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Abstract

In 2004 a major political package of solutions to support the car manufacturer SAAB in
Trollhattan was launched by the Swedish government, the green party and the leftwing party.
The package contained a major capital investment in the road infrastructure. Earlier studies on
infrastructure decisions have focused on similar cases of industry support packages. These
studies found a lack of democratic and rational decision making. Aiming to expand the
current knowledge and the ability to generalize in this field, a rational and democratic analysis
was conducted. The study has also focused on identifying participants in the policy process.
The policy process from 1993 to 2004 was studied with a multiple stream (MS) model similar
to the MS-policy model developed by John W. Kingdon, with the goal to test its usefulness in
infrastructure policy analysis in a Swedish context. The MS-model use three streams:
alternatives, problems and politics. Connections between the streams are essential in shaping
decisions. From the use of the MS-model we could conclude that policy was formed long
before the problem for SAAB became a pressing issue, that local and regional actors was
central in shaping the alternatives in the alternative stream and that several political events
influenced the final package that was launched to support the car industry. The analysis
concluded that many critical decisions were made throughout the process with serious flaws

in rational and democratic decision making.

Keywords: Infrastructure, policy process, rationality, democratic decision, Trollh&ttepaketet



Innehallsforteckning

1. INLEDNING ... cctieiteireitenetereetteetencrectassesssassessssssassesssassssssassassssssassssssassasssassasssassassssssassssssnssasssnssnssnnssnnse 5
1.1 INFRASTRUKTURSATSNINGAR = MAL I KONFLIKT. v1eeeeeeurrereeeeiesiurreeeeeeeeasssreeeeeeesessssesesesesssssssessesesssssssssesssessssssseesssennns 6
1.2 TROLLHATTEPAKETET = VARFOR INTRESSANT? oiiiiiiiiiiiiiiiiieeiieieieeeieieeeeeiesesesesesesesesesesasssesesssssssssssssssssssssnsssnnssssssssnnene 7
1.3 STUDIENS SYFTE OCH FRAGESTALLNINGAR ....eeeiiiiiiieiiitiiieieieitee it ieieietesesesesesesesssesesasssesessssssssssssssssssssssssssssssssssesesnrens 8
1.4 DISPOSITION ...eevuneietueeettueeertteeeesaneeerenneeesaneeeesssnaeessnneesestnesssnneesssnnsessssneesssnnessssnnsessnnseesssnesssssnsensessnneeesnseeesnnes 9

2.  TEORETISK ANKNYTNING.....ccituetttuierenierencerncrensernscssnsersssessssesssessnssssssssnssssssessssessssssnsssansssnssssnsessnsessnnes 10
2.0 POLICYPROCESSEN....cevtttuueeeerererursuaeeeeessssssssesesessssssssssnaseessssssssssnssesessssssssnneeeesssssssssnseesessssssssnmeseessssssssesssnnnnnns 10
2.2 DEMOKRATISKT BESLUTFATTANDE 11vuuueeiieertttutieeeeereresssseeeeessessssniesesessssssssnaeeesessssssssnmeesessssssssnsmeseessssssmsmnesesssees 14

B N Y < e ] 4 =1 OO SRR SS 15
0B 14 =X XY =1 ¢ NS 16
BB I Lo | < SNt 16
2.3 RATIONALISM ttueeeeeeeeettteeeeeeereeestataeeeeeesssssasaeseeesssessssasesssssssassnnsesessssssssnnnseesssssssssnnesessssssssnnnneesnneeeesssssssnnnnns 17
2.3.1 RAIONEIE NANAIANAE ...ttt ettt ettt e s e e ettt e e s e esssaseeaeseeessaaes 18
2.3.21rrGtIONEITE NANAIANUE. .......coeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeieeeieeeeeeeeeeeeeeteeeeee ettt ettt ettt e e et e ee e 19
2.4 BESLUTSUNDERLAG ..cevvvtuuneeeeeerersrsuaeseeessssssssaesessssssssssneseessssssssssnsesssssssssssnseeessssssssseeesessssssssnsmesesssesssssssssnnnnnns 20

3 1Y71 =3 10 T 0 2 Y 23
3.1 POLICYPROCESSEN, ANALYTISK IMODELL ..vevvuuuuuneeseeeressssnnneseeessesssnnnesesessssssnnnasessessssssssnnsesesssssssnnnseseesssssssnnnseseessees 25
3.2 RATIONELLT BESLUTSFATTANDE .evvutuueeeeeererusunnseeeeesesssssnnaeeeessesssssnnasesessssssssnseesessssssssnnsesessssssssnnseesesssssssnnanesesssees 27
3.3 DEMOKRATISKT DELTAGANDE ....uuuuuuuuuesnnnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssesesreeresererererererereeeseseseeeeens 29
34 ANALYSPROBLEM ....eevvtttuuneeseeererussueaaeeeeessssssnneseeessssssnnnaseesessssssnsnnsesessssssssnnseseessssssssnnsesesessssssnnsassessssssessssssnnnnns 30

A, IMIATERIAL .....ceieeieeieirierecreceeeterestreesescessressesssassassssssassssssassasssassassssssassssssassassssssnssssssnssnsssnssassasssnssnnses 30

LS T 24 1] 0 17 N RS 33
5.1 INLEDANDE SKEDE 1993 — VAGVERKET SOM DRIVANDE AKTOR ....uuuuuuuuuunnunnnnesnnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssen 34

5.1.1 VAGVErkets VAGSTANUAIT. .............ccuueeeeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeetea e st e e ettt e e et e e e s saaaestasasetssaessssaessseaenans 34
5.1.2 Det “tvingande” rikSAAGSDESIULEL.............coeueeereeeiieeee ettt s 35
I R 3V 1o VN 36
5.2 1994 — 1996 FORSTUDIE OCH LOKALISERINGSPLAN ....euuuuueeeeeerrrssennseseeerersssnnaesesessssssnnneseeesssssssnnnssesesssssssnnneeseesssnes 37
5.2.1 Lilla Edets inverkan i POLtiKStrOMMEN ...............uueeeeeeeesieieeee et e e ettt e e e e e ettt e e e e e e s s isaanaaaeeaaans 38
5.2.2 BESIULSIAPPOIT-196.......ooeeeeneeeeee ettt ettt ettt ettt e st e st e st e sateensteeaesenseessee s 40
I IV 1o VUSSP 40
5.3 1998-2000 NYPLANERING OCH VAGUTREDNING ...ceevvuuuueeeeererrrersnseeeeererssssnsesessssssssssneseessssssssnsnesessssssssnnnneesessssses 42
5.3.1 Nationell vagplan 1998-2007 ..........cc..eouueereeesieeieeeieeeieeeiee sttt site et esiee et e e st e st e sseesaseesseenaeeen 42



5.3.2 Miljébalken nollstdller planeringen, @lIer? .................cuueeeceeeeeeeeeecieeeecieeeecieeeseeeeestea e eiasaaesreaaeas 42

5.3.3 Vidgutredningen 2000-nytt VAGAILEINALIV............oeveeeeeeiieeeieeeeeeccieeee e e eeetettea e e e e etteteaaaaeeeesiasanaaaeeeaans 42
5.3.4 Medborgarnas delaKtigREt..............o...eoeeeerueienuieeee ettt ettt et e es 44
5.3.5 Kommuner och Ldnsstyrelsen - ny regional @nighet................occueeeecveeeeecieieeiiieeesieeeecieeeeieeaesiean 45
5,306 ANQIYS ..ttt e et e ——a e e e et i —————tee e et —————taeeaa i ————ataaaaisaaeeaaairrraaaans 45

5.4 2001-2004 PLANERINGEN AVBRYTS, VASTSVENSKT PAKET OCH NY NATIONELL VAGHALLNINGSPLAN .....vvveeeeeerenrrreeeeeenns 47
5.4.1 Vistra Gétalandsregionen — den politisk@ @NiGReten ..............ccueeeeceeeeecciieeciieeeceeeeeceaee e s 47
5.4.2 Vistsvenskt paket / JUIDGKETEt-2003..............ccveevueeeveeeeeeeieeeiueeeieeeiseesiseeeissesssessssessssesssssssssesssessees 48
5.4.3 Ny Nationell VAghGININGSPIAN 2004 ..............eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeteeeetteaaestaeaaeestsaeeeessaesssseaaeas 49
Ui ANGIYS .ottt ettt ettt e et e st e s teena seateenbneenaee et 50

