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1 Inledning

Ett 6vergripande mal for transportpolitiken dr att dtgirder i transportsektorn
ska vara samhillsekonomiskt effektiva, dvs. de bor astadkomma si mycket
samhillsekonomisk nytta som mojligt per satsad krona. I begreppet
samhillsekonomisk nytta ingir inte bara rent ekonomiska effekter utan i
princip alla typer av effekter en transportatgird kan ge upphov till, som t ex
okad trafiksidkerhet, mer fritid, minskade utslipp osv. Att atgarder ska skapa sa
mycket sammanlagda nyttor som mojligt per satsad krona dr alltsd ett naturligt
mal, och principen har sedan lang tid wvarit grundliggande for
transportpolitiken. Samhillsekonomisk effektivitet aberopas ocksa ofta som
argument i debatter, utredningar och beslut, och det liggs ner betydande
resurser pa samhaillsekonomiska analyser av transportitgirder, i synnerhet
infrastrukturinvesteringar. Det dr alltsa ldtt att fa intrycket att
samhillsekonomiska analyser bade har hog status som beslutsunderlag och har
stor paverkan pa vilka beslut som fattas.

Sambandet mellan samhillsekonomisk effektivitet och faktiska beslut verkar
dock betydligt svagare dn vad man kan fa intryck av. I denna studie redovisar vi
en analys av i vilken grad utfallen frin samhillsekonomiska kalkyler verkar ha
paverkat Atgirdsplaneringen 2010 (den process dir den tiodriga nationella
infrastrukturplanen faststills). Atgirdsplaneringen 2010 var speciell pa si vis att
man beriknade de sambhillsekonomiska effekterna for betydligt fler
investeringar 4n vad som rymdes i planen, vilket gér det mojligt att studera
vilka investeringar som prioriterades och vilka som valdes bort. I senare
planeringsomgangar har man enbart riknat pa de investeringar som faktiskt
kom med 1 planen, vilket gbr det omdijligt att sikert avgéra om
samhillsekonomisk effektivitet hade ndgon betydelse — men som vi ska visa
tyder mycket pa att den knappast kan ha spelat nagon storre roll. I sjilva verket
spelade  samhillsekonomiska  analyser  formodligen — stérre  roll 1
Atgérdsplaneringen 2010 4n i tidigare eller senare planeringsomgangar.

Det ir varken 6verraskande eller kontroversiellt att inte beslut av politiker eller
tjansteman strikt foljer utfallet frin de samhillsekonomiska underlagen. Det
finns flera andra Gverviganden dn samhillsekonomisk effektivitet, som t ex
regional- och foérdelningspolitik, och det finns effekter som inte ingar i de
samhillsekonomiska kalkylerna eftersom de ér svara att berakna. Men vad som
ar problematiskt och kanske Overraskande ar att &orrelationen mellan beslut och
samhillsekonomisk l6nsamhet ofta dr sa svag. Om det var sa att politiker tog
hinsyn till samhillsekonomisk 16nsamhet och diverse andra effekter och
overviganden skulle vi finna en statistisk korrelation mellan vilka investeringar
som valdes ut och deras samhillsekonomiska lénsamhet. Men denna
korrelation dr nistan obefintlig f6r de investeringar som pekades ut av
regeringen. Diremot finner vi en relativt stark korrelation mellan de
investeringar som trafikverken (ddvarande Vigverket och Banverket,
motsvarande dagens Trafikverket) tog med i sitt planférslag. Vi finner ocksa
tecken pa att samhillsekonomisk effektivitet kan paverka hur investeringar
utformas, och vilka som kommer med pa “kandidatlistan” 6ver moijliga
investeringar. Vi har dock anledning att tro att dessa effekter varit mycket
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svagare 1 planeringsomgiangarna efter 2010, eftersom man da inte riknat pa
andra investeringar in dem som skulle inkluderas i planen.

Varfor ar da detta ett problem? Varfér kan man inte helt enkelt anse att de
beslut som det demokratiska systemet kommer fram till per definition ar ratt?
Enligt var mening finns det atminstone tre viktiga skdl att ge
samhillsekonomiska underlag stor betydelse for beslut (som vi utvecklar
nirmare i kapitel 6):

1. Det gor det moijligt att delegera utredningar och beslut och dnda vara
konsistent och rittvis pa 6vergripande niva. I den allminna debatten kan
man fa intrycket att infrastrukturbeslut och samhillsekonomi handlar om
huruvida mycket stora investeringar ska byggas eller ¢j — Forbifart
Stockholm, hoghastighetsbanor, Vistlinken osv. Men huvuddelen av
infrastrukturbudgeten gar till relativt ”’sma” projekt — nagra tiotals miljoner
upp till ndgra hundra miljoner. Det hir dr projekt som totalt sett handlar
om mycket stora pengar, men som sillan diskuteras som enskilda projekt i
allmin debatt (utom moijligen i den lokala regionen). I till exempel en
nationell investeringsplan ingar hundratals objekt, och de konkurrerar med
ytterligare hundratals investeringsforslag. Var och en av investeringarna
har dussintals positiva och negativa effekter. Ingen enskild kan 6verblicka
denna mingd av forslag och effekter. Ett gemensamt ramverk for hur
atgirder ska analyseras och bedémas gor det inte bara méjligt att sortera i
denna mingd av forslag: det gér det ocksa moijligt att dela upp och
delegera ansvaret fOor analyser och beslut, t ex till en mer lokal nivda med
bittre detaljkunskap, och dnda fa en rimlig konsistens mellan besluten och
ddrmed ett storre matt av rittvisa 1 offentliga beslut.

2. Det avhjilper vissa av vara medfédda kognitiva begrinsningar infér
mangdimensionella beslut. Det dr ytterst svart att jamfoéra olika
investeringar med varandra utan kvantitativa underlag, eftersom antalet
positiva och negativa effekter dr sa stort. Vi dar som manniskor helt enkelt
inte sdrskilt skickliga pa att Overblicka mangdimensionella fragor. Utan
kvantitativa analyser blir det ren intuition som avgdr vad som ger hog
nytta per krona, och vi vet att var intuition ofta paverkas av anekdoter,
sarintressen, Onsketinkanden, generaliseringar, forvixlade effekter och
stotleksordningar, samt férenklingar genom att Gverdriva en viss aspekt.
Dessutom har vi vanligen svart att ifragasitta gruppen vi har omkring oss,
1 synnerhet om vi dr ensamma om att ha en avvikande uppfattning. Till
raga pa allt dr vi oftast omedvetna om allt detta, och vi 6verskattar oftast
var formaga att vara objektiva och att fatta rationella beslut.
Sambhillsekonomiska underlag ir ett sitt att minska betydelsen av dessa
brister. Ekonomipristagaren Paul Krugman uttrycker det pa foljande satt:
”Tvanget att noggrant formulera sina tankar pa ett organiserat sitt tvingar
en ofta att ge upp sina alsklingsfé6rdomar och att dra slutsatser man inte
avsett att dra”.

3. Det idr ett sitt att motverka att sdrintressen far ett oproportionerligt
inflytande. Med en klarare uppfattning om vilka konsekvenser olika
alternativ far for sambhillet som helhet kan det vara littare for en
beslutsfattare att motsta krav fran en liten men kanske hégljudd och
vilorganiserad grupp.



Trots osikerheter i absoluta effekter dr férdelen med kalkyler att de underlittar
overblick 6ver effekter, ger fOrstaelse for olika effekters storlek, synliggor
fordelningseffekter och det vi inte kan virdera, mojliggdr jamforelse mellan
minga objekt samt tvingar fram en objektiv och strukturerad diskussion.

Rapporten ir upplagd pa foljande sitt. I kapitel 2 beskrivs vad som ingar i en
samhillsekonomisk kalkyl och hur den tas fram. Kapitel 3 redovisar vara
slutsatser om hur sambhillsekonomiska kalkyler paverkar beslut om
infrastrukturinvesteringar. 1 kapitel 4 diskuteras vanliga invindningar mot
kalkyler, till exempel att inte alla effekter finns med eller att den ir att resultatet
paverkas starkt av antagande om fOrutsittningar, till exempel framtida
branslepriser etc. Kapitel 5 diskuterar mer utforligt vad det svaga sambandet
mellan samhallsekonomisk effektivitet och beslut kan bero pa, vilka problem
det kan leda till och vad man skulle kunna gora at det f6r att fa en effektivare
resursanvindning 1 transportsektorn.
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2 Vad ar en samhallsekonomisk kalkyl?

En samhillsekonomisk analys dr ett ramverk fOr att systematiskt jamfora och
sammanfatta effekter (tillginglighets-, milj6-, trafiksakerhetsvinster mm) och
kostnader av en investering 6ver hela dess livscykel. En av de storsta fordelarna
ar att man explicit redovisar vilka virderingar man tillmiter olika effekter — t ex
tillgdnglighet relativt trafiksikerhet relativt utslipp — och att man anvinder
samma vikter oberoende av vilken dtgird man undersoker. Det mojliggor en
objektiv och systematisk jimforelse av olika atgirder som underlag for en
diskussion om de prioriteringar som gors.

I en samhillsekonomisk kalkyl anvinds medborgarnas egna varderingar av alla
effekter — t ex hur kortare restid vdgs mot ligre reskostnader eller hogre
turtithet, eller hur sadana effekter vigs mot okad trafiksikerhet. Undantaget ar
koldioxidutslapp. Virderingen av koldioxidutslipp baseras pa en tolkning av
nuvarande och framtida politiska beslut; dess legitimitet kommer frin att
medborgarna har rostat fram politiker, som faststillt en implicit virdering
genom politiska beslut. ASEK' faststiller gemensamma kalkylvirden och
kalkylprinciper, som alla kalkyler maste f6lja for att bli jimférbara. De svenska
riktlinjerna  foljer 1 stor  utstrickning  harmoniserade  europeiska
rekommendationet.

Sambhillsekonomiska kalkyler utgar fran en noggrann beskrivning av vilka
effekter en atgird ger i transportsystemet i form av t ex kortare restider, hur
manga resenirer som berdrs, och hur deras beteende forindras. Dessa
beriknas for nuliget och prognoseras for framtida ar med en transportmodell.
Trafikverket anvinder alltid det nationella transportmodellsystemet for att
sikerstilla jaimforbarhet mellan kalkyler.

Okad tillginglighet ir oftast den storsta effekten av en transportinvestering, I
begreppet “tillginglighet” inkluderas restider, reskostnader, punktlighet och
palitlighet, turtitheter, bekvimlighet och i princip alla andra aspekter som
paverkar hur litt det 4r att nd olika malpunkter. Eftersom kortare restider ofta
ar en stor effekt kallas tillginglighetsvinster ofta “restidsvinster”, vilket ibland
forvirrar. Tillginglighetsvinsterna omsitts pa sikt i en kombination av bl a mer
fritid, fler arbetade timmar, hégre 16n och bittre bostad (de tva sista effekterna
genom att tillginglighetsokningen go6r att man kan na fler arbeten och
bostider). Pa sikt sprids darfor virdet av tillgdnglighetskningen ut i hela
samhillet och tillfaller manga aktérer genom bl a hogre mark- och
fastighetsvirden, foretagsvinster, 6kade loner och Okat konsumtionsutrymme.
Tillganglighetsvinsterna tillfaller dirmed inte enbart sjilva resenirerna, utan
manga andra aktorer. Hur stor del av tillginglighetsvinsten som tillfaller olika
aktOrer vore intressant att veta, men ér i stort sett omojligt att berdkna; det
avgors av faktorer som graden av konkurrens pa olika marknader, externa
effekter samt graden av stelhet i priser och 16ner. Men podngen ir att det
sammanlagda virdet av alla dessa vinster, som sprids till olika aktorer, ar
detsamma som det vi kan mita som en tllginglighetsvinst direkt i

! Se Virden och metoder for transportsektorns samhillsekonomiska analyser — ASEK 5. Finns pa www.trafikverket.se.


http://www.trafikverket.se/

transportsystemet (eller ”pa vigen” som man ofta uttrycker det). Detta giller sa
linge som Gvriga marknader dr “perfekta” i ekonomisk mening, dvs. si linge
olika typer av snedvridningar kan férsummas.

