nddvéndigt och man kan dessutom vilja ta mer betalt av trafikanter med annan hemvist
och darmed ha svaga incitament att tillgodose genomfartstrafikens behov. EU-
kommissionens agerande i flera av de forslag till direktiv som tagits fram under de
senaste 10-15 aren kan ses som forsok begransa mojligheterna att pa detta satt flytta
over kostnaderna trafikanter fran andra lander.

Inledningsvis angavs syftet med uppsatsen vara att beskriva forutsattningarna for det
politiska spelet om resurserna inom den del av offentlig verksamhet som hanterar beslut
om infrastruktur, bade pa lokal, regional och nationell niva. Beslut om hur mycket
resurser som ska anvandas for detta andamal och vilka projekt som ska genomforas ar
politiska till sin natur och maste sa forbli. Samtidigt finns ett starkt behov av att forsta
att valet av anslagsniva och projektprioritering i mycket hog utstrackning paverkas av
det regelverk som omger besluten. Varje institutionell 16sning for att fatta dessa beslut
har for- och nackdelar, dvs. det ar svart att tanka sig nya regelverk som alla skulle tjana
pa.

Trots detta finns det uppenbara skal att standigt soka efter nya regler som atminstone pa
marginalen kan ge forutsattningar for att fatta battre beslut i dessa fragor och pa sa sétt
langsiktigt bidra till allas basta. | denna balansgang utgér samhallsekonomiska analyser
ett viktigt hjalpmedel for att 6ka kunskapsléget i debatten och for att avsloja riktigt
daliga projekt, nagot som i sig kan ge utrymme for att de goda investeringarna kommer
till stand. Kampen om resurserna kan pa sa satt foras i offentlighetens ljus och pa sa satt
Oka sannolikheten for en god fordelning av resurser mellan olika samhallssektorer.
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