5.5 2004 SAAB | KRIS, TROLLHATTEPAKETETS LANSERANDE OCH NARINGSPOLITISKT PROBLEMFORMULERINGSHEGEMONI......... 51
5.5, 1 PrODICIMET ...ttt ettt e et st e st aneenaee e 51
5.5.2 Probl@met fOrmMEAIAS ............coeuueemeeeiiieieeee ettt ettt ettt ettt e es 52
5.5.3 AIEEINALIVEL ...ttt e s 53
5.5.4 Alternativ och Problem Kopplas SAMMQN...............oceeuueeeecieieeiieeeceeeecee e eeteaeestaaeeestaaeeeaaaessreaaens 54
R 2o 1 SRR URPUPRITN 55
5.5.6 BESIULSUNGEIIAQGET .......c.c..eeeeeeeeeeeee et e et e e et te e e ettt e e et e e e et e e e e asteaesastaaeassaassnsesesasseaensssen 55
N N Vo Lo VUSSP 57

6.  SLUTSATSER OCH DISKUSSION......cceciiiiiiiiiinnnertisiiisisissneesiiesissssssseessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssns 59
6.1 BESLUTSUNDERLAG, AKTORER OCH VIKTIGA BESLUT ...euutiuteteentesueesueesueessessesueeseeesseensesnsesseessesnsesssesseensessesnsesseesses 59
6.2 SLUTSATSER OM POLICYFORSKNINGEN ....ceuveeueenrieueianeenseeseensesseesseeresanesseesseesseensesmeesmeesseensesmeesseenseenseeneesneensesnens 64
6.2.1 Sammanfattande StromPersPeKtiVANGIYS ............ooeeueeeeeceeeeeiieeeeeiee e esee e e et e e eetaaeeseraessseaeenns 64
6.2.2 Slutsatser om MS-modellen och TrollnGttepaketet ..............ooeveeevveeieincieinieenieeeee e 66

6.3 RATIONELLT OCH DEMOKRATISKT BESLUTFATTANDE .....veeuveueeseeneesesneesseesseesteneeeseesneesessresssesseessesssessnesnesnees 68
6.3.1 RAtionellt DeSIULSFATTANGE .............oeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e et e et e e et e e e et a e e sas e e e s tasanetseaesanees 68
6.3.2 DemOoKratiskt DESIULFATEANGE.................ooeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e ettt e et e e e et e e e e taeeeetsaaeenees 69

7. DISKUSSION ...ccooiiiiiiimnnitttiiiiiiiinntttetiiiciisssteeeiiieesssssnteeeissesssssssntessesessssssssneessssssssssssneesssesssssssssnseesssns 70
7.1 MOT EN OKAD GENERALISERBARHET ....uvtiiiirtieiiitieeiireeeiinrtee sttt siase s sssbeeessaba s e ssabae s s sabaeessanaeessabaeessnaeessnnssesnsness 70
282 L 1 (0] o PP PPRP PPN 71

8.  FRAMTIDA FORSKNING ......ccotiiiiiimnritiiiiiiiiinnnteetiiiiiissmmteeeiiiimmsssmeeeesiissssssmteesissssssssmteesissssssssssssesssees 72

Figur- och Tabellférteckning

Kallforteckning

Bilagor



1. Inledning

Den 2 september 2004 kom information ut pa fackforeningarnas hemsidor hos Saab i
Trollhdttan om att General Motors (GM) planerade att samla produktionen av sina tva
mellanklassbilar i Europa i en och samma fabrik. Saab i Trollhattan riskerade att mista en stor
del av sin tillverkning. Media jamforde situationen med den varvskris som drabbade Sverige
hart p& 1970-1980 talet nar ca 20000 arbetstillfallen forsvann. *

Dagen efter intervjuas naringsminister Leif Pagrotsky (s) i media. Han séger sig ha kant att
nagot varit pa gang redan vintern innan, da han besckte GM, och fick besked om att de dyra
transporterna och behovet av utbildad arbetskraft var “avgérande fér Saab”. ? Ett
atgardspaket presenterades av regeringen i oktober dar en forcerad utbyggnad av E45,
dubbelsparig jarnvag mellan Goteborg och Trollhattan med direktanknytning till Géteborgs
hamn samt en stor satsning pad fordonsforskning och utbildning ingick.’
Infrastrukturprojekten skulle kosta ca 10 miljarder kronor medan ca 600 miljoner kronor

skulle avséttas for fordonsforskning och utbildning. *

Trollhattepaketets infrastruktursatsning utmynnade bland annat i utbyggnadsprojektet
"BanaVag i Vast” som innehaller en 4-faltig E45:a och dubbelsparig jarnvag mellan Goteborg
och Trollhdttan. Utbyggnaden av E45 som ar kopplad till Trollhattepaketet gar mellan
Alvangen och Trollhattan. | dagslaget dverskrids kostnaderna kraftigt och det saknas ca 1,7
miljarder kronor till projektet pga. fordyringar, 1,4 miljarder kronor for jarnvagen och ca 350
miljoner for végen.® En betydande del av Trollhdttepaketet kom att berdra
infrastruktursatsningar som sedan visar sig skena ivag i kostnader. Investeringarna i jarnvag
och nationellt stomvagnat mellan 2004 — 2015 har beréknats till ca 150 miljarder kronor.

®Infrastruktursatsningarna i Trollhattepaketet kommer séledes utgdra en stor del utav Sveriges

! Falkemark G. & Westdahl P. (1991) S. 18-19.
2 Goteborgs-Posten 2004-09-03.

% Goteborgs-Posten 2004-09-03 .

* Goteborgs-Posten 2007-01-08.

> Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.

® Prop. 2003/04: 95.



samlade infrastrukturinvesteringar under de narmaste 10 aren. Detta véacker fragan om hur

samhélliga beslut tas om stora infrastrukturprojekt?

1.1 Infrastruktursatsningar - mal i konflikt.

Det overgripande malet for transportpolitiken skall vara att sakerstalla en

samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for

medborgarna och néringslivet i hela landet’

Det Gvergripande malet for transportpolitiken, dar dven infrastruktursatsningar ingar, lyfter
fram centrala malomraden; langsiktig hallbar och samhéllsekonomisk effektiv
transportforsorjning. Hur tolkar vi de centrala malen? Ser vi till uttalande fran politiker

framtrader en koppling mellan infrastruktur och tillvéxt:

Regeringen kommer ocksa att avsatta 6kade resurser till var infrastruktur for att pa
sd satt mojliggora oOkad tillvixt genom minskade transportkostnader, 6kad

leveranssakerhet och en utvidgad arbetsmarknad. (Fredrik Reinfeldt)®

Infrastrukturen ska lanka ihop Sverige — mellan regioner och grannlénder
En skrivelse 6verlamnas i var till riksdagen med en kraftfull satsning pa svensk
infrastruktur. Nagra for tillvaxten avgérande investeringar kommer att presenteras.

(Géran Persson)®

Samtidigt som den langsiktigt hallbara transportforsorjningen  kopplar ihop

infrastrukturpolitiken med miljépolitiken:

Utvecklingen av transportsystemet bor leda till ett transportsystem som bidrar till en
langsiktigt hallbar utveckling. Det innebar att utgdngspunkter for den fortsatta
planeringen bor vara det overgripande malet, de langsiktiga delmalen och
principerna for transportpolitiken som riksdagen fattade beslut om 1998 samt de 15

miljokvalitetsmalen med tillhérande delmal. ™

Infrastrukturen har lange setts som ett satt att oka tillgangligheten och tillvaxten men

inriktningen pa véagbyggen har samtidigt gjort oss bilberoende. Flera studier visar att 6kat

"Prop. 1997/98:56 .

8 Regeringsforklaringen 2007/08., se dven Anders Borg i Kammarens protokoll Anf. 70 2007/08:64.
® Regeringsforklaringen 2003/04.

19 prop. 2001/02:20.



vagbyggande inte endast flyttar transporter utan leder till fler transporter vilket forsvarar for

miljopolitiken att n& de klimatpolitiska malen. **

Infrastrukturen paverkar flertalet andra politiska mal utanfor transportomradet. Aktuellt &r
klimatproblematiken, dar Sveriges deltagande i Kyotoprotokollet har medféort ataganden att
minska utslappen av koldioxid. I den nya forhandlingsomgangen har Sverige fatt krav pa en
minskning av koldioxidutslappen med 17 % till &r 2020. ** Samtidigt har nya siffror kommit
om att trafikens koldioxidutslapp 6kat med 9,5 % sedan 1990. ** Hur agerar vi vid val mellan

olika mal?