For att summera effekter som uppstar under en investerings livstid och kunna
jimfora olika atgirder behovs ocksa generella kalkylparametrar som
diskonteringsrinta, ekonomisk livslingd och skattefaktorer. Dessa parametrar
ar (liksom virderingen av koldioxid) svira att faststilla exakt, men de paverkar
de flesta atgirder (itminstone investeringar) ungefir likadant, och paverkar
darfor oftast inte rangordningen av dem.

Nyttor och kostnader beriknas f6r varje ar under investeringens livslingd, och
summeras sedan till ett nuvarde. Nuvirdet dividerat med kostnaden édr ett matt
pa investeringens kostnadseffektivitet — nettonytta per satsad krona — och
kallas nettonuvirdeskvot (NNK). Om NNK ir positiv (>0) ar atgirden 16nsam
enligt kalkylen. Om exempelvis de summerade nyttorna under kalkylperioden
ar 75 mkr och kostnaderna 50 mkr sa blir NNK 0,5 (NNK=(75-50)/50).

I Sverige gors den Overgripande planeringen av vigar, jarnvigar, luft- och
sjofart vanligen i cykler om fyra ar. Processen sker huvudsakligen i tva steg.
Den forsta delen kallas inriktningsplanering. Da ger regeringen Trafikverket
direktiv att analysera strategiska fragor som handlar om transporternas och
transportsystemets utveckling, moéjligheter och problem pa Gvergripande niva.
Trafikverket limnar in sina analyser i ett inriktningsunderlag till regeringen,
vilket ligger till grund for regeringens infrastrukturproposition. I det andra
steget, atgardsplaneringen, ger regeringen Trafikverket ett direktiv att revidera
infrastrukturinvesteringsplanen. Den gillande planen giller perioden 2014—
2025, och planerna innan den gillde f6r perioden 2004—2015 och 2010-2021.

Nyttan av samhillsekonomiska kalkyler dr frimst att den undertlittar en
prioritering av manga olika foreslagna atgirder, till exempel fOr att vilja ut vilka
infrastrukturinvesteringar som ska tas med i en investeringsplan givet en fix
budgetram. Huruvida ett enskilt projekt berdknas vara lonsamt eller ¢j dr ofta
mindre intressant, dels eftersom ”nollpunkten” beror pa svarbestimda
parametrar som t ex diskonteringsrinta och livslingd, dels eftersom den totala
infrastrukturbudgeten sillan paverkas sdrskilt mycket av enskilda investeringars
lonsamhet. Av bigge dessa skdl dr investeringars relativa 16nsamhet (deras
rangordning) oftast mer relevant dn en enskild investerings absoluta 16nsambhet.
Andai tolkas ofta kalkylutfallet i absoluta tal i den allminna debatten, inte minst
for stora objekt.
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3 Paverkar de samhéllsekonomiska
kalkylerna infrastrukturbesluten?

Manga linder har som 6vergripande princip att transportsystemet ska utformas
samhillsekonomiskt effektivt. Trots detta 4r det ont om forskning om
sambandet mellan samhaillsekonomiska kalkyler och faktiska beslutsprocesser.
Ett tidigt exempel dr Nilsson (1991) som undersokt investeringsplaner fran
Vigverket fore 1990. Han konstaterade att sambandet mellan kalkylresultat och
beslut var begrinsat trots att Vigverket sade sig anvinda kalkylerna for
rangordning och utvirdering av investeringar. Liknande slutsatser dras i ett par
norska studier (Odeck, 1996, 2010). Nyborg (1998) sammanfattar sina
slutsatser fran en intervjustudie med norska politiker: “political decision
makers gather information and do not use it; ask for more information and
ignore it; make decisions first and look for relevant information afterwards;
and collect and process a great deal of information that has little or no direct
relevance to decisions”. En lite dldre brittisk studie av Nellthorp och Mackie
(2000) fann inget samband mellan samhaillsekonomisk effektivitet och beslut,
men pa senare ar har Department for Transport stallt betydligt hogre krav pa
verifierad kostnadseffektivitet: de senaste 4aren har man nistan enbart
genomfort investeringar som berdknats ge high/very high value for money”
enligt nytto/kostnadskvoten (Mackie, Worsley, & Eliasson, 2014).

3.1 Atgéardsplaneringen 2010

Atgirdsplaneringen 2010 var speciell eftersom trafikverken (davarande
Vigverket och Banverket) upprittade samhillsekonomiska kalkyler for ett
betydligt storre antal investeringar d4n vad som rymdes i investeringsplanen.
Det ir darfor moijligt att jimfoéra den samhillsekonomiska effektiviteten hos de
investeringar som kom med i planen med dem som inte gjorde det. Denna
planeringsomgang var ocksia speciell pa tvda andra sitt. For det forsta
upprittade Vigverket och Banverket (som under planeringsomgingen
paborjade processen att slis samman till Trafikverket) en gemensam plan for
vig- och sparinvesteringar, och konkurrerade i viss grad om en gemensam
budget. For det andra betonade den nytilltridda regeringen ovanligt starkt
samhillsekonomisk effektivitet skulle fa stor betydelse.

I detta avsnitt sammanfattar vi de viktigaste resultaten fran analyserna av
sambanden mellan samhillsekonomiska kalkyler och beslut. Mer detaljer om
analyserna finns i Eliasson och Lundberg (2012), Eliasson, Botjesson, Odeck &
Welde (2014; 2014). Figur 1 visar sambandet mellan nettonuvirdeskvot (pa x-
axeln) och sannolikheten att investeringen valdes ut av regeringen respektive
trafikverken (pa y-axeln). Om samhillsekonomisk lénsamhet har paverkat
valet av investeringar bér kurvorna visa ett positivt samband. Att déma av
figuren verkar nettonuvirdeskvoten ha paverkat trafikverkens val av
investeringar, medan regeringens val knappast kan ha paverkats sarskilt mycket.
Som vi ska visa nedan bekriftas dessa intryck av mer ingaende statistiska
analyser.
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Figur 1. Samband mellan nettonuvardeskvot (NNK, x-axeln) och sannolikhet
for investeringar att tas med i investeringsplanen 2010 (y-axeln).
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Eliasson m fl (2014) jimfoér hur de samhillsekonomiska kalkylerna anvinds i
Norge och Sverige, genom att studera dtgirdsplaneringarna avseende 2010-21 i
Sverige och 2014-23 i Norge. Den analysen ar begrinsad till viginvesteringar,
eftersom samhillsekonomiska kalkyler inte anvinds for att prioritera mellan
vig- och sparinvesteringar i Norge. Tabell visar andelen valda viginvesteringar
ur varje lonsamhetsintervall som wvalts ut till den nationella planen av
trafikverket och regeringen. Om lonsamheten har paverkat valet av
investeringar sa kommer andelen valda invisningar i varje 16nsamhetsintervall
att vara hogre pa de 6vre raderna. Av tabellen att déma kan inte l6nsamheten
ha spelat nagon storre roll for vilka investeringar som regeringen valde ut, men
att den spelade stor roll f6r Trafikverket. Att regeringens val av investeringar
har ett sda svagt samband med l6nsamhet beror alltsa inte pa att man ville
prioritera sparinvesteringar hogre dn vaginvesteringar, eller tvirtom: man far
samma slutsats antingen man betraktar vig- och sparinvesteringar var for sig
eller tillsammans.
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Andel av investeringarna i respektive grupp
som har valts ut till nationell plan

Investeringar grupperade efter Ionsamhet Regeringen Trafikverket
Mycket lonsamma (NNK>1) 23 % 63 %
Lonsamma (0,5<NNK<=1) 17% 57 %
Svagt [énsamma (0<NNK<=0,5) 16 % 41 %
Olonsamma (—-0,5<NNK<=0) 16 % 24 %
Mycket oldnsamma (NNK<= —0,5) 9% 19 %

For att narmare undersoka vad som paverkar sannolikheten f6r en investering
att komma med i planen estimerar bada studierna en bindr logitmodell, separat
for beslutsfattarna trafikverken och regeringen’. Den beroende variabeln
indikerar om investeringen valts ut till planen eller ¢j. Var huvudfriga ir om
den relativa samhillsekonomiska I6nsamheten, mitt som nettonuvirdeskvoten,
har paverkat valet; om den har gjort det, bor man finna att sannolikheten med
att en investering tas med i planen korrelerar med NNK. Trafikverkens forslag
pa prioriterade investeringar korrelerar relativt starkt med NNK. Detta
indikerar ater att NNK direkt paverkade trafikverkens forslag till beslut, vilket
aven intervjuer med de ansvariga pa trafikverken tyder pa. Paverkan var sarskilt
stark for de stora (dyra) investeringarna, och for objekt med 16nsamhet under

0.

Den enda variabeln som signifikant korrelerar med regeringens beslut ir att
regeringen verkade undvika sma (alltsa relativt sett billiga) investeringar med
NNK under 0. For stora (relativt sett dyra) investeringar syns dock ingen sadan
korrelation alls.

Med den binira logitmodellen testas ocksa hypotesen att sannolikheten att en
investering tas med 1 planen beror pa regeringens valjarstdd i regionen. I bade
Norge och Sverige stdds den hypotesen av data, men mekanismerna ser olika
ut. Den norska regeringen prioriterade investeringar i regioner dir de hade
starkt lokalt stod, vilket 1 hog grad var i landsbygdsregioner. De investeringar
som pekades ut direkt av den svenska regeringen hade ingen sirskild regional
tendens. Men regeringen uppmanade trafikverken att sirskilt prioritera vixande
regioner och hogt specialiserade arbetsmarknader, och det sammanféll med
sadana regioner dir regeringen hade starkt stod. Statistiskt sett far man alltsa
ett samband mellan de investeringar som trafikverken valde ut och regeringens
viljarstod 1 motsvarande region dven i Sverige.

3.2 Nyttan av att anvanda kalkyler som
urvalsinstrument
Nyttan av att anvinda samhillsekonomiska kalkyler i investeringsplaneringen,

som uppstar genom att mer kostnadseffektiva investeringar prioriteras ar
betydande. Basplanen i atgardsplaneringen 2010, dvs. den del av planen som

2 Lundberg och Eliasson (2012) skiljer ocksd pa den nationella planen och linsplanerna, men det visar sig inte spela
nagon roll for slutsatserna.
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trafikverken féreslog, hade en total budget pa 41 miljarder kronor. Den
sammanlagda nyttan av investeringarna i planen var 72 miljarder kronor,
jamfort med nyttan 50 miljarder om alla investeringar pa kandidatlistan haft
samma chans att komma med i planen. De samhillsekonomiska kalkylerna
okade alltsa nyttan med 46 procent.