1.2 Trollhattepaketet - varfor intressant?

Nar det finns en malkonflikt sa behovs det nagot sétt att valja hur vi ska handla. Vid planering
av infrastrukturprojekt tas det fram beslutsunderlag som utvarderar valet av alternativ. Gunnar
Falkemark har studerat bakomliggande faktorer till varfor storre infrastrukturprojekt byggdes.
E6an fran Stenungsund till Uddevalla ingick i en paketlésning som kom i samband med
varvskrisen. Falkemark visar att det fanns lite eller inget underlag nar beslut togs om att
bygga ut E6an till motorvag. Beslutsunderlaget saknade viktiga delar som samhéllsekonomisk
analys och tillforlitliga kostnadskalkyler.** Falkemark visar att starka intressen i form av
Volvo paverkade motorvagsbeslutet. Bristen pa beslutsunderlag och intressepaverkan vid
infrastrukturbeslut har Falkemark aven pavisat i fall som Oresundsbron, Dennispaketet och
Hallandsésen. ** Andra forskare som studerat beslutsunderlaget for infrastruktur & Ingmar
Ahlstrand som visar att Oresundsbron kunde byggts effektivare med en lagre
standard.*°Falkemark visar att bristen p& beslutsunderlag och inflyttandet av starka intressen

gjort att beslutfattandet tenderat att lida av rationellt och demokratiskt underskott.*’

Demokratin skall genomsyra samhéllets alla omraden enligt regeringsformen. Majligheten till

medborgerligt deltagandet ses som en central bestandsdel i demokratin enligt

Y Litman T. (2007) S. 22.

2 Naturvardsverket, “Utslappsrapportering av véxthusgaser enligt EU:s &vervakningsmekanism och
klimatkonventionen”, S. 4.

3 EKOT 2008-01-23.

“ Falkemark G. & Westdahl P. (1991). Kap 4.

1> Se Falkemark G. (1999b) och Falkemark G. (1999a) for fallen.

18 Ahlstrand 1. (1995) S. 47-57.

" Falkemark G. (1999b) S. 50-51.



demokratiteorin.*® Hur uppfylls ambitionerna om méjligheter till ett demokratiskt deltagande
i Trollhéttepaketet?

Policyforskningen studerar samhalligt beslutfattande. Har beskrivs hur aktorer paverkat
problemformulering, alternativ och beslut. John W. Kingdon har studerat policyprocessen
enligt sin ”multiple stream modell” framst i USA. Vad kan Trollhattepaketet generera for
slutsatser om hans modell i en svensk kontext samtidigt som den mdjliggor en strukturerad

analys?

Det finns uppenbara likheter mellan Trollh&ttepaketet och tidigare infrastrukturbeslut. For det
forsta ar Trollhattepaketet en ansenlig investering i miljardklassen, vilket ocksa gallt tidigare
projekt som Hallandsésen, Oresundsbron, Uddevallapaketet och Dennispaketet. Lanseringen
hade formen av en paketldsning, vilket kan jamforas med Uddevallapaketet som lanserades
nar varvsindustrin tvingades lagga ner. Viktigt att observera har ar att bada paketen hade
karaktaren av industripolitiska raddningsaktioner. Ar Trollhattepaketet ytterligare ett fall av

bristande rationellt och demokratiskt beslutsfattande som intréaffar i samband med
industripolitiska raddningsaktioner? Volvo var en aktiv aktor i Uddevallapaketet. Var Saab en

aktiv aktor i Trollhattepaketet och vilka andra aktérer hade inflyttande?

1.3 Studiens syfte och fragestallningar

Studien har bade empiriska och teoretiska ambitioner. Min empiriska ambition &r att kartlagga
hur beslutsunderlaget till Trollhattepaketet kom att tas fram, vilka aktorer som var aktiva och
paverkade Trollhattepaketet samt nar de viktiga besluten togs. For uppgiften kommer jag att
forsoka aterskapa skeendet kronologiskt genom officiellt planeringsmaterial och yttranden
over detta, information fran dagstidningar och informantintervjuer med centralt placerade

personer under processens gang.

Min teoretiska ambition utgar ifran att Trollhattepaketet ar ett liknande fall med tidigare
fallstudier om infrastrukturprojekt. Huvudambitionen ar darfor att analysera Trollhattepaketet
utifran liknande teoretiska utgangspunkter som tidigare fallstudier. Falkemark har i tidigare
forskning sett att flera tidigare infrastrukturprojekt hade bristande rationellt och demokratiskt

beslutfattande.'® Jag vill séledes se om Trollhattepaketet var ytterligare ett fall av bristande

8 RF 1:2, ex Dahl R. (2003). Kap 8.
9 Falkemark G. (1999b) S. 50-51.



rationellt och demokratiskt beslutfattande. Maktrelationer, demokratiskt deltagande och
rationellt handlande mellan aktérer kommer ocksa att beroras.

Det ar aven min ambition att anvanda Kingdons ”"Mutiple stream modell” av policyprocessen
och se hur den kan anvéndas for att tolka och forklara storre investeringar i infrastruktur och

vilka slutsatser vi kan dra av det. %

Foljande fragor skall besvaras:
1. Hur sag beslutsunderlaget till vagsatsningen i Trollhattepaketet ut?
2. Vilka aktorer var aktiva och paverkade vagsatsningen i Trollhattepaketet?
3. Nér och av vilka fattades de avgdrande besluten for vagsatsningen i Trollhéttepaketet?

4. Vilka slutsatser kan dras, med utgangspunkt ur vagsatsningen i Trollhattepaketet, nar
det galler mojligheten att studera storre infrastrukturprojekt utifran Kingdons "Mutiple

stream modell”?

5. Kaénnetecknades Trollhattepaketets végsatsning av ett rationellt och demokratiskt

beslutsfattande?

1.4 Disposition

Jag kommer forst att hantera den teoretiska anknytningen. H&r kommer policyprocessen,
demokratiskt beslutfattande och rationalism att beskrivas. Min teoretiska forankring syftar till
ge underlag till mina modeller i mitt metodavsnitt och vissa ytterligare tolkningar av
policyprocessen. Jag kommer dven att ta upp de beslutsunderlag jag ser krévs i
infrastrukturplaneringen. I metoden presenterar jag min analysmodell éver policyprocessen
och hur jag utifran den tolkar mitt material. Jag kommer dven att klargora vad jag ser som
demokratiskt beslutfattande och rationellt beslutfattande. Mina resultat kommer att
presenteras kronologisk for berattandets skull och analys kommer att ske l6pande i
resultatdelen. Jag kommer darefter presentera mina slutsatser dar jag svarar pa mina
fragestallningar. Sedan avslutar jag med en diskussion om Trollhattepaketet i relation till

tidigare fallstudier och mina forslag till framtida forskning.

%0 Se Metod Kap. 3



2. Teoretisk anknytning

2.1 Policyprocessen

En policy kan ses som en uppsattning beslut som hanger ihop med varandra betraffande valet
av malsattningar och medlen att uppna dem i en bestamd situation. En policy kan saledes ses

snarare som riktlinjer som styr beslutfattandet &n ett enskilt beslut. %

Policyprocessen kan studeras som en stadiemodell d&r man delar upp processen i olika
stadier. En generell beskrivning av beslutfattandet enligt stadiemodellen i policyforskningen
presenteras har nedan. For att forsta inforandet av en policy innebar saledes att

policyprocessen studeras r av vikt att studera. 2

1. Initiering
o Ett problem tas upp och bérjar behandlas politiskt
2. Beredning
0 Beslutsunderlaget tas fram, sammanstélls och olika alternativ analyseras
3. Beslutsfattande
o Ett av flera olika alternativ véljs
4. Implementering
0 Genomforande av beslutat alternativ
5. Efterkontroll

o Utvirdering av atgarderna/beslutet enligt en mall/ett varde

Fokus har vid tidigare forskning legat pa de tre forsta stadierna i policyprocessen nar man
analyserat infrastrukturprojekt.”® Beslutsfattandet ses som en “Outputprocess” ur
policyprocessen.? Policyprocessen beskriver sledes hur beslut blir till. Micheal Hill ser att
stadiemodellen bygger upp en bild av hur det bér se ut i en representativ demokrati.
Policyprocessens empiriska verklighet & mer dynamisk utan nagon given startpunkt vilket

forsvarar att anvanda modellen for att analysera vad som faktiskt hander i policyprocessen.?

2LHill M. (2005) S. 15-16.

22 Lundqvist L. (1992) S 12-13, Utvecklad frén Easton D. (1953).
2 Falkemark G. (1999b) for en versikt.

2 Hill M. (2005) S. S 28.

% |bid. S. 29.

10



Friedrich har en klarsynt kritik mot stadiemodellen: offentlig politik formas allt eftersom den

verkstalls och den verkstalls allt eftersom den utformas. 2

Hur kan vi istallet forklara policyprocessen?

Institutionell teori lagger fokus pa institutionernas betydelse for hur aktorer agerar i
policyprocessen, institutionerna ger rammarna for aktorernas handlande. %’ Institutioner ger
en strukturerad process dar vi kan forutse utfall i policyprocessen. Problemet dar att
institutionerna sjalva ar dynamiska och foranderliga, vilket forsvarar forutsagelse av
policyutfall. Garbage-Can modellen tar up problemet och ser policyprocessen som en
soptunna dar problem, losningar, beslutsfattare och valmojligheter flyter omkring som
separata strommar.?® Garbage-Can modellen har sedan kommit att utvecklas av John W.

Kingdon.

Kingdon beskriver policyprocessen utifran multipla strommar (MS) som kommer samman
och paverkar policyutformningen. Policyprocessen utgar fran ett dynamiskt perspektiv. MS
tydliggor hur alternativ forandras kontinuerligt och vad som blir utfallet av ett beslut beror pa
nar i policyprocessen man lyckas ena de olika multipla strommarna. Kingdon ser tre olika

strémmar; Problem, Policy och Politik.?

Problemstrémmen

Runt om oss finns en rad radande forhallanden i samhallet. Det ar dock forst nar de ses som
problem som man kan koppla en 16sning till dem. Hur man kategoriserar ett problem paverkar
vilka aktorer som blir inblandade. Skilda aktdrer kan se en fraga utifran olika vinklar vilket
paverkar den fortsatta processen.®® Initieringsfasen beskrivs som ”agenda setting” av
Kingdon. Falkemark 6versatter detta med “dagordningsfunktionen”. 3 Fér att en aktor skall
kunna f& upp en policy pa dagordningen &r det viktigt att knyta policyn till ett problem.®? |

Uddevallapaketet kan vi se hur intresseorganisationen Roundtable-gruppen lyckades med att

% Citerat ur Hill M. (2005) S. 30.

2T Hill M. S 102.

% Hill M. S. 106-107.

 Kingdon J. (1995) S. 19.

% Kingdon J. (1995) S. 197-198, Rénnback P. (2006) S. 27.
' Falkemark G. (1999a) S. 12- 13.

* Kingdon J. (1995) S. 197.
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knyta sin policy om 6kade investeringar i infrastrukturen till det davarande problemet med

den daliga tillvaxten i Europa.®

Policystrommen

Policyn ses inte nodvandigtvis skapad ur problemet. Policyn ses separat fran
problemstrommen men forsoker knyta kontakt for att vinna legitimitet. Problem som knyts till
policyn kan variera Over tid. Policys &r dven beroende av institutionella faktorer i
politikstrommen som aktualiserar policyn. | policystrommen existerar ofta en rad olika

policyer med olika foretradare sk. policyentreprendrer.®®  Utmarkande  for

policyentreprendrerna &r att de &r drivande bakom en policy. Policyentreprendrerna
karakteriseras av att de investerar tid, pengar och engagemang. Policyentreprendrerna
forsoker sprida uppfattningen om sin policy och forsoker ofta utnyttja ett brett kontaktnat.
Deras majlighet att lyckas beror ofta pa de medel de har till sitt forfogande. Medlen kan vi se
som maktresurser. *> For att lyckas maste policyentreprendrerna lanka sin policy med de

ovriga strommarna. *°

Policystrommen kan vara mer eller mindre fragmenterad, dvs. det kan finnas olika manga
idéer. Olika policyer kdmpar mot varandra och i kampen riktas policyerna mot olika problem
for att fa legitimitet. 1 policystrommen finns det stora mojligheter att paverka vad som ses
som en lamplig policy, genom att féra fram en policy och motverka andra policys. |
policystrommen finns stor méjlighet att paverka beslut genom att paverka framtagandet av
policyn. Olika aktcrer ingar i policystrommen. Detta ger aven majligheter for de som &r nara
kopplade till processen, t.ex. tjansteman att utéva inflytande. '

Politikstrémmen

Politikstrommen utgérs av den kamp som bedrivs mellan politiker, partier och
intresseforeningar.  Skiftningar i politikstrémmen, t.ex. val paverkar vilka policys som &r
mojliga att infora. Kingdon ser har aven att allmanheten paverkar vilka alternativ som fors

fram. Allméanheten paverkar t.ex. genom olika tolerans i olika tider for 6kade respektive lagre

¥ Falkemark G. (1999b) S. 13-14.

¥ Kingdon J. (1995) S. 196.

% Se Kap. 2.2.3 for vidare diskussion om maktresurser.
* Kingdon J. (1995) S. 199.

¥ Kingdon J. (1995) S. 200-201.
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spenderingar.  Politikstrémmen skiljer sig fran policystrommen genom att har byggs

konsensus genom byteshandel snarare an 6vertalning som sker i policystrémmen.*

Policyfonster

Enligt Kingdon sker ett beslut inte stegvis som i modellen hos Lundgvist. Kingdon ser
mojligheten att ta ett beslut som ett ”policyfonster” nar problemstrémmen, policystrdmmen
och politikstrémmen lankas samman. Ett "policyfonster” &r endast 6ppet under en begrénsad
tid vilket begransar tiden under vilken ett beslut kan genomféras. Ett policyfonster kan éppnas
av forandringar i problemstrommen eller politikstrommen, t.ex. val i politikstrommen eller

forandringar i problemstrémmen som t.ex. katastrofer.®
Kingdon och aktorer

Kingdon vander sig mot tva skolor av policyforskning hur aktorer analyseras. Den
pluralistiska skolan ser att aktorerna forsoker paverka den centrala makten. Kingdon ser att
aven den centrala makten innehaller olika aktérer. Natverksteoretiska skolan ser att policy
skapas genom samspelet av aktorer i ett natverk. Kingdon ser att natverksteorin inte tar upp

hur aktérerna sammankopplar faktorerna problem, policy och politik.*
Kritik mot Kingdon

Politikstrommen kan i flera fall ses som lankad till Policystrommen, da aktorer kan verka
inom b&da strommarna. Strémmarna ses inte som atskiljda.** Enligt statsvetaren Rénnback i
sin licentiatavhandling ar det viktigare att se nyttan av att strommarna ar lankade da det
tydliggor olika aktorers forsok att paverka strategiskt pa flera fronter.** Hill ser Kingdons
modell som en alltfor slumpartad beskrivning av policyprocessen och papekar att vissa fragor
kan vara standigt politiskt aktuella. Detta ar dock beroende pa hur man avgransar policyn.
Desto bredare policy ju oftare ar den aktuell. Mindre policys, som beror enskilda beslut, eller

vélavgransade beslut torde innebéra att problematiken minska.*® Kingdon har i huvudsak

% |bid. 198-199.

¥ Kingdon J. (1995) S. 200-201, Rénnback P. (2006) S. 33.
O Hill M. S 162.

*! Rénnbéck P. (2006) S. 35.

*2 Ibid. S. 36.

* Hill M. S. 85, 165.
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anvant sig av processer i USA kopplade till den federala regeringen, det finns saledes ett

behov av ytterligare empiriskt underlag for att stédja hans modell.**

Figur 1. Kingdons strommodell

Problem

Policy Policyfonster Policybeslut

Politik

2.2 Demokratiskt beslutfattande

Falkemark har granskat infrastruktur utifran beslutfattandets demokratiska aspekt. Han utgar

fran att medborgarna sa langt som mojligt bor goras delaktiga i beslutsprocessen. Han ser

detta som en officiellt sanktionerad princip genom Regeringsformen:
Det allménna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande inom samhallets

alla omraden. (RF 1:2) *

Falkemark utgar saledes fran medborgarnas deltagande som ett demokratiskt kriterium.
Grunden till deltagandet kan ses i medborgarprincipen, principen om att medborgares
inflytande skall vara lika. Jamlikheten i inflytande kan sparas tillbaka till demokratin i
antikens Grekland och principen om att medborgarna var lika infor lagen™.*°

Robert Dahl kopplar deltagandet till den demokratiska processen. Dahl ser att en demokratisk
process maste uppfylla vissa kriterier; effektivt deltagande, lika rostratt vid beslut, upplyst
forstaelse och kontroll 6ver dagordningen.