Erfarenheterna fran samma atgirdsplanering visar pa en ytterligare nytta av att
samhillsekonomiska kalkyler anvinds i planeringsprocessen, namligen att det
verkar paverka bade urval och utformning av de investeringar som hamnar pa
kandidatlistan. Planeringsprocessen initierades med att en nationell lista pa de
investeringar som skulle analyseras gjordes av tvd separata kommittéer, en for
jirnvig och en for vig. Dessa kommittéer bad planerare pa de olika
regionkontoren for Vigverket och Banverket att lista de mest prioriterade
investeringarna i respektive region. Pa Banverket, som inte tidigare i sia hog
grad anvint sambhillsekonomiska kalkyler som urvalskriterium, kom de
foreslagna projekten att omfatta en sammanlagd kostnad pa 6ver tre ganger
budgeten. Investeringarna gav intrycket att ha utformats genom att forsoka
maximera nyttan oavsett kostnad. Regionerna fick darfor 1 uppdrag att revidera
sin lista med fOreslagna investeringar och informerades samtidigt om att
samhillsekonomiska  kalkyler skulle komma att anvindas som ett
urvalskriterium. De investeringar som foreslogs 1 denna andra omgang var
kostnadseffektivare och billigare varianter av de investeringar som
ursprungligen foreslagits. "Det dr mitt intryck att investeringar blev mer
kostnadseffektiva och att de nedskalade investeringarna genererade nistan
samma nyttor men till en betydligt ldgre kostnad, siger Catherine Kotake som
ir planerare fran Banverket i en intervju. I motsats till Banverket hade
Vigverket en lang tradition av att anvinda samhillsekonomiska kalkyler.
"Redan i bérjan av processen hade regionerna ett bra grepp om effekterna av
olika investeringar, och om vad som karakteriserar en kostnadseffektiv
investering", sdger Maria Boman som dr planerare frin Vigverket. Slutsatsen ir
alltsa att om planerare pa férhand vet att investeringarna kommer att
utvirderas med hjilp av en samhillsekonomisk kalkyl si kommer de frin
borjan att tinka mer pa kostnadseffektivitet i utformningarna.

Man kan siga att de tvi omgangarna tjinade som en gallring av projekt och
projektalternativ redan innan man gjorde samhillsekonomiska analyser. Att
vetskapen om att de sambhillsekonomiska kalkylerna skulle komma att
anvindas som prioriteringsinstrument 1 ett senare skede styrks av en jamforelse
av kandidatlistorna for viginvesteringar i Sverige och Norge. De norska
investeringarna har betydligt ligre genomsnittlig 16nsamhet. Figur 2 indikerar
att skilet 4r att olonsamma investeringar inte filtreras bort fran kandidatlistan i
Norge. Figuren visar vad den genomsnittliga NNK:n for investeringsplanen
skulle bli om man valde de mest l6nsamma investeringarna upp till en viss
budget. Som framgir av figuren beror inte skillnaden pa att det finns firre
lénsamma projekt i Norge; tvirtom har de mest lonsamma projeten en likartad
tordelning i de bada linderna.
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Figur 2. Genomsnittlig nettonuvéardeskvot (NNK) vid olika budgetar om man
véljer investeringar med hoégst nytta. (Med “medel-NNK” avses den
nettonuvardeskvot som uppnas for hela investeringsportféljen om man valjer
sé& lonsamma investeringar som mojligt upp till den budget som anges pa x-
axeln).
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Hade den norska regeringen valt att anvinda sin budget (50 mdr NOK) till de
investeringar som har hogst l6nsamhet skulle dessa investeringar ha haft en
genomsnittlig NNK pa 1,1. Med samma budget hade de mest l6nsamma
svenska investeringarna haft en genomsnittlig 16nsamhet pa 1,0. Skillnaden i1
investeringarnas genomsnittliga l6nsamhet beror alltsa inte pa att det finns
firre Ionsamma investeringar i Norge — den beror pd att manga fler olénsamma
investeringar finns med pa den norska kandidatlistan, och att dessa sedan ocksa
viljs ut av Vigverket och regeringen. Den genomsnittlign NNK:n for hela den
norska planen blev —0,05, vilket dr nistan exakt samma som om man viljer
investeringar slumpmissigt fran kandidatlistan.

Att sa manga investeringar med dalig I6nsamhet finns med bland de norska
kandidaterna kan foérklaras av att planerare inte har incitament att ta hansyn till
kostnadseffektivitet 1  projektutformning och  projektgenerering om
kostnadseffektivitet 4ndé inte paverkar chansen att investeringen genomfors.

Kombinationen av att manga olénsamma projekt utvirderas och presenteras
for politikerna och att ingen hinsyn tas till kostnadseffektivitet i besluten leder
till att de norska investeringarna i planen har mycket lag genomsnittlig
l6nsamhet och att manga l6nsamma projekt inte genomfors. I Sverige gillde
det omvinda: storre vikt vid NNK i upprittandet av investeringsplanen verkar
ha gjort att hinsyn togs till kostnadseffektitet redan vid utformning av
investeringsfoérslagen och upprittandet av kandidatlistan.

Man kunde alltsd ha foérvintat sig att de kvarvarande kandidaterna alla skulle ha
timligen god l6nsambhet, alltsa ge hég nytta per satsad krona. Sd visade sig dock
inte alls vara fallet. Figur X visar att de investeringar som faktiskt analyserades
uppvisade i stillet en mycket stor spridning 1 NNK — fran extremt 16nsamma
projekt till extremt olénsamma projekt. Detta indikerar att det dven f6r vana
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planerare dr svart att utan kvantitativa och systematiska analyser avgora vad
som ger hog nytta per krona.

Figur 3. Varje stapel representerar en av 480 foreselagna investeringar. De ar
sorterade i fallande I6nsamhetsordning med avseende p& nettonuvardekvot,
NNK.
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Foreslagna investeringar

3.3 Kalkylernas roll i efterkommande
atgardsplaneringar

Det b6r poidngteras att atgirdsplaneringen 2010 var speciell av framfor allt tre
skil. For det forsta var det visentligt fler investeringar dn vad som rymdes 1
planen analyserades. Dessutom hade en gallring av projekt och
projektalternativ redan skett redan innan man gjorde samhillsekonomiska
analyser. For det andra hade regeringen sirskilt betonat vikten av
samhillsekonomiska analyser som urvalskriterium. For det tredje fanns det tva
myndigheter, Banverket och Vagverket, som i viss utstrickning konkurrerade
om medel. Bigge behdvde dirfér atminstone i nigon man forsvara och
argumentera for sina forslag externt for att fa med det i planen. Hog
samhillsekonomisk l6nsamhet blev ett viktigt sakargument for féreslagna
investeringar fran respektive myndighet.

Sedan atgirdsplaneringen 2010 har ytterligare en atgirdsplanering genomforts,
dir planen faststilldes av regeringen varen 2014. I denna planeringsomgang har
NNK endast beriknats for de investeringar som faktiskt tagits med i planen.
Man kan dirfér dra slutsatsen att NNK knappast kan ha paverkat vilka
investeringar som valdes wut till dessa planer eller att hinsyn till
kostnadseffektivitet paverkat deras utformning. Den 6vervigande delen av de
investeringsforslag som limnades utanfor planen 2010 har i stillet inkluderats i
stillet 1 senare planer — saval l6nsamma som ol6nsamma forslag. Detta ger
tyvarr ett visst stod at den forhoppningsvis 6verdrivet cyniska uppfattning man
ibland moter, att “om man har fitt en investering sa lingt att man gjort en
kalkyl, sa kommer den forr eller senare komma med i investeringsplanen”.
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Det verkar heller inte som om sambhillsekonomisk effektivitet spelar niagon
stor roll i beslut om riktigt stora investeringar som Vistlinken,
hoéghastighetstag eller de nya tunnelbanorna 1 Stockholm tunnelbana till Nacka.
Diremot verkar samhaillsekonomiska berikningar paverka utformningen av
enskilda investeringar, t ex linjedragningen av tunnelbanan till Nacka. Att
trafikverken verkar ha anvint kalkylerna som prioriteringsinstrument i si pass
hog utstrickning som till planen 2010 verkar alltsa vara ovanligt, och rimligen
var det en foljd av de speciella omstindigheterna som diskuterats 1 stycket
ovan.
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4 Ar kalkylmetoderna tillrackligt
palitliga?

Trots att de i praktiken ofta har en forhallandevis liten betydelse sa har
samhillsekonomiska analyser ofta hog status i Sverige. Att en investering ar
samhillsekonomiskt 16nsam dberopas dessutom ofta i samhallsdebatten som
argument for en investering. Nir de sambhillsekonomiska kalkylerna ar
ifrigasatta som beslutsunderlag sia dr det ofta sjilva kalkylmetodiken som
kritiseras, snarare 4n den Overgripande principen att forsoka viga nyttor och
kostnader mot varandra.

Nir kalkylmetodiken ifragasitts kan det ske pa olika sitt. En typ av argument
ar att resultaten dr osdkra, antingen eftersom sjilva kalkylparametrarna (som
tex virderingar av olika effekter) dr osikra, eller eftersom antagandena om
framtida férutsittningar som t ex oljepris och BNP ér osikra. En annan typ av
argument dr att visentliga effekter inte finns med 1 kalkylen. I detta avsnitt ska
vi kort referera forskning som undersok 1 vilken grad som osikerheter och fel i
nuvarande kalkylmetodik paverkar utfallet, dvs. om den samhillsekonomiska
kalkylmetodiken dr tillrickligt palitlig fOr att tjina som beslutsunderlag.

4.1 Effekter som saknas i kalkylerna

Det ar vil kant att NNK inte fangar alla effekter eller alla 6verviganden med
nuvarande kalkylmetodik. Intring i naturomriden och foérbittrad stadsmiljo
utelimnas for att det dr for svart att vardera generellt. Dessutom utelimnas
ofta  vissa  externa  arbetsmarknadsnyttor, effekter —pa  framtida
bebyggelseplanering, nyttan av minskade restider med bil i hog tringsel och
nyttan av kapacitetsforbittringar 1 kollektivtrafiken — dven om det i dessa fall
ofta dr mojligt att fa med dessa effekter i kalkylen med hjilp av modernare
metoder. Nedan foljer en kort beskrivning av ett antal potentiellt viktiga
saknade effekter, samt en kort bedoémning av i vilken grad de paverkar
sikerheten 1 kalkylutfallet. Slutsatsen dr att storleken av de effekter som ligger
utanfor kalkylen kan variera mellan olika typer av investeringar och kan dirmed
paverka rangordningen nagot. Effekterna dr dock férvanansvirt sma i de flesta
fall och kan knappast forklara varfér man finner si svag korrelation mellan
NNK och beslut.

Tillvaxteffekter och arbetsmarknad

En dterkommande fraga 1 policykretsar dr 1 vilken utstrdckning
samhillsekonomiska kalkyler fangar alla arbetsmarknadseffekter (OECD &
International Transport Forum, 2008).  Problemet ér att kalkylerna bara
omfattar de nyttor som tillfaller individen, medan agglomerationseffekter
(positiva arbetsmarknadseffekter av 6kad tillganglighet eller tithet) delvis ar
externa (dvs. de gynnar andra), och en del av nyttorna tillfaller samhallet i stort
genom Okade skatteintikter. Det dr svart att kvantifiera dessa effekter for varje
enskild investering, men av de forskningsstudier som tar sig an frigan pa ett
rigorost satt kan man dra slutsatsen att dessa effekter verkar ha en begrinsad
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paverkan pa rangordningen av investeringar. De kan dock viss man missgynna
investeringar 1 hogt specialiserade arbetsmarkander dir en stor andel av
nyttorna kommer fran arbetsresor.