Effektivt deltagande innebér enligt Dahl att medborgarna bor ha:

“ Ibid. S 162.
** Falkemark G. (1999b) S. 8-9.
“® Held D. (2002) S. 37, AmndE. (2003) S. 111-114.
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/...l adekvata och lika mdjligheter att uttrycka vilket slutligt avgérande de foredrar.
De maste bade ha lika mojligheter att fora upp fragor pd dagordningen och att

forespraka det ena avgdrandet framfér det andra. *'

Deltagandet ses som en grundmekanism i det deltagardemokratiska idealet.*
Deltagardemokratiska idealet betonar att deltagandet &r nagot mer &n att rosta vart 4:e ar som
framhavs av valdemokraterna. Deltagardemokratin ses leda till en okad forstaelse for
politiker, personlig utveckling, stdrka valdemokratins institutioner och utgéra en kritisk
kontrollfunktion.*®

Deltagardemokraterna har kritiserats for att resursstarka medborgare tenderar fa ckad makt
vilket starker ojamlikheten. Det viktiga har &r att skilja pa deltagandet som informerande
respektive beslutande. Det informerande deltagandet utmanar inte den traditionella
valdemokratins beslutmakt i samma utstrackning. *° Trots kritiken ser Dowding:” The idea
that there are democratic benefits to an inactive citizenry is not something one often reads

nowadays in academic writing.”>*

2.2.1 Aktorer

Medborgarnas mojligheter till deltagande i beslutsprocesser har av tidigare forskare setts som
smé gentemot andra aktorer®. Aktdrer ses som ett analytiskt begrepp som beror pa vad man
undersoker. > Studerar man t.ex. tjanstemans uttalanden, sa ar tjanstemannen aktorerna i
studien. Aktorer i en beslutsprocess beskrivs ofta som intressen. Intressen bor ses som
vardeladdat ord da inneb6rden gor att man forutsatter att aktdrerna i en beslutprocess forsoker
driva en standpunkt. Studier av intressen har saledes fokuserat pa intressens olika mojligheter
att paverka i beslutsprocesserna. Ett medborgligt deltagande i beslutsprocessen kan ses

begransad av olika intressens inflytande. *

" Dahl R. A. (1989) S. 170.

*8 Gilljam M. & Hermansson J. (2003) S 15.
* Amnd E. (2003) S. 111-114.

* Gilljam M. (2003) s. 210.

> Dowding K. (2004) S. 2.

%2 Falkemark G. (1999b) S. 51.

%% Sjoblom G. (1968) S. 48.

> Maktutredningen(1990) S. 20- 21.
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2.2.2 Intressen

Falkemark skiljer mellan organiserade intressen och oorganiserade intressen. De starkt
organiserade har en storre paverkanskraft an de svagt sammansatta och oorganiserade. Desto

mer frégan paverkar en aktor desto lattare att organisera aktoren. >

Patrick Dunleay skiljer mellan endogena och exogena grupper. *® Endogena grupper bestams
av subjektiva preferenser, medan exogena bestdms av objektiva typiska gemensamma
namnare. Exogena grupper ar t.ex. en foretagsledning, en fackorganisation eller en NIMBY -
grupp, dar man samlas kring en fraga p.g.a. att varje individ i nagon form &r direkt paverkad
av fragan. >’ Endogena grupper ar t.ex. Naturskyddsféreningen, dar man samlas kring en
fraga utifran individernas varderingar om fragetypen generellt. Skillnaden mellan grupperna
ar att exogena grupper styrs av egenintresse och ar latta att organisera medan endogena
tenderar att styras av allmanintresse och ar svarare att organisera.”® Sammanfattningsvis &r
egenintresset en viktig faktor for organiseringsgraden, och organiseringsgraden styr

mojligheterna for grupperna att paverka.

2.2.3 Makt

Maktbegreppet forsoker narmare forklara mojligheten for aktorer att paverka. Enda enigheten
om maktbegreppet att det inte finns en enighet om hur man skall definiera det. Ett vanligt sétt
att se pA makt a4r majligheten for en aktor att realisera sina dnskningar. > Makten kan ses som
tre olika dimensioner; forsta dimensionen &r makten i en 6ppen konflikt, andra ar makten over
dagordningen, tredje makten dver medvetandegorande. ® For att analysera aktorers méjlighet
att paverka ar det viktigt att se hur handlingsalternativen paverkas genom makten over
dagordningen som framhallits av Kingdon. ® Maktutredningen ser att relationen mellan
aktorerna kan ta formen av ett beroende, alternativt ett 6msesidigt utbyte. | det senare tenderar

aktorerna ha makt 6ver varandra i en form av byteshandel, medan i det tidigare stadiet &r det

*® Falkemark G. (1999a) S. 34-36.

*® Dunleavy P. citerad i Falkemark G. (1999a) S. 36.

" ”Not in my backyard”-grupper kan definieras utifrdn ett geografiskt omrdde d& de &r emot projekt som
paverkar deras naromrade specifikt. De &r samtidigt inte emot liknande projekt nagon med en annan lokalisering.
*% Falkemark G. (1999a) S. 36.

% Maktutredningen (1990) S. 17-19.

%) ukes S. citerad i Falkemark G. & Westdahl P. (1999) S. 144.

81 Se avsnitt om Policyprocessen.
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en aktor som tenderar att ha makten ensidigt. ® Darfor ar det av vikt att se att flera aktorer

kan agera gemensamt inom en fraga och idka byteshandel for att uppna sina respektive mal.

Vad bestar makt av? Maktresurser ar ett begrepp som forsoker svara pa det. Statsvetaren

Robert Dahl uttrycker féljande: ’Allt som kan anvéndas som en patryckning &r resurser™. ®

Olika maktresurser finns att tillga i olika grad for olika aktdrer. Innehavet av maktresurser bor
ses som relativt gentemot motstdende maktresurser enligt Pierson. * Maktutredningen gor har
ett viktigt papekande om att maktresurserna tenderar att styras av institutionella faktorer.
Inom marknadsomraden styr den ekonomiska makten, medan kunskap och kontakter kan
styra mer inom det politiska omradet. ® Maktresurser utgér grunden fér makt och darfor
ocksé paverkan. Utan maktresurser saledes ingen paverkan.®® Maktresurser ar alltid ojamnt
fordelade och olika institutionella sammanhang uppvisar olika fordelningsmonster.

®7paverkan fran aktorer kan darfor beskrivas i form av anvandandet av maktresurser.

2.3 Rationalism

Falkemark betonar vikten av ett rationellt beslutfattande. Ett rationellt beslutfattande grundar
sig enligt honom pa foljande: beslutfattandet skall innehalla ndgon form av alternativanalys,
ordentligt beslutsunderlag, beslutsunderlag fére beslut och ett samband mellan beslut och
beslutsunderlag.®® Falkemarks analys kan ses som en normativ beslutsanalys dar man utgar

fran att besluten bor vara rationella.®®

Falkemarks kriterier kan dock valla problem, da vissa tenderar att vara svara att
operationalisera, t.ex. vad vi ska se som ”ordentligt beslutsunderlag”. Falkemark ser ett

overvagt handlande som ett rationellt handlande, dvs. att man angett motiv till sitt handlande.

62 Maktutredningen (1990) S.19-20.

% Dahl R. (1961) S. 226.

% pierson P. citerad i Falkemark G. (2006) S. 51.
% Maktutredningen (1990) S. 20-21.

% Falkemark G. (2006) S. 50-52.

7 Hill M. (2005) S. 38-39.

% |bid. S 8-9.

% Hansson, S. O. (1994) S. 6.
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"0 For att beskriva ett rationellt beslut maste vi forst ta ett steg tillbaka och forklara begreppet

beslut, som jag har ser som en form av handling.

2.3.1 Rationellt handlande

Jon Elster anvander motivforklaringar for att forklara en handling. Elster ser ett agerande

som en handling nar:

Den handlande uppfattade handlingen som det bésta medlet att realisera dennes
onskemal. Samtidigt som man kan visa att 6verrensstammelsen mellan handling,
onskemal och uppfattningar inte beror pa en tillfallighet utan att handlingen

foretogs darfor att den var avpassad till den handlandes uppfattningar och

) 0 71
onskemal

En handling utgors saledes av ett agerande syftande till att uppna nagonting vilket gor att man
overvager varfor man gor nagonting. Det &r detta Gvervagande som ar av intresse da jag sallar
mig till den inte alltfor kontroversiella standpunkten att offentligt beslutfattande inte bor ske i

panik.

Att se en handling som ett rationellt val ar generellt att valja det alternativ som man uppfattar
ger bast utfall. "> Detta innebar att en handling kan uppfattas olika av olika aktorer
betraffande dess rationalitet. FOr att mer obundet fran aktorerna forsoka klassificera om ett
handlande &r rationellt ser Elster att fokus bor vara hur man kommer fram till sitt

handlande. Hur bér man bygga upp en handling for att man skall beteckna den som rationell?

Elster ser detta som en fraga om hur mycket information man behéver inhdmta innan man
bildar sig en uppfattning och hur man sedan bildar sig uppfattningen. " Hur mycket
information som skall inhdmtas kan bli problematiskt, da man aldrig vet om man har optimalt
med information. Det kan hela tiden finnas mer information att tillga.
Informationsinhamtandet blir saledes utsatt for en avvagning hur mycket den extra

informationen far kosta att inhdmta och vilken nytta man har av den. Falkemark anvénder sig

" Falkemark, G. (1999a) S. 23.

™ Elster, J. (1990) S. 54.

Hansson, S. O. (1994) S. 6, Elster, J. (1990) S. 61.
" Elster, J. (1990) S. 66-67.
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av begreppet ekonomisk rationalism: sa lange marginalnyttan dverstiger marginalkostnaden

inhamtar man ny information. ™

Problemet med att utga ifran ekonomisk rationalism ar att det forutsatter att man vet vilken
nytta och vilken kostnad den extra informationen ger. Osédkerheten gor att det ar svart att
faststalla generella regler for hur mycket information man maste inhamta. Nar det galler
beslut om infrastruktur finns det regler och praxis som faststéller vad som ska ses som
tillracklig information. " Det ar viktigt att veta att dessa lagar och regler &r socialt

konstruerade uppfattningar och att fullstandig information &r ett ideal som inte gar att uppna.

Den inhdmtade informationen skall utgora underlag for beslutet. Informationen maste saledes
finnas tillganglig innan beslutet. Behovet av samband mellan beslutsunderlag och beslut
efterfragas av Sutherland, som ser att handla i strid med den kunskap man besitter &r att agera
irrationellt. ® For att kunna vélja mellan handlingsalternativ maste ett val ha forelegat mellan

olika alternativ. En alternativanalys maste saledes ha genomforts. Féljande modell kan

sammanfatta det rationella beslutfattandet:
A. Innehalla alternativanalys
B. Ordentliga beslutsunderlag
C. Forst beslutsunderlag sedan beslut

D. Ett visst samband mellan beslut och beslutsunderlag

2.3.2 Irrationellt handlande

Vissa beslut beskrivs som irrationella. Psykologisk forskning har studerat nar manniskor
handlar mot sina attityder. En forklaring kommer fran teorin om kognitiv dissonans som ses
intraffa nar man hyser tva attityder som star i konflikt med varandra. Kognitiv dissonans
skapar obehag hos individen vilket tvingar den till ett agerande. Individen forsoker minska
dissonansen mellan attityderna, vilket sker genom en anpassning av attityderna till varandra.
Tre olika handlingsalternativ existerar. Man kan modifiera attityderna genom att &ndra

uppfattning. Véljer man att inte modifiera attityderna tenderar individen att forneka

™ Falkemark G. (1999) S. 28.
> Se Kap. 2.4.
" Sutherland S. (1991) S. Vii.
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sambandet mellan attityderna, dvs. att malen mellan dem skulle sta i konflikt. Alternativt
undviker individen situationer dér attityderna kommer i konflikt. For att forklara irrationellt
beteende bér man enligt Elster forklara orsaken till varfor en individ agerar irrationellt.
Situationer som kan ténkas ge upphov till kognitiv dissonans ar darfor viktiga att forklara for
att forsta ett handlande.

Vissa situationer tenderar att foranleda kognitiv dissonans och ett undvikande eller
fornekande beteende: Néar aktoren uppfattar att den handlat fritt, nar beslutet ar viktigt och
oaterkalleligt, nar aktorer upplever sig ansvariga for de negativa foljderna av sitt beslut eller

nar aktdren arbetat hart men resultatet gar emot forvantningarna. "

Aven om aktorers beslut ar rationella for individerna ar detta inte en garant for att de &r
rationella pa en aggregerad niva. Har kan vi se problematiken med allméanningens tragedi. Nar
de kanadensiska fiskarna utanfoér Newfoundland fiskade torsk var det rationellt for var och en
att ta upp sa mycket torsk var och en kunde for att maximera vinsten. Torsken overfiskades
och tog slut och fiskarna blev utan jobb. Det som var individuellt rationellt var inte rationellt
for hela Newfoundlands fiskeflotta. " Slutsatsen &r att om aktorer handlar rationellt inom

trafikpolitiken, behdver det inte utmynna i en rationell trafikpolitik.

2.4 Beslutsunderlag

Det rationella handlandet forutsatte ett ordentligt beslutsunderlag. Har kommer jag redogdra
for vad som jag ser som ordentligt beslutsunderlag for infrastrukturprojekt. Valet av
beslutsunderlag &r en normativ aspekt. Det beslutsunderlag som jag véljer att ingd i analysen

ar beslutunderlag som generellt ses som en norm for infrastrukturbeslut.
1. Investeringskalkyler

Investeringskalkyler (dvs. vad projektet kommer att kosta) &r viktiga vid allt beslutfattande
som har en budget att ratta sig efter. Vid infrastruktur ar detta extra viktigt da det ofta handlar
om storre summor. Forskning, bade internationell och svensk, visar att investeringskalkylerna

for infrastrukturprojekt ofta ar kraftigt felaktiga. ® Tunneln i Hallandsasen t.ex. ar i skrivande

""Elster, J. (1990) S. 59.
" Falkemark G. (1999a) S. 98.
Hardin G. (1968) , Ostrom E. (1990) &r centrala i diskursen om detta begrepp.
8 Flyvbjerg B. (2002).
20



stund berdknad till ca 9.1 miljarder kronor, mot ursprungligen 900 miljoner kronor nar
beslutet fattades i riksdagen 1991.%! Riksrevisionen granskade i bérjan p& 90-talet bade
Banverket och Vagverket och fann att VVagverket hade en genomsnittlig kostnadsfordyring pa
hela 86%.% Tva olika kostnadsmatt forekommer i utredningar, anlaggningskostnader och
plankostnader. Plankostnader &r anladggningskostnaden plus utredningskostnad, vanligtvis ca
9%.83

2. Miljokonsekvensbeskrivningar

Miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) finns lagstadgade i svensk lag sedan 1991 och nér det
galler vagprojekt fran 1987 for arbetsplanen. 3 Genom miljobalken 1998 kom syftet med

MKB att specificeras:

Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning for en verksamhet eller atgard ar att
identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter som den planerade
verksamheten eller &tgarden kan medfora dels p& manniskor, djur, véxter, mark,
vatten, luft, klimat, landskap och kulturmiljo, dels pa hushallningen med mark,
vatten och den fysiska miljon i ovrigt, dels pa annan hushallning med material,
ravaror och energi. Vidare ar syftet att mojliggéra en samlad bedémning av dessa

effekter p& manniskors halsa och miljon. %

MKB omfattar dven véginvesteringar rérande 4-faltsvag p& minst 10 kilometer.®® Hur en
MKB skall se ut finns reglerad i Miljobalken. &

Miljobalkens kriterier har kritiseras av miljorattsjuristen Staffan Westerlund, som alldeles for
svaga. Westerlund hénvisar till hur internationella konventioner beskriver hur MKB skall

utformas. Kriterierna regleras i Esbokonventionen och dven i EG-direktiv. Krav finns att

8 Falkemark G. (1999b) S. 65-66, Sydsvenska Dagbladet 2007-08-01.
% RRV 1994:23.
% Bergstrom-Jonsson P. Mailfrdga 2008-04-08. Investeringskostnader bendmns som plankostnader av
Vagverket.
& Prop. 1990/91:90.
& Miljobalken kap 6 § 3.
8 Forordningen om Miljékonsekvensbeskrivningar, Bilaga 2.
8 Miljobalken 6 kap 7 §.
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MKB skall studera alternativ utifran syftet med projektet, tas fram innan beslut fattas,

beskriva miljoeffekterna och miljoeffekterna skall kunna viktas mot varandra.®
3. Samhallsekonomisk analys/bedémning

Samhéllsekonomisk analys &r det krav for infrastrukturprojekt i infrastrukturplaneringen
sedan 1979.% Kravet p& samhallsekonomisk bedémning &r att den skall redovisa en
nettonuvardeskvot, dar man ser sammanstallningen av nyttor kontra kostnader. Traditionella
ekonomiska effekter bedoms pa foretags-, kommunal-, landstings- och statsniva i form av
intdkter och kostnader. Den samhallsekonomiska beddmningen inkluderar effekter, som
vanligtvis inte ingar i vanliga ekonomiska kalkyler och som normalt inte &r prissatta. Detta &r
effekter som t.ex. extra restid till jobbet for individen eller miljépaverkan.*® Eftersom inte alla
effekter tas med i de traditionella ekonomiska kalkylerna, kan de uppvisa olika utfall jamfort
med en samhéllsekonomisk bedémning. Ett kort exempel; en vag som avgiftsheldgges kan
vara foretagsekonomiskt I6nsam, dvs. avgifterna beréknas tacka investeringskostnaden inom
en bestamd tidsperiod och sedan déarefter ge en vinst. Den samhallsekonomiska bedémningen
tar istallet med effekter som paverkar bade investeraren och medborgaren. Nyttan av véagen
kan vara kortare restid och farre olyckor, medan kostnaden &r t.ex. dkade luftféroreningar,
buller och intrang i naturomraden. Effekterna vags ihop med investeringskostnaden. Salunda
kan de negativa effekterna for medborgaren gora att en vag som ar foretagsekonomiskt

I6nsam samtidigt &r samhéllsekonomisk olénsam.