Koppling till ny bebyggelse

Den samhillsekonomiska ~ kalkylmetodiken — bygger = pa  tydliga
systemavgransningar. Markanvindning antas normalt vara exogent given och
inte paverkas av infrastukturinvesteringen. Ibland argumenteras for att ny
infrastruktur har langsiktiga effekter pa en regions lokaliseringsutveckling vilket
systematiskt fordndrar nettonyttan av vig- och sparinvesteringar relativt dem
som inkluderas i en sambhillsekonomisk kalkyl Hypotesen iar ofta att
viginvesteringar tendera att glesa ut bebyggelsestrukturen (vilket ger upphov
till externa kostnader) och att sparinfrastrukturerar strukturerar den (vilket ger
upphov till externa nyttor). Bérjesson m fl (2012, 2013) visar att denna effekt
ar férsumbar over 30 ar for de flesta investeringar, och att planeringen styrs av
andra faktorer dn infrastruktur pa regional niva. De visar att planeringen ar lika
viktig som, eller viktigare dn, ny infrastruktur f6r en god tillgingliget och
minskat bilresande.

Det finns inte sillan 6verdrivna férhoppningar pa att infrastrukturinvesteringar
ska vara ett kraftfullt regionalpolitiskt instrument f6r att vinda negativa trender
1 sysselsattning och befolkningsutveckling. Antalet studier som faktiskt kunnat
pavisa sadana effekter dr dock litet.

Den sambhillsekonomiska kalkylen har dock svirt att uppskatta nyttan av
strategiska investeringar som radikalt paverkar bebyggelseplaneringen /lokalt
genom att pa ett avgorande sitt forindra forutsittningarna for exploatering av
mark for boende och arbetsplatser. Generellt giller att samhillsekonomisk
lonsamhet for infrastruktur kan beriknas med storre sikerhet om bebyggelse-
och investeringsplanering integreras. Detta dr betydligt svarare att astadkomma
i dag idn tidigare eftersom ansvaret dar spritt pa en stor mingd aktorer:
kommunerna har ansvar for fysisk planering, markigare har stor makt 6ver det
faktiska byggandet, kollektivtrafikplanering skots av den regionala nivan, och
staten har ansvar for storre infrastrukturprojekt. Detta gér ocksa att vinsten
som genereras i form av 6kade markvirden inte tillfaller den aktér som
investerar i infrastruktur.

Trangsel

Den nationella transportmodellen bygger pa en s k statisk natverksmodell, och
sidana klarar inte att i alla dimensioner hantera hog tringsel pa ett
tillfredsstillande sitt. Det innebdr att paverkan pd restiderna till f6ljd av
minskad trafik i vigsystemet underskattas i modellen (Li, 2002; Paulley, 2000).
Det beror pa att statiska modeller inte modellerar det dynamiska forloppet nir
koer byggs upp uppstréms fran flaskhalsar. Sadana koer kan visentligt paverka
restiderna for trafik dven for trafik som inte ens ska igenom flaskhalsen.
Dynamiska simuleringsmodeller beriknar restidsforindringar till foljd av
forindrat trafikflode (eller forindrad kapacitet) betydligt bdttre dn statiska
modeller, eftersom de explicit modellerar kéuppbyggnaden.
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Den nationella transportmodellen hanterar inte heller kapacitetsbegrasningar i
kollektivtrafik, tringsel pa fordon och perronger eller kortare av- och
pastigningstider som f6ljd av en atgiard. Det innebir att bade nyttan av 6kad
kapacitet 1 kollektivtrafiken och nyttan av mindre tringsel pa fordon och
perronger férsummas i standarskalkylen. Det finns goda mojligheter att bittre
fanga effekterna av tringsel i modellerna, vilket atminstone delvis har gjorts 1
kalkylen for tunnelbanan till Nacka. Det dr framfor allt en friga om hur mycket
resurser som liggs pa modellutveckling.

4.2 Osakerhet i varderingar och framtida
omvarldsférutsattningar

Som beskrivits 1 kapitel 2 baseras kalkylerna pa medborgarnas egna virderingar
sa lingt som mojligt (undantaget koldioxidvirderingen).
Omvirldsforutsittningarna himtas sia langt som moijligt fran vil etablerade
kallor. Befolkningsprognoserna frian statliga Statistiska Centralbyrans (SCB:s)
och prognoser for ekonomisk utveckling frain Langtidsutredningen.
International Energy Agency’s (IEA:s) prognos anvinds for underliggande
branslepris (alltsa bensin- och dieselpris exklusive skatt). Dessa killor anvinds
av flera planerings- och analysmyndigheter, som t ex Naturvardsverket,
Energimyndigheten och Konjunkturinstitutet.

Bade virderingar och omvirldsforutsittningar rymmer naturligtvis osikerheter
av olika slag. Borjesson, Eliasson och Lundberg (2014) analyserar i vilken
utstrickning osikerheter i omvirldsforutsittningar respektive virderingar
paverkar rangordningen med avseende pa samhaillsekonomisk l6nsamhet av de
480 vig- och sparinvesteringar som analyserades i dtgirsplaneringen 2010.
(Diskonteringsrinta, framtida BNP och generell trafikfkning paverkar de flesta
investeringar ungefir likadant, och dirmed paverkas rangordningen férsumbart
av dessa parametrar.)

Studien visar att osdkerhet i savil virderingar av effekter som framtida
forutsittningar har en mycket begrinsad paverkan pa rangordningen av
investeringar. Till exempel paverkar en foérdubbling av virderingen av
koldioxidutslapp, som dr en av de mest omdebatterade virderingarna, bara
nettonyttan av bade vig- och sparinvesteringar med ett par procent, vilket
knappast paverkar rangordningen 6verhuvudtaget. Det beror pa att lejonparten
an nyttan for bade vig- och sparinvesteringar bestar av tillginglighetsvinster,
medan koldioxidutslippen paverkas mycket marginellt av en investering. Ett
exempel pa en omstridd och svarprognoserad forutsittning dr det framtida
oljepriset — men det visar sig att dven ett fordubblat oljepris har en férsumbar
paverkan pa rangordningen av vig- och sparinvesteringar. Det beror i viss grad
pa att manga vaginvesteringar innebir vagforkortningar, men framfor allt pa att
det underliggande oljepriset ir en relativt liten del av det totala brinslepriset vid
pump (runt en tredjedel).

Av detta kan man for 6vrigt ocksa dra slutsatsen att infrastrukturinvesteringar i
sig dr ett foga verksamt klimatpolitiskt styrmedel; direkta ekonomiska
styrmedel och god planering ar betydligt effektivare.
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Rangordningen dr dven férvanansvirt robust for relativt stora osdkerheter i
andra prognosférutsittningar (till exempel teknikutveckling), virderingar (till
exempel virdet av statistiskt liv och av olika typer av restid) samt olika typer av
modellfel.

Ett viktigt skil till robustheten i rangordning med dven med avseende pa
visentliga variationer i antaganden om prognosforutsittningar och virderingar
ar att 4r att skillnaden i l6nsamhet mellan investeringarna pa kandidatlistan ar
avsevird, vilket stods av Figur 3. Justeringar av nyttan upp eller ner far darfor
begrinsad paverkan pa rangordningen.
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5 Satsas det for lite pa
infrastrukturinvesteringar?

I den svenska debatten argumenteras ofta for att den totala
infrastrukturbudgeten bor 6ka. Det tycks rada konsensus mellan de politiska
partierna om att infrastrukturen behover upprustas eller byggas ut i snabbare
takt. Det dr inte alltid klart pa precis vilka grunder man kommit till den
slutsatsen. En naturlig misstanke ar att ett skal till upplevelsen av att det rader
brist pa resurser for investeringar 1 transportsektorn ér att de medel som redan
avsitts inte anvinds sa effektivt som mojligt.

Hur vet man da vad som ér en optimal budget for infrastruktur? Det finns
ansatser som forsoker besvara denna fraga genom att jamféra den svenska
infrastrukturbudgeten med andra linders, eller som utgar frain hur den del av
den offentliga infrastrukturkapitalstocken har utvecklats 6ver tid. Sadana
metoder kan dock inte siga nagot om vilka nyttor som faktiskt skapas av
infrastrukturinvesteringar; de miter ju bara kostnadssidan av investeringarna,
inte nyttosidan.

Debatten tar ofta som utgangspunkt att en 6kad upplevd tringsel innebar att
det beh6vs mer infrastruktur. Men dven om man delvis kan avhjilpa vissa
flaskhalsar 1 vig- och kollektivtrafiksystem kan man inte langsiktigt bygga bort
all tringsel av flera skal. Dels generar ny infrastruktur mer trafik (vilket i och
for sig ofta representerar en nytta, men gor att det upplevda problemet
kvarstdr), dels dr alternativkostnaden av offentliga medel hog, dels dr det
manga aktiviteter som konkurrerar om utrymmet i tita stider, dvs.
alternativkostnaden for mark dr oftast hog pa just de platser dir det ar trangt i
transportsystemen. Dessutom finns maénga positiva effekter bade for
arbetsmarknad och milj6 av Okad bebyggelsetithet, vilket till sin natur Okar
trangseln.

For att bedoma om investeringsvolymen for infrastruktur dr optimal behéver
man i forsta liget forsikra sig om att prissittningen av transporter ar utformad
for att uppna ett sa effektivt utnyttjande av det befintliga transportsystemet
som mojligt. Det innebir att prissittningen speglar den marginalkostnad som
trafiken ger upphov till. Med en optimal prissittning skulle kostnaden for vissa
transporter stiga (vissa transportslag, platser och tider). Detta skulle i manga
fall innebidra att resandet pa de mest belastade tiderna och platser skulle
minska, vilket ocksa skulle medféra minskad nytta (dvs ”behov”) av ytterligare
investeringar.  En optimal prissittning skapar dessutom incitament for
resenirer och transportforetag att flytta resande mellan tider, platser och
firdmedel pa ett sitt som minskar resande med negativa externa effekter
(buller, tringsel och emissioner) och 6ka positiva externa effekter (som 6kat
resandeunderlag som Okar den optimala turtitheten i kollektivtrafik). Ratt
prissattning 1 transportsektorn skapar dirfér incitament for resendrer och
transportforetag att utveckla transportlosningar som ger upphov till mindre
negativa externa effekter och mer positiva externa effekter.

Nyttan av mer infrastruktur maste ocksa ses i ljuset av det inte dr infrastruktur i
sig som skapar nytta for samhillet, utan den tillginglichet den ger upphov till.
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Tillginglighet kan ofta i lika hég grad skapas med god planering, bland annat
med en tit lokalisering av arbetsplatser och boende. Bérjesson m fl (2012)
visar att regionfOrstoring kan leda till utglesning, vilket 6kar reslingderna med
bil och minskar underlaget f6r gang och cykel.