Kostnader och nyttor i en samhéallsekonomisk bedémning presenteras sa langt som majligt i
monetara termer (kronor). Ovriga effekter som inte kan prissattas beskrivs ofta med ord eller
tecken om de ar gynnsamma eller inte och presenteras sedan tillsammans med de

berakningarna for att mojligora jamforelser.

Berékning sker av de faktorer man kan omsatta i siffror efter en mall hos sektorsmyndigheten.
Enligt 2005 ars kalkylmall uppskattas t.ex. ett dodsfall i trafiken till ca 18,3 miljoner
kronor.®>  Modellerna & underbyggda av forskningsresultat, b&de inhemska och

internationella for ett f& fram sakra monetara métt.® Kostnaderna och nyttorna dver en

8 Westerlund S. (1996).

% Prop. 1987/88:50.

% prop. 2001/02:20 s. 123.

1 v/agverkets samhallsekonomiska kalkylvarden, (2006) Vagverket S. 53.
%2 Westdahl P. och Falkemark G. (1991) S.86-88.
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bestamd tidsperiod végs samman till ett nuvarde. ** Nuvardet méjliggor att jamfora kostnader
och nyttor som intraffar under olika tidsperioder. VVardena réknas samman med en kalkylrénta
for perioden, vilket gor att alla kostnader och nyttor kan jamforas i ett nuldge. Nyttor och
kostnader som intraffar inom en néra framtid vérderas hdgre &n de som intréffar langre fram i
tiden. Nuvardet anvénds tillsammans med investeringskostnaden for att presentera en

nettonuvardeskvot enligt formeln:
Nuvardeskvot= (Nuvarde — Investeringskostnad)/ Investeringskostnad **

Nuvardeskvoten blir antingen positiv, vilket visar pa en samhéllsekonomisk vinst, eller

negativ, vilket visar pa en samhéallsekonomisk forlust for projektet.

3. Metod

Undersokningen kommer att ha formen utav en fallstudie som studerar en enskild

policyprocess, Trollhattepaketet. Robert Yin ser fallstudien som en fordelaktig metod nar:

The investigator has little control over events, and when focus is on a contemporary

phenomenon within some real-life context. %

Trollhéttepaketet utspelar sig i en verklighetsforankrad kontext dar jag som undersdkare har
liten mojlighet styra forhallandena. En generell kritik mot fallstudiemetoden &r dess
generaliserbarhet, hur kan vi saga ndgot om samhallet genom att bara studera ett fall? *® Tva
metoder kan anvéndas for att minska generaliseringsproblemet. For det forsta skall fallet som
man anvander sig av vara ett exempel pa ett representativt fall. Vi kan da lagga in kunskapen
fran undersokningen i olika teoretiska/empiriska fack och utoka kunskapen, dvs. forskningen
blir kumulativ. ° Trollhattepaketet kan ses som ett representativt fall ur flera olika perspektiv.
Forst ar det ett representativt fall av paketldsningar som lanserats som industripolitiska
raddningsaktioner. Finns det t.ex. liknelser mellan tidigare industripolitiska raddningsaktioner

98

som studerats av Falkemark och Trollhattepaketet Undersokningen dar &ven ett

% Eor vagprojekt brukar tidperioden vara 40 r.

¥\agverkets samhallsekonomiska kalkylmodel, (1997) Végverket. S. 33.
®YinR. (2003) S. 1.

% Esaiasson P. mfl. (2004) S. 120.

°7 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 18-19.

% Se Uddevallapaketet i Falkemark & Westdahl (1991).
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representativt fall av beslutfattande angaende infrastrukturprojekt, liknar Trollhattepaketet

tidigare studier av infrastrukturprojekt t.ex. standigt 6kande kostnader. %

Trollhattepaketet utgdr dven ett representativt fall av beslutfattandet i policyprocessen. 1% Har
utgdér Trollhdttepaketet en ny kontext for att studera beslutfattandet i policyprocessen.
Trollhéttepaketet utgor sist dven ett representativt ett fall av beslutfattande under inverkan av
tidspress och intressen. Saledes stalls fragan om hur Trollhattepaketet stammer in pa tidigare
forskning om intressens paverkan. Mitt fall kommer alltsa utgora ytterligare ett fall som bidrar
kumulativt till kunskapen inom forskningsfilten. Jag kommer koncentrera mig pa
Trollhattepaketet som ett representativt fall av beslutfattande angaende infrastrukturprojekt
och som ett representativt fall av paketlosningar som lanserats som industripolitiska
raddningsaktioner.

Det andra ar metoden ar att generaliseringar sker gentemot de teoretiska ansatserna inte de
empiriska, sk. analytisk generalisering till skillnad frén statistisk generalisering. ®* Min
analytiska generalisering kommer att ske i mina slutsatser om beslutfattandet var rationellt
och demokratiskt. Detta for att knyta an till tidigare forskares analytiska referensrammar
vilket gor att vi kan jamféra med flera tidigare fall.'® Min egen undersokning av rationellt
och demokratiskt beslutfattande i Trollh&ttepaketet mojliggér en koppling till tidigare
forskning och undersokningen bor darfér ses teorikonsumerande.'® Min undersékning kan
styrka respektive forsvaga tidigare uppfattning om att beslutfattandet vid industripolitiska
kriser och beslutfattandet vid infrastrukturprojekt lidit av bristande rationalitet och demokrati.
Genom kopplingen till tidigare forskning bade genom ett representativt fall och delade
analytiska generaliseringar gor att min fallstudie bidrar till den kumulativa forskningen. MS-

modellen utgdr hér ett forsok att ytterligare systematisera granskningen av policyprocessen.

Kritik har funnits om att analytisk generalisering inte utgdr ndgon verklig generalisering. ***
Jag anser dock att anvandandet av en analys som kan kopplas till tidigare representativa fall

gor det mojligt att koppla samman fallen for att kunna generalisera. Utan att dela analytiska

% T ex. Falkemark G. & Westdahl P. (1991), Falkemark G. (1999a), Ahlstrand I. (1995).

100 il .M (2005) S. 162- 165, Kingdon J. (1995). S. 198-202

L yin R. (2003) S. 10.

102 ge t.ex. Falkemark G. & Westdahl P. (1991), Falkemark G. (1999a), Falkemark G. (1999b)
103 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 40-41.

104 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 178.
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begrepp blir dock denna generalisering svarare, varfor det ar viktigt att den analytiska

generaliseringen delas med andra fallstudier.

En alternativ utformning vore att jamféra flera storre infrastrukturprojekt och utifran det dra
slutsatser. Flyvbjerg har granskat storre infrastrukturprojekts kostnader och utifran detta gjort

105

statistiska analyser. ™ Av praktiska skal gar det dock inte i denna studie(tid och resurser).

Rumsliga och tidsmassiga avgransningar

Jag kommer att rumsligt avgrdnsa min studie till att endast studera vagsatsningen i

Trollhattepaketet. Detta pga. praktiska begransningar (tid och resurser).

Jag kommer att tidsmassigt avgransa min studie till mellan 1993-2004. Det &r under de aren
en utbyggnad E45 diskuterades och planerades och senare kom att inga i Trollhattepaketet.
Tidsperioden mojliggor saledes att studera utbyggnaden E45an bade som ett fall av
beslutfattande angaende infrastrukturprojekt och som ett fall av paketlosningar om lanserats
som industripolitiska raddningsaktioner. En nackdel ar att initieringsfasen i
policyforskningen aldrig kan bli helt klarlagd i min studie. Det finns brist pa material innan

sjalva planeringsprocessen, vilket forsvarar en analys av initieringsfasen.