Givet ritt prissittning och en klok planering skulle man i princip kunna
tillimpa samhillsekonomiska kalkyler for att rikna fram den optimala
infrastrukturbudgeten. Man utgar da frin beslutskriteriet att man ska
genomfora alla investeringar for vilka nyttan 6ver hela livslingden 6verstiger
kostnaden. I praktiken finns det flera problem med det: det 4r svart att bedéma
savil skuggpriset som alternativanyttan for offentliga medel, dvs det ar dels svart
att berikna den totala samhillsekonomiska kostnaden for att ta in offentliga
medel, dels svart att veta vad nyttan skulle vara att ligga medlen pa annat dn
infrastruktur (nyttan av medel i andra sektorer av den offentliga verksamheten
ar sillan lika vil belagd som i transportsektorn). Men for att fa en indikation
om det satsas for lite pengar pa infrastruktur i Sverige gar vi tillbaka till att
analysera de 6ver de 480 investeringar (varav 418 dr viginvesteringar) for vilka
samhillsekonomiska kalkyler gjordes i planeringsomgingen som avslutades
2010.

Budgeten f6r den svenska infrastrukturplanen 2010 var 156 miljarder kr (varav
95 miljarder kr avsattes till viginvesteringar), oraknat ett antal poster som t ex
drift och underhéll samt sirskilda potter och paket; siffran édr justerad med
diskonterings- och skattefaktorer. Den totala kostnaden for alla 16nsamma
investeringar var dock bara 97 miljarder (73 miljarder for alla l6nsamma
vaginvesteringar). Om man genomfort alla dessa sa hade det givit en total nytta
pa 164 miljarder kr (121 miljarder f6r alla I6nsamma viginvesteringar). Att
kostnaden for alla 16nsamma projekt dr mindre dn avsatt budget indikerar att
budgeten var storre dn optimalt. Hade man dnda velat géra av med hela den
tilldelade budgeten, dven om man dirmed tagit med olénsamma investeringar,
hade den maximala nyttan blivit 215 miljarder, forutsatt att man viljer de mest
lénsamma investeringarna (137 miljarder for viginvesteringar). Det verkliga
utfallet blev 1 stillet 188 miljarder (122 miljarder for vaginvesteringar).

Att budgeten ir storre dn optimalt enligt berakningarna ovan innebir att det
minst l6nsamma objektetet skulle haft en negativ NNK om investeringarna
valts 1 rangordning efter 16nsamhet upp till budgettaket. NNK f6r den minst
l6nsamma investeringen hade da varit -0.27 (fér vig —0,38). Vi finner alltsa
inget stod for hypotesen att en storre infrastrukturbudget sjalvklart ar
resurseffektiv. Detta betyder dock inte noédvindigtvis att budgeten borde
dragits ned om planeringsprocessen och regeringens uppdrag till trafikverket
sett annorlunda ut. Det ar mycket mojligt att trafikverket hade kunnat utforma
och foresla fler I16nsamma investeringar dn de som fanns med pa kandidatlistan
om det hade fitt uppdraget att féresla samhillsekonomiskt l6nsamma projekt
tor en budget pa 156 miljarder.
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6 Vad ar problemet - och vad kan man
gbra at det?

Det idr naturligtvis inte konstigt att beslut och prioriteringar inte alltid
overensstammer med beriknad samhillsekonomisk lénsamhet. Det finns flera
overviganden som inte ingar i samhillsekonomiska kalkyler, men som politiker
kan och boér ta hinsyn till — som t ex regionalpolitik och férdelningspolitik —
och det finns flera effekter som inte ingar 1 kalkylerna, som t ex
stadsmiljoeffekter. Problemet ar att korrelationen mellan l16nsamhet och beslut,
1 de fall man kan underséka den, ofta ir ytterligt svag eller rentav obefintlig.
Aven om det finns andra faktorer dn beriknad samhillsekonomisk effektivitet
som ocksa (med ritta) paverkar besluten, si skulle man se en statistisk
korrelation mellan 16nsamhet och beslut, om det var si att I16nsamheten faktiskt
paverkade. I manga fall kan man inte ens underséka korrelationen mellan
lénsamhet och beslut, eftersom man bara riknar pa de investeringar som
kommer att genomfoéras. I sidana fall dr det rimligt att anta att besluten inte
paverkas av samhaillsekonomisk l6nsamhet, inte minst eftersom flera studier
tyder pa att intuitionen for vad som dr samhaillsekonomiskt effektivt 1
allminhet ar svag.

Detta rimmar fOrstas illa med principen att transportpolitiska beslut ska vara
samhillsekonomiskt effektiva, vilket helt enkelt betyder att man bor vilja
atgirder som skapar mycket samhillsnyttor per krona framfér sidana som ger
mindre — en princip som de flesta verkar stédja. De formella kalkylerna ar
visserligen inte en perfekt representation av begreppet “samhillsekonomisk
effektivitet” — det finns som sagt effekter och 6verviganden som ligger utanfér
— men 1 ljuset av de studier som beskrivits tidigare 1 rapporten ser vi det som
oomtvistligt att samhallsekonomisk effektivitet ofta har svag eller ibland rentav
obefintlig betydelse f6r valet av atgirder.

Vad beror da detta pa, och vad kan man gora dt det? Riksdagen har trots allt
vid upprepade tillfillen beslutat att samhillsekonomisk effektivitet ska vara en
vigledande princip, och savil politiker som myndigheter hinvisar relativt ofta
till att de dtminstone i allminhet férsoker folja denna princip. Den generella
principen att vilja atgirder som ger mycket nytta per krona framstar ocksa som
okontroversiell i de flesta fall. Var egen erfarenhet av hur utredningar och
diskussioner fors av beslutsfattare och tjdnstemin i transportsektorn dr ocksa
att de flesta oftast ser samhillsekonomisk effektivitet som angeldget, och i
allmanhet ser det som en rimlig 6vergripande princip for transportpolitiken. Sa
varfOr ser vi da sa liten korrelation mellan 16nsamhet och beslut? I detta avsnitt
ska vi diskutera ett antal mojliga forklaringar, och foresla nagra generella
atgirder fOr att komma till ritta med problemet.

Kognitiva begransningar

Aven erfarna planerare verkar ha svirt att skilja agnarna fran vetet vad giller
samhillsnytta per krona. Det finns alltsa anledning att befara att en svag
korrelation mellan 16nsamhet och beslut inte alltid beror pa att politiker (eller
tjinsteman) gor medvetna, vilinformerade avvigningar mellan vad NNK sager
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och andra 6verviganden; det kan helt enkelt bero pa att man Overskattar sin
tormaga att intuitivt avgora vilka atgirder som skapar mycket virde per satsad
krona.

Atgirder i transportsystemet dr till sin natur mangdimensionella, och har
nistan alltid en mingd positiva och negativa effekter av skilda slag. Det ir
dirfor inte konstigt att beslut som fattas pa grundval av intuitiva bedémningar
inte blir de mest effektiva. Det dr namligen vilbelagt frin bl a psykologisk
forskning att manniskor helt enkelt ar daliga pa att fatta beslut i sidana
situationer. Vi bildar oss nidstan oundvikligen en snabbt, intuitiv uppfattning,
och soker sedan omedvetet observationer och argument som stoder denna
uppfattning medan vi avfirdar sidant som motsiger den. Vi har svart att ta
hinsyn till manga Overviganden pia samma gang, och tenderar att fokusera
enbart pa en enda aspekt — och dessutom vara omedvetna om att vi gor sd. Vi
har svart att forsta relativa storleksordningar. Vi dr bendgna att vara
optimistiska, och &verskatta nyttor och mojligheter medan vi underskattar
kostnader och risker. Vi tenderar att Gvergeneralisera och dra allminna
slutsatser baserat pa svaga anekdoter. Vi tenderar att soka oss till dem som
tycker likadant som vi sjilva, och har dessutom vanligen svart att ifragasitta
gruppen vi har omkring oss, i synnerhet om vi 4r ensamma om att ha en
avvikande uppfattning. Till raga pa allt 4r vi oftast omedvetna om allt detta,
och vi 6verskattar vanligen var formaga att vara objektiva och att fatta
rationella beslut.

Trots alla dessa begrinsningar beter sig ofta manniskor som om de fattade
rationella beslut, som viger kostnader mot nyttor och reagerar pa ett forvintat
“rationellt” sdtt om kostnader eller nyttor forindras. Men detta giller framfor
allt 1 situationer dir vi har moijlighet att préva oss fram och fi snabb och
upprepad feedback pa de val vi gor. Vira egna resandebeslut ir ett bra
exempel: varje gang vi gor en resa far vi direkt feedback pa hur vi upplevde den
— hur lang tid den tog, hur bekvim den var osv. Vi fattar resbeslut flera ganger
varje dag, och alternativen och beslutssituationerna dr ofta tillrackligt lika
varandra for att vi ska kunna lira oss av tidigare erfarenheter. Det gor att vi
med tiden ofta kommer fram till ett beteende som utifrin sett ser “rationellt”
ut, dvs. det kan i hog grad forklaras med objektiva variabler som restider,
reskostnader, bekvimlighet, punktlighet osv. Vi beter oss ocksa ofta mer
rationellt om vi vet att det stir stora varden pa spel for oss personligen, jamfort
med om konsekvenserna av olika val blir sma for oss.

Beslutsfattande om dtgirder i transportsektorn dr nagot helt annat. Feedbacken
ar vanligen obefintlig, eftersom effekterna ofta ligger aratal framat i tiden och
ar utspridda pa tusentals olika individer — nagra som far det battre, andra som
far det simre. Dessutom idr antalet liknande beslut mycket mindre, sa 4ven om
det funnits feedbackméjligheter sa dr mojligheterna till intuitivt lirande mycket
begrinsade. Slutligen 4r konsekvenserna for beslutsfattarna sjilva ofta
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torhallandesvis smad, 1 synnerhet nir ledtiderna fran beslut till konsekvens dr sa
linga’.

Det dr just av dessa skil som vi har formaliserade prognosmodeller och
kalkylmetoder. Vi behover helt enkelt hjalp att 6verblicka en beslutssituation,
forsta storleksordningar, jimféra manga alternativ med varandra, och fatta
nagorlunda konsistenta (och dirmed rittvisa) beslut. Men av skilen ovan
tenderar vi att underskatta vara behov av sddana hjilpmedel, att avfirda
resultat som inte stimmer med var forhandsuppfattning, och att kidnna oss
obekvima med att avvika fran vad vi uppfattar som konsensus i den grupp vi
identifierar oss med. Det viktigaste skilet att trycka pa betydelsen av kalkyler
och prognoser ar dirfor att tvinga utredare och beslutsfattare att konfrontera
och omprova sina intuitiva uppfattningar, forutfattade meningar och
Overdrivna férhoppningar. Det dr nagot som vi drar oss for i det lingsta, 1
synnerhet om det innebir att ga emot den grupp vi identifierar oss med eller
kinner oss lojala med.

Det ir darfor som det dr sa viktigt att betona betydelsen av samhallsekonomisk
effektivitet, och att klart redovisa och kvantifiera vilka skil man har for att
eventuellt avvika frin de prioriteringar som kalkylerna implicerar. Férutom att
dessa underlag och processer ir viktiga hjilpmedel i sig, sa underlittar det for
de inblandade i processen dels att omprova sina egna uppfattningar, dels att
avvika fran de resultat som de uppfattar (med ritt eller oritt) att omgivning
och 6verordnade forvintar sig av dem.

Vad kan man géra? (1)

Om sambhillsekonomisk effektivitet ska kunna fa Okad tyngd, sa maste
betydelsen av den betonas i alla led, fran regeringen via myndigheternas ledning
och utredningschefer till de enskilda utredarna. Likasa maste man 1 alla led
betona hur nédvindigt det dr att i moéjligaste man avhalla sig fran férutfattade
meningar — just for att det dr sia svart fOr oss att gora det. Forst nir
beslutsunderlagen ar framtagna far man bestimma sig for en rekommendation
eller ett beslut. Man maste givetvis ocksa utreda fler alternativ in vad som
faktiskt kommer att kunna genomforas. 1 en planeringsomgang betyder det 1
klartext att man maste utreda (och lonsamhetsberikna) betydligt fler
investeringar 4n vad som slutligen kan rymmas inom investeringsbudgeten.
Slutligen maste man framhidva vikten av avvikande, kritiska roster. Var
medfédda tendens till grupptinkande och konsensussdkande dr en av de
stOrsta riskerna i en utredning, och man maste darfér aktivt forséka skapa en
kultur dir avvikande uppfattningar tillits och rentav uppmuntras.

Det ir ytterst regeringens ansvar att detta sker, men en kedja ar inte starkare dn
sin svagaste link, si detta dr ett ansvar for samtliga nivaer. Men det ar
regeringen som har den frimsta mojligheten att skapa ett tryck pd att detta ska

3 En anekdot ur var egen erfarenhet som illustrerar den omvinda situationen: vid utformningen av tringselskatterna i
Stockholm och Géteborg (som vi var inblandade i) visade bade politiker och tjinstemin en ovanligt stor lyhSrdhet for
de rekommendationer och lirdomar som prognosmodellerna gav. Men si var ocksd konsekvenserna omedelbart
forestiende och insatserna héga: man skulle inom samma mandatperiod f4 sta till svars f6r bade positiva och negativa
effekter, och frigan var extremt politiskt laddad.
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gilla. Atgirdsplaneringen 2010 (atminstone dess inledning) ir ett exempel pa
att det kan fungera: det faktum att regeringen (atminstone inledningsvis) den
gangen sa starkt betonade samhaillsekonomisk effektivitet for trafikverken fick
stark effekt pd savil utformning som val av investeringar. Regeringen maste
ocksa ge tid och resurser till myndigheterna att ta fram de nédvindiga
underlagen. Senare (och troligen dven tidigare) planeringsomgangar har skilt sig
fran 2010 4rs inte bara genom att betoningen av sambhillsekonomisk
effektivitet varit svagare, utan framfor allt for att tiden f6r myndigheterna att ta
fram underlag varit sa kort att mojligheterna att gora samhaillsekonomiska
kalkyler varit mycket begrinsade. Rent konkret har det inneburit att det har
varit svart att analysera och lonsamhetsberikna fler investeringar 4n vad som
rymts inom investeringsbudgeten. Dirmed har inget egentligt ifragasittande i
form av konkurrens mellan alternativa investeringar kunnat ske.

o

Tiden for regeringsuppdrag kommer 4 andra sidan alltid att vara begrinsad.
Det bor darfoér vara Trafikverkets uppgift att vara proaktiva, och ha
framforhallning i att ta fram beslutsunderlag (inklusive
l6nsamhetsbedémningar) for savil investeringar som andra typer av atgirder.
Nir ett regeringsuppdrag kommer om att ta fram ett forslag till
investeringsplan sa dr det en rimlig ambition att underlag i form av
lonsamhetsbedémningar redan finns framme f6r de flesta alternativa
investeringar och atgirder”.

Sarintressen

Kognitiva begrinsningar dr dock langt ifrin den enda mekanism som kan
orsaka att det inte dr de mest samhillsekonomiskt effektiva atgirderna som
viljs. Det finns ocksa ett stort antal sirintressen som av olika skil inte alls
stravar efter storsta mojliga total samhillsnytta per satsad krona. En region
eller kommun har t ex uppenbara skil att vilja ha en infrastrukturinvestering
dven om inte nyttan per krona idr sirskilt hog om investeringen betalas med
statlign medel. S4 linge som nyttan Overstiger den summa som
regionen/kommunen behover betala — vilket i manga fall dr noll — sa 4r det
rationellt for den enskilda regionen/kommunen att striva efter att man ska fa
investeringen. Det vore dirfor inte ovintat om regioner med stark lobbymakt
far en storre andel av nationella anslag dn vad som kan foérklaras enbart av
effektiv resursanvandning, och detta stimmer ocksa med de observationer man
kan gbra, savil i Sverige som i andra linder, och f6r Gvrigt inte bara i
transportsektorn.

Det finns 4dven andra sirintressen, som t ex bransch-, idé- eller intressebaserade
organisationer, som ocksa naturligtvis lobbar for sina intressen och

4 Detta dr inte fullt sa litt som det kanske later. Lénsamhetsberikningar beror nimligen pa prognosfoérutsittningar som
t ex framtida befolkning, BNP-utveckling, transportptiser och byggkostnadsutveckling. Dessa forutsittningar faststills
ofta férst nir en planeringsomging inleds, vilket innebir att tiden att genomfora sjilva kalkylerna begrinsas. Vi menar
att det vore betydligt bittre att dessa planetingsférutsittningar faststilldes mycket tidigare och dndrades relativt sillan,
sd att en storre bank av firdiganalyserade och jimférbara dtgirder kunde byggas upp. Nackdelen att detta begrinsar
regeringens méjligheter att exakt bestimma planeringsforutsittningarna ser vi som liten jimfért med den stora
effektivitetsvinst det innebir att 6ka mingden alternativ man har att vilja mellan — i synnerhet om man beaktar de
resultat om kalkylernas robusthet gentemot dndrade forutsittningar som vi presenterat tidigare i denna rapport.
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preferenser. Aven politikerna sjilva kan i vissa fall ses som en typ av
sirintresse, snarare in som foretridare fOr allminintresset. De kan t ex vilja
gynna en viss grupp av taktiska 6vervaganden; de kan genomfora dtgirder av
symboliska skl snarare dn pa grund av atgirdens egentliga effekter; de kan
torespraka atgirder pa grund av taktiska Overviganden som politisk
triangulering snarare dn av Overtygelse. I ett enskilt fall 4r det ofta svart att
avgora vilka av alla dessa mojliga skdl som viger tyngst, men det rader
knappast nagon tvekan om att sidana skal har betydelse.

Sirintressen och politiskt-taktiska éverviganden ir givetvis ofrankomliga, och
ar inte nédvindigtvis alltid ett stort problem. Men i manga fall kan sérintressen
fa ett oproportionerligt stort inflytande pa grund av vad som ibland kallas
viljarnas “uppmairksamhetstréskel” (attention threshold). Harford (2009) tar som
exempel USA:s handelshinder f6r socker. Resultatet av dessa handelshinder ar
att omkring 50 000 personer i sockerindustrin tjdnar nidra en miljard dollar,
medan amerikanerna totalt sett forlorar nira tva miljarder dollar. Totalt sett
vore det dirfér en samhillseckonomisk vinst f6r USA att ta bort
handelshindren. Men sa fungerar inte den politiska logiken: vinsten per person
av billigare socker f6r amerikanen i allmidnhet dr sa lag att den inte tar sig Gver
viljarnas uppmarksamhetstroskel, medan foérlusten per person f6r de 50 000
sockerodlarna dr avgorande for hur de rostar. Alltsa dr handelshindren politiskt
rationella. Detsamma giller for ett stort antal atgirder dir en stor grupp viljare
forlorar lite grann, medan en liten grupp viljare vinner stort. De kan mycket
vial vara politiskt rationella men sambhillsekonomiskt ineffektiva.
Infrastrukturinvesteringar ir ofta exempel detta: en relativt liten grupp vinner
medan en relativt stor grupp betalar. Det omvinda giller atgirder som
tringselavgifter, dir en liten grupp forlorar relativt mycket per person medan
en stor grupp vinner ganska lite per person. Aven nir sidana itgirder ger
samhillsekonomisk vinst totalt sett dr de ofta svéra att fa politiskt rationella.

Sdrintressen av olika slag kan ocksa fa oproportionerligt stor tyngd just for att
de genom sina gemensamma intressen kan organisera sig ldttare dn de
forhallandevis heterogena och oorganiserade transportsystemanvindarna och
skattebetalarna. En av kalkylernas uppgifter ar darfor att vara “skattebetalarnas
enda representant vid forhandlingsbordet” (f6r att lina en triffande
formulering av Lars Hultkrantz), och att stirka 7virnandet om de

torhallandevis svaga och oorganiserade anvindarna av transportsystemet”
(Holmberg & Nylander, 2005).

Vad kan man géra? (2)

For att mildra den typ av problem som beskrivits ovan maste man forsdka
skapa motkrafter i beslutssystemet. De dtgirder som beskrevs ovan — att
regering och myndigheter madste betona vikten av samhallsekonomisk
effektivitet, och ocksa skapa resurser och processer for att analysera manga
alternativa dtgirder — dr relevanta ocksa hiar. Men dessutom finns ytterligare
nagra atgirder for att minska de problem som sirintressen kan skapa.

En av det politiska systemets frimsta uppgifter ar att balansera olika
sarintressen, eller med ett mindre pejorativt uttryck bedriva fordelnings-,
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regional- och niringslivspolitik. Siadana dimensioner ligger ofta utanfor
begreppet samhillsekonomisk effektivitet — men det finns mer eller mindre
effektiva sitt att uppna samma fordelnings-, regional- eller naringslivspolitiska
mal. Dessutom boér siadana Overviaganden vigas mot eventuella
effektivitetsforluster.

Aven om politiker kan vilja beakta manga andra dimensioner in vad som ingar
1 kalkyler, si bor det vara tjainstemannens uppgift att silla bort orimligt
ineffektiva atgardsforslag, och foresla rimligt effektiva atgiarder for politikerna
att ta stillning till. Vara erfarenheter tyder pa att politiker ofta lever i tron att de
atgirdsforslag som myndigheterna tagit fram har genomgaitt sadana
effektivitetstest, sa att skillnaderna i effektivitet (1 meningen ”nytta per krona”)
mellan alternativa dtgirder inte ér alltfor stora. Dirmed skulle politikerna
kunna anlidgga sina andra Gverviganden i valet mellan atgirder, utan att
effektivitetsforlusterna blir orimligt stora. Si dr dock ofta inte fallet, som visats
tidigare 1 denna rapport: dven mycket olénsamma atgirder finns kvar sent i
beslutsprocessen, som t ex pa kandidatlistor 6ver investeringar. Politiker kan a
sin sida kriva att atgirdsforslagen som nar deras bord ar ndgorlunda effektiva (i
samhillsekonomisk mening), samt férsedda med ett effektivitetsmatt som t ex
nettonuvirdeskvot. Vira erfarenheter tyder namligen pa att tjanstemin inte
alltid ar medvetna om att politiker ofta vill ha det si (dven om undantag
dessvirre inte dr ovanliga).

Ett samhallsekonomiskt beslutsunderlag bor dven tydliggora vilka vinnarna och
forlorarna dr. Det kan ofta gbra det littare att forsta vilka sirintressen som
finns och hur de agerar. Sidana analyser ir dock inte enkla att géra, bland
annat eftersom vinster och forluster fortplantar sig genom t ex fastighets- och
arbetsmarknader, och i lingden inte nédvindigtvis tillfaller sjilva brukarna av
investeringen.

Problembaserad planering

Ytterligare en orsak till det svaga sambandet mellan samhillsekonomisk
effektivitet och beslut kan vara nagot som kan kallas problemstyrd planering
(Eliasson, 2015). Med problemstyrd planering menas en planeringsprocess som
bérjar med att identifiera problem som ska 16sas eller mél som ska uppnas, f6r
att sedan soka efter atgiarder som ska l6sa dessa problem eller uppna dessa mal,
och slutligen utvirdera atgirdsforslagen efter i vilken man de l6ser de
uppstillda problemen eller uppfyller de uppstillda malen. Det dr en sa vanlig
tankefigur att det forst later helt oskyldigt. Vad kan vil vara fel med att forst
identifiera problem och sedan férséka lésa dem? Det dr t o m vanligt att
utredningar kritiseras just for att de inte bestimt sig for vilket problem de
egentligen vill 16sa. Men detta sitt att resonera kan i virsta fall bidra till att
ineffektiva atgirder genomfors medan kostnadseffektiva forbattringar limnas
at sidan eller inte ens uppticks.

Oftast finns namligen egentligen ingen objektiv definition av vad som utgor ett
“problem”. Det dr mycket wvanligt att transportutredningar definierar
“problem” i stil med att “tillgingligheten f6r resande med start- eller
malpunkter 1 regionens 6stra del édr idag inte tillriacklig” (Trafikverket, 2013a)
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eller ”det finns ett behov av snabba och effektiva kommunikationer mellan
Viistsveriges tva stOrsta regioner” (Trafikverket, 2013b). I sjilva definitionen av
nagot som ett ’problem” eller ”behov” ligger ett implicit pastaende att det ar
mojligt och 6nskvirt att med rimliga dtgarder och till rimlig kostnad uppna ett
annat, bittre tillstand. Haken dr att vissa ”problem” saknar kostnadseffektiva
”16sningar”, dvs dar nyttorna faktiskt dr hégre kostnaderna. Genom att dnda
definiera sakférhallanden som just problem skapar man ett tryck i politik och
forvaltning som riskerar att dtgiarder genomfors aven om kostnaderna ar storre
an nyttorna. Om ”problemet” upplevs eller framstills som tillrackligt allvarligt
sa dar det ofta svart att 1 ett senare skede backa och sidga “nej, det finns ingen
16sning; vi far helt enkelt leva med detta forhallande”.

Omvint sa finns det effektiva atgirder, alltsa forbattringar dar de samlade
nyttorna ar hogre dn de samlade kostnaderna, som inte dr 16sningar pa nagot
uppenbart “problem”. I problemstyrd planering riskerar man att sidana aldrig
ens uppticks, och om de uppticks kommer de inte prioriteras eftersom de inte
svarar mot det som definierats som ”problem”.

En vanlig rekommendation ir att 16nsamhetsberikningar ska komma tidigt 1 en
process, for att salla fram de mest effektiva atgirderna. Detta dr inte en
tillricklig atgird for att avhjilpa problemen ovan. Om det bara finns
ineffektiva dtgirder som 16ser ett 7problem” kommer inte tidiga
l6nsamhetsberdkningar att hjdlpa; trycket pa att genomféra de ineffektiva
atgirderna kommer sannolikt att kvarstd. Det dr i sjilva definitionen av ett
sakforhallande som ett problem som trycket pa att ’16sa” det uppstar. Inte heller
kommer tidiga l6nsamhetsberidkningar att 16sa problemet med att problemstyrd
planering riskerar att missa effektiva atgirder, eller definierar bort dem med
hinvisning till uppsatta projektmal eller problemformuleringar.

Svenska planeringsprinciper som Atgirdsvalsstudier och Fyrstegsprincipen’
har klara inslag av problembaserad planering, och riskerar darfor att lida av de
problem som kort antytts ovan. Dessa planeringsmodeller har flera goda
egenskaper, 1 synnerhet att man inte begrinsar sig till infrastruktur-
investeringar utan medvetet soker efter flera olika typer av atgirder, dven
”mjuka” atgirder som information och fysisk planering, och att man soker
over alla transportslag. Om de frigdr kreativitet och gynnar ett allmint
tinkande Over transportslag och sokande dven efter andra atgirder dn fysiska
investeringar sa ar det en stor vinst. Men faran ar alltsa att sjilva definitionen
av nagot som ett ’problem” skapar ett tryck i politik och forvaltning pa att
genomfora ineffektiva dtgirder, och att effektiva atgirder riskerar att definieras
bort eller aldrig upptickas.

> Atgirdsvalsstudier 4r en planeringsprocess som anvinds av Trafikverket, dir man utgar fran
ett problem for att sedan identifiera méinga olika 16sningar, och vilja den som ger bist
maluppfyllelse. Fyrstegsprincipen innebdr att man for att 16sa ett problem i transportsektorn i
forsta hand bor vilja atgirder som kan paverka transportefterfrigan, och i sista hand nya
investeringar.
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Vad kan man géra? (3)

De rekommendationer som niamnts tidigare dr relevanta dven som motmedel
mot avigsidorna med problembaserad planering. I synnerhet dr det viktigt att
analysera manga mojliga alternativa atgirder — inte bara sidana som kan anses
16sa 1 forvig identifierade ”problem”, utan som kan stillas mot varandra for att
se pa vilket sitt mest nytta kan skapas for en begransad budget.

Men dessutom boér man i mojligaste man frigdra sig fran tankefiguren
”problem — I6sning” (utom mojligen som ett sitt att frigdra kreativitet och
generera manga bra dtgirdsforslag som man annars inte kommit pa), for att
bedriva ett brett sikande efter firbittringar. Precis som i Atgirdsvalsstudier bér en
sidan process soka brett efter olika typer av atgirder och Gver alla
transportslag. Skillnaden dr att sékandet bor ske forutsittningslist — utan att
problem och mal formuleras i forvig. Malet 4r att hitta alla typer av atgarder
dir nyttorna (av alla slag) ar hogre dn kostnaderna (av alla slag). Ledord i en
sadan process ar inte ’problem”, "behov” eller ’mal”; utan ord som kreativitet,
lagt hingande frukter, enkla forbittringar, forutsittningslost s6kande.

Missuppfattningar och bristande kunskap

Missuppfattningar om samhaillsekonomiska kalkyler och metoder ir utbredda.
Det dar mycket vanligt att avfirdanden bygger pa missuppfattningar eller
bristande kunskap om vad vilka effekter som ingar i kalkylerna, vad de bygger
pa, och vilka styrkor och svagheter de har. Detta dr ett omvittnat problem
bland praktiskt taget alla som arbetar med samhillsekonomi, inklusive vi sjilva.
Flera studier har ocksia bekriftat att kunskapen om samhaillsekonomisk
metodik dr lag dven bland tjanstemin och politiker, men att det inte verkar
hindra alla fran att ha asikter om huruvida metoden ir anvindbar eller palitlig
(Holmberg & Nylander, 2005; Nyborg, 1998; Odeck, 2010).

Manga har sidkert hort vandringsmyten om att bygget av Stockholms
tunnelbana inte skulle ha varit samhallsekonomiskt l6nsamt — ett pastiende
som florerade i manga ar utan grund, innan en studie faktiskt undersokte saken
och myten kunde avlivas (Botjesson et al., 2012). For ett antal ar sen avfirdade
den davarande naringsministern i en tv-intervju en samhallsekonomisk analys
med argumentet “allt dr inte samhillsekonomi — man maste ocksa ta hinsyn till
restider, utslipp, trafiksikerhet osv.” — uppenbarligen utan att kdnna till att
samhillsekonomiska analyser bestar av just dessa effekter. Sikert dr han inte
ensam om denna missuppfattning.

Ett annat vanligt argument ar att slutsatserna fran samhallsekonomiska analyser
beror sa starkt pa osidkra antaganden om framtida utveckling att de i praktiken
antingen dr nonsens eller dtminstone irrelevanta om man anser att dessa
antaganden inte dr de mest troliga. Ett liknande argument ir att de monetira
virderingarna av olika effekterna dr sia osikra och si avgorande att kalkylerna
kan visa nidstan vad som helst. Som visats tidigare i denna rapport ir detta en
missuppfattning. Trots att detta varit kint i manga ar ar myten svar att avliva.
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Vad kan man géra? (4)

I viss utstrickning kan man rada bot pa missuppfattning och bristande kunskap
genom utbildning och kommunikation. Betydelsen av pedagogiska
framstallningar av resultat och principer kan inte nog betonas, liksom vikten av
kontinuerlig utbildning av alla som behover kunna forsta vad en kalkyl
omfattar och hur den kan anvindas. Man maste ocksa inse att detta maste paga
kontinuerligt, eftersom nya beslutsfattare och tjinstemin stindigt tillkommer.

Man miste dock skilja pa 7drliga” och strategiska” missuppfattningar. Det dr
visserligen inte alltid litt att forsta samhillsekonomiska resultat eller metoder —
men det dr pafallande ofta som de missuppfattas pa ett sitt som sammanfaller
med intressena eller uppfattningarna hos den som uttalar sig. Det finns ett icke
forsumbart inslag av strategiska missuppfattningar, dir man antingen avfirdar
eller drar slutsatser fran kalkyler pa ett missvisande satt helt enkelt for att det
tjdnar ens intressen eller asikter. I siadana fall kan information och
kommunikation méjligen vara till nytta f6r publiken och allminheten som
lyssnar, men man bor ha begrinsade forhoppningar pa att dndra uppfattningen
hos den som uttalar sig.

Tyvirr dr incitamenten for experter att engagera sig 1 utbildning,
kommunikation och offentlig debatt ofta laga. For forskare dr meritvirdet av
kommunikation med beslutsfattare och tjdnstemin tyvirr ligt — i en akademisk
karriar lonar det sig alltfor ofta bittre att ligga tiden pa forskning och
vetenskaplig publicering i stillet. For tjanstemin finns en risk att man hamnar 1
en upplevd eller verklig konflikt med 6verordnade eller politiker. Myndigheters
kommunikation, atminstone offentlig sidan, kan tendera att Gverlatas till
informationsavdelningar, presstalesmin eller de hogsta tjansteminnen, vilka
endast i undantagsfall har den expertkompetens som krivs for att forklara
metoder och resultat. Som vi papekat ovan dr det inte heller alltid som
avvikande eller kritiska réster uppmuntras — och att papeka missuppfattningar
av sambhillsekonomiska resultat eller metoder kan ofta innebira att vara, eller
uppfattas som, just avvikande eller kritisk.

Ett sitt att bade hoja kalkylers status, motverka grupptinkande och Oka
incitamenten att kommunicera offentligt dr att se till att det tydligt l16nar sig
karridarmassigt for en tjansteman att dels ha expertkompetens, dels vaga
uppfattas som obekvim nir det behovs. Det ér vanligen en god egenskap hos
en tjansteman att fa saker gjorda, och det dr nog okontroversiellt att det
tenderar att vara karridrbefrimjande att bli kind som en som gets things
done”. Men dven motvikterna beh6vs — de som ifragasitter, de som stoppar
upp och tinker en gang till, de som ser som sin frimsta uppgift att sla vakt om
skattebetalarnas pengar och snarare ’think things through”. For att sidana
motvikter ska finnas maste dven sidana egenskaper I6na sig karridrmassigt.

Otillracklig integrering med fysisk planering

Infrastrukturinvesteringar hianger praktiskt taget alltid samman med Ovrig
tysisk planering, som t ex bebyggelseplanering. Ofta dr de sammankopplade
med en vision eller ambition att utveckla en stad eller en region i en viss
riktning, dar huvudsyftet kan vara ndgot annat dn sjalva infrastrukturen, som
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t ex bostadsbyggande. Detta planeringssammanhang fangas inte direkt av den
samhillsekonomiska kalkylen foér infrastrukturinvesteringen. Kalkyler kan
visserligen oftast anvindas fOr att utvirdera olika atgiarder som alla syftar till att
uppfylla samma syfte, som t ex att Oka tillgingligheten i en specifik del av en
region fOr att gbra den mer attraktiv for bebyggelse. Men en investerings
l6nsamhet avspeglar inte nddvindigtvis i sig hur vil den passar in i en regions
planerade utveckling pa Overgripande niva. Detta kan forklara att somliga
mycket 16nsamma investeringar inte genomfors: det kan vara si att de inte
svarar mot vad som prioriteras 1 regionernas Overgripande strategiska
planering. Diremot dr det endast undantagsvis ett skdl att genomféra
investeringar som beriknas vara olénsamma (undantaget ir om det finns
betydande effekter pa fastighetsmarknaden som inte avspeglas i kalkylerna).

Snedvridande incitament i planeringsprocessen

Det ir 6nskvirt av flera skil att bebyggelse- och transportplanering samordnas.
Detta férsvaras av att stat, region och kommun har ansvar for olika delar av
den fysiska planeringen (staten for de flesta storre infrastrukturinvesteringar,
den regionala nivan for kollektivtrafiken och kommunen fér bebyggelse och
lokal trafikplanering). Aven med de bista avsikter ir koordinationen
komplicerad, och det blir inte littare av att det ofta finns genuina
intressekonflikter och olika prioriteringar mellan olika planeringsnivaer.

Bland annat som ett sitt att harmonisera incitamenten mellan olika
planeringsnivaer har man de senaste aren stravat efter ett storre inslag av lokal
medfinansiering av infrastruktur. Det har varit viktiga inslag i de senaste
atgirdsplaneringsomgéingarna, och ir ocksd en viktig del i den pdgaende s k
Sverigeférhandlingen. Férhoppningen fran statens sida dr bland annat det ska
leda till att kommuner och regioner 1 hégre grad bidrar till statliga 6nskemal
om 6kad bostadsbyggande, men dven att minska incitamenten frin regionerna
att Overdriva den nytta de skulle ha av (statligt finansierad) infrastruktur samt i
storsta allminhet en bittre koordinering av statlig och regional/kommunal
planering.

Okade inslag av lokal medfinansiering kan alltsa ha flera férdelar, men innebir
ocksa risker. Visserligen far inte den lokala nivan infrastrukturen “gratis”, vilket
kan minska kraven pa statliga investeringar — men samtidigt betalar den lokala
nivan bara en brakdel av investeringens faktiska kostnad, samtidigt som man
ofta fir den helt 6vervigande delen av nyttorna. Den lokala nivan har alltsa
fortfarande stora incitament att Overdriva sina behov av infrastruktur.
Dessutom skapar det en snedvridande effekt pa hur den lokala nivin fordelar
sina pengar. Pengar som anvinds till medfinansiering far en multiplikator 1
form av statlig finansiering, vilket gor att en krona till medfinansiering sa att
sdga blir mer vird dn en krona till andra lokala angeldgenheter som t ex skola
eller sjukvard. Staten 4 sin sida kan uppfatta det som att man fortfarande far
hela den politiska uppsidan av att genomfora investeringen, medan man endast
betalar en mindre del av den. Det skapar motsvarande snedvridning for
statliga beslut. Den sammantagna effekten kan alltsa bli att samhillet som
helhet Overinvesterar i infrastruktur jimfort med andra samhillssektorer.
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7 Slutsatser

Det verkar rada bred enighet om att samhillsnyttor ska vigas mot kostnader
vid wval av infrastrukturinvesteringar, eller med andra ord att
samhillsekonomisk effektivitet ska vara vigledande for besluten. Visserligen
rader ocksa bred enighet om att det finns relevanta Gverviganden som inte
fangas 1 begreppet sambhillsekonomisk effektivitet — viktigast dr kanske
fordelnings- och regionalpolitik — och att kalkylmetoderna inte alltid fangar
samtliga relevanta samhallsnyttor och — kostnader. Men detta kan knappast
torklara att vi finner sa svag korrelation mellan l6nsamhet och politiska beslut
@i synnerhet eftersom analyser visat att metodosakerheter och -brister sillan édr
si stora att de visentligt paverkar investeringarnas rangordning). Aven i
situationer dar beslutsfattare inte har tillgang till formella kalkyler, eller inte
torstar eller bryr sig om dem, skulle en korrelation finnas sa linge nyttor och
kostnader beaktas pa nagot sitt, aven om det sker intuitivt eller baserat pa
magkansla snarare dn pa en formell kalkyl.

Att lata de samhillsekonomiska kalkylerna ha en central roll i
planeringsprocessen dr ett motmedel mot vara medfédda kognitiva
begrinsningar (t ex var svarighet att halla manga variabler och
storleksordningar i huvudet, och vir bendgenhet att snabbt bestimma sig for
en asikt och sedan undermedvetet soka stod for den), och mot att sirintressen
far ett oproportionerligt stort inflytande.

Sambhillsekonomiska kalkyler dr inte bara till hjilp for att vilja mellan olika
investeringar — de 4dr ocksa ofta till stor hjilp i sjdlva utrednings- och
utformningsprocessen. Vetskapen om att I6nsamhet kommer att paverka valet
av investeringar verka ocksa paverka planerare sa att de dels férsoker utforma
effektivare 16sningar (som ofta ger samma nytta till en ligre kostnad) pa ett
problem redan fran borjan, dels sallar bort investeringar med dalig 16nsamhet i
ett tidigt skede, innan de kommer in pa kandidatlistan som presenteras for
beslutsfattare.

Betydelsen av samhillsekonomisk effektivitet maste betonas i alla led, frin
regeringen via myndigheternas ledning och utredningschefer till de enskilda
utredarna. Det dr ytterst regeringens ansvar att detta sker, men en kedja ir inte
starkare 4n sin svagaste link, sa detta dr ett ansvar for samtliga nivder. Att
regeringens instruktioner till myndigheterna dr avgdrande visar erfarenheterna
frin Atgéirdsplaneringen 2010, dir trafikverken anvinde samhillsekonomiska
kalkyler mer 4n i nigon annan planeringsomging. Aven om regeringen i sitt
eget urval tog féga hinsyn till kalkylutfall, sd var det i alla fall delvis regeringens
fortjanst att trafikverken gjorde det, genom att i direktivet till trafikverket ha
klargjort att samhaillsekonomisk 16nsamhet skulle ha stor betydelse.

Regeringen maste ocksa ge tid och resurser till myndigheterna att ta fram de
nédvindiga underlagen. Trafikverket méste 4 sin sida vara proaktiva, och ta
fram  beslutsunderlag  (inklusive  lonsamhetsbedomningar)  for  saval
investeringar som andra typer av atgirder kontinuerligt. Tiden f6r den formella
planprocessen kommer nimligen alltid vara begrinsad. Fler alternativ dn vad
som faktiskt kommer att kunna genomféras maste utredas och
lonsamhetsberiknas.
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Sambhillsekonomiska analyser maste komma in tidigt och kontinuerligt, si att
kostnadseffektivitet kan genomsyra hela utredningsprocessen. Tidigare analyser
och vetskap om att effektivitet spelar roll f6r de slutliga besluten paverkar savil
utformning som urval av atgarder. Tidiga analyser minskar dessutom risken for
sloseri med planeringsresurser eller att det uppstar lasningar eller prestige
genom att man offentligt binder sig vid vissa atgirder. . Genom att konsekvent
gora kalkyler 1 tidiga skeden kan man succesivt 6ka kunskapen om vad som ger
god nytta for pengarna.

Det bor vara tjdnstemidnnens uppgift att salla bort (alltfér) ineffektiva
atgirdsforslag, sa att politikerna far rimligt effektiva atgirder att ta stillning till.
Dirmed kan de anldgga sina andra 6vervaganden i valet mellan atgirder, utan
att effektivitetsforlusterna blir orimligt stora. Det dr 4 andra sidan regeringens
uppgift att instruera och mojliggéra for Trafikverket att arbeta sa.

I viss utstrickning kan man rida bot pa missuppfattningar och bristande
kunskap om samhallsekonomiska metoder och resultat genom utbildning och
kommunikation. Betydelsen av utbildning och pedagogik kan inte nog betonas.
Men man maste ocksa inse att det dven finns strategiska missuppfattningar, dir
man antingen avfirdar eller drar slutsatser fran kalkyler dem pa ett missvisande
satt helt enkelt for att det tjanar ens intressen eller asikter.

Det maste finnas incitament for experter och forskare att engagera sig i
utbildning, kommunikation och debatt. Ett sitt att bade ge sadana incitament,
héja kalkylers status samt motverka grupptinkande dr att se till att det tydligt
l6nar sig karridrmassigt for en tjansteman att dels ha expertkompetens, dels
vaga vara obekvim nir det behévs. Ofta premieras man som tjinstemin for
lojalitet och handlingskraft, ”getting things done”. Men lika viktigt 4r att man
premierar sakligt ifragasittande, ’thinking things through”. Det fir inte
uppfattas som en stoppkloss utan som ett virn for medborgarnas knappa
resurser.

Man bor i moijligaste man frigbra sig fran tankefiguren problem—ldsning
(forutom att det kan vara ett knep for att fa igang kreativiteten nir man ska
generera atgardsforslag). Det finns ndmligen effektiva atgirder som inte svarar
mot nagot uppenbart problem. Dessutom finns det forhallanden som
uppfattas som problem men saknar effektiva 16sningar. Att dndd identifiera
dessa sakférhéillanden som “problem” som kriver en dtgird riskerar att skapa
ett tryck i politik och férvaltning pa att genomfoéra ineffektiva dtgirder. I virsta
fall blir atgirderna symboliska: de varken 16ser det upplevda problemet eller
genererar nyttor som uppviger kostnaderna, utan tjinar bara till att visa att
man tar problemet pa allvar.

Media vidareférmedlar ofta relativt okritiskt pastienden om kriser i
transportsystemet — uttryck som underhallsberg, tigkaos, infrastrukturskuld tas
inte sillan som sanningar. Alltfér ofta dr det empiriska underlaget f6r sidana
pastaenden svagt eller obefintligt. Fler journalister skulle kunna ifrigasitta
underlaget for pastienden av typen “Sverige investerar alldeles for lite 1 X — i
alla fall om det 4r tinkt att uppfattas som ett sakférhallande snarare 4n som en
allmin ésikt.
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Slutligen: Sjilvklart dr det det demokratiska systemet som ska avgora hur
skattepengar ska anvindas. Det ir alltsa helt i sin ordning att politiker, och de
tjinsteman som utfér deras instruktioner, inte slaviskt foljer vad kalkylerna
rekommenderar. Men detta gor det dnnu viktigare att en expertmyndighet som
Trafikverket presenterar alternativa dtgirder som faktiskt dr effektiva for
beslutsfattarna. Beslutsfattarna kan sedan vilja det alternativ som ligger i linje
med deras politiska visioner. Beslutsfattare maste 4 andra sidan kunna lita pa
att Trafikverket har filtrerat bort atgirder som inte leder mot mal pa ett
resurseffektivt sitt — eller atminstone tydligt anger om atgirdsforslag inte ar
samhillsekonomiskt effektiva. Att lata ineffektiva projekt finnas med som
kandidater som presenteras for beslutsfattare dr pa sitt och vis att svika dem.
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