Kort om metoddisposition

Undersokningen baseras pa skriftligt material och informantintervjuer. Kallkritik kommer
séledes vara en central del for min metod. Kallkritiken och metodkritik relaterat till material

och informanter aterfinns i Kap. 4 om material.

3.1 Policyprocessen, analytisk modell

Vagsatsningen i Trollhattepaketet &r bland annat ett fall av beslutfattande i en policyprocess.

Kingdons MS-modell forsdker forklara skiftningar i policyprocessen och varfor vissa policys

blir genomfdrda och andra inte. Jag kommer att studera Trollhdttepaketet som &r ett enskilt

beslut vilket skiljer sig fran en policy som mer beskriver riktlinjer for beslut. For att undvika
feltolkning men anda anvanda en dynamisk modell modifierar jag Kingdons modell till att
istallet for olika policys undersdka olika beslutsalternativ. De olika strommarna modifieras

darfor till problem, alternativ och politik. Jag kommer saledes att anvanda den modifierade

Ms-modellen for att studera varfér vissa beslutsalternativ_blir beslutade och andra inte.

195 Elyvbjerg B. (2002).
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Genom att modifiera Kingdons modell kan vissa tolkningsproblem foreligga. Huvudsyftet ar
dock varit att utgd fran modellens stromperspektiv for att tolka processen. Det &r saledes
Kingdons strémperspektiv som ar i fokus. Det beslut som skall studeras ar utbyggnaden av

E45:an och végsatsningen i Trollh&ttepaketet.

Problemstrommen ser jag som svar pa fragan om vilket problem utbyggnaden av E45:an skall
I6sa. Ex1. ”Vagen ar olycksdrabbad”. Problemet ar da olycksrisken. En svarighet ar att skilja
huruvida ett problem &r viktigare &n ett annat for en utbyggnad. Ett satt analysera detta &r att
se vilket problem som star bakom valda handlingsalternativ.

| alternativstrommen kommer jag avgradnsa mig till att studera vilken végstandard och
utbyggnadsalternativ som foresprakades. Véagstandarden och utbyggnadsalternativen &r i
fokus for sjadlva beslutet om utbyggnaden av E45:an. Vadgstandarden och

utbyggnadsalternativen ar dven centrala for kostnaderna och 6vriga effekter hos projektet.

| politikstrommen kommer jag att studera de politiska instansernas instéllning till E45:an
utifran det skriftliga materialet och informantintervjuer. Kingdon ser att skiftningar pa den
politiska arenan &r viktiga for hur alternativ dndras. ' Studien kommer berora ren 1993-

2004, nar tre riksdagsval intraffar.

Kingdons MS-modell beskriver hur policyentreprendrer paverkar olika strommar som sedan
fogas samman s att ett policyfonster 6ppnas och ett policybeslut kan fattas*®’. Har kommer
jag soka efter liknande mekanismer. De kommer dock att bendmnas alternativentreprenérer,
beslutsfonster och beslut for att halla modellerna skilda at. MS-modellen mojliggor att nar
aktorer kopplar samman problem, alternativ och politik samt hur detta leder fram till

Trollhéttepaketets vagsatsning.

Vi kommer att soka de aktorer i Kingdons modell som var med och paverkade for att ett
policyfonster Gppnades. Formen av metod kan ses som Process- sparning (Process- tracing)
och gar ut pa att processen kartlaggs i detalj. Beslut kartlaggs och de dvervaganden olika

aktorer gor star i centrum.®®

106 Kingdon J. (1995) S. 199.
97 1bid. S. 196-206.
108 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 144-147.
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Figur 2. Hur aktoérspaverkan studeras min modifierade MS-modell

Aktorer? > Problem >

Aktorer? Alternativ Beslutsfonster

Beslut

Aktorer? Politik

3.2 Rationellt beslutsfattande

For att undersoka om végsatsningen i Trollhattepaketet var ett rationellt handlande kommer
jag anvanda en modell om hur ett rationellt handlande bor se ut. | motivanalyser ingar
rationalistiska analyser. Min analys kan delvis ses som en férhandsdefinierad modell dar jag
forutsatter att offentligt beslutfattande sker enligt en rationell beslutskalkyl. ** Man kan
ifrdgasitta huruvida aktérerna gjorde medvetna dvervaganden. *° En grundpremiss har ar att
jag ser offentligt beslutfattande som ett dvervagt handlande och som saledes inte sker i panik.
Trots likheten med motivanalyser ar det inte motivet till beslutet som &r i fokus utan sjalva
besluten. Modellen bygger pa kapitlet om rationellt handlande och berér hur jag ser att
beslutfattande for infrastruktur bér se ut. Kriterierna kan darfor ses som normativa. ™
Analysmodellen har dven anvénts for tidigare studier av infrastrukturbeslut och tillgodoser

darmed méjligheten till jamforelser genom likande analytisk generalisering.**?

1. Beslutfattandet bor vara rationellt dvs.:
A. Innehalla alternativanalys

B. Ordentliga beslutsunderlag

199 Esaiasson P. mfl (2004) S. 318-319.
19 1hid. S. 319.

11 Se kapitel 2.3.1.

112 ge Falkemark G.(1999b) S. 8-9.
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C. Forst beslutsunderlag sedan beslut
D. Ett visst samband mellan beslut och beslutsunderlag

Modellen kommer att anvandas gentemot de beslut som ror vagutbyggnaden. Jag kommer
aven att anvanda modellen gentemot beslutet om vdgsatsningen som helhet, dvs. var det

rationellt att besluta om utbyggnaden av E45:an?

Den centrala fragan ar om vi kan undersoka det teoretiska begreppet rationellt handlande med

n 113

modellen Kriterierna A, C och D bygger pa ett logiskt resonemang som jag tidigare

redovisat under teoriavsnittet. ***Ordentligt Beslutsunderlag méste dock specificeras.

Jag kommer att anvdnda mig av tre olika beslutsunderlag for att granska om ordentligt
beslutsunderlag forelag: investeringskalkyl, miljokonsekvensbeskrivning och
samhallsekonomisk beddmning.**> Skalen att de valjs & att de anvands generellt vid
infrastrukturplanering.™® Det blir svarare att se brister hos ett enskilt projekt dé inte fler och

hardare kriterier stalls. Fordelen &r att om brister uppvisas kan vi se dem som mer alvarliga.
e Ordentlig investeringskalkyl

Har kommer jag se om investeringskalkylen som fanns vid beslutet av Trollhattepaketet
kunde ses som tillforlitlig. Hur tillforlitlig en investeringskalkyl bor vara kan diskuteras, da en
berdkning innebédr osakerhetsfaktorer. Jag kommer dock att satta en grans vid att
investeringskalkylerna inte far 6verskridas med mer &n 10 % fran forsta investeringskalkylen,
vilket kan ses som en allmén accepterad princip vid anbudsforfaranden.

e Miljokonsekvensbeskrivningen

Héar kommer jag se om det fanns en miljokonsekvensbeskrivning nar beslut togs om
Trollhéttepaketet. En granskning av hela MKBer har jag uteslutit av praktiska skal (tid och
resurser) och att det kan ses som ett eget forskningsfalt i sig. Viktiga kriterier som jag dock
kommer att uppmarksamma dar att MKB skall finnas innan beslut och att MKBn tas upp i
samband med beslut. Har kommer jag att fokusera pa den bild som ges av rekommenderade

alternativ i beslutsunderlaget da det ar har man vager samman bedémningen.

113 Esaiasson (2004) S.64.

114 5e Kap. 2.3.1.

115 5 Kap. 2.4 om Beslutsunderlag.
118 5e Kap. 2.4 om Beslutsunderlag.
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e Fanns det en ordentlig samhéllsekonomisk bedémning

Héar kommer jag se om det fanns en samhallsekonomisk beddémning vid tillfallet for beslut
och om den beaktades. Jag kommer alltsa att se om man diskuterar den samhéllsekonomiska

beddmningens resultat.

Huruvida det fanns ett samband mellan beslut och beslutunderlag kommer jag att bedéma
utifran underlagsmaterialet men &ven av informantintervjuerna. For att undvika
nivaskattningsproblematik om hur starkt sambandet ar kommer jag att inskranka mig till om

sambandet existerat eller inte. 1’

3.3 Demokratiskt deltagande

Falkemark har i sina analyser av demokrati i storre infrastruktur projekt inriktat sig pa
medborgarnas mojligheter att delta i beslutsprocessen.™® For att kunna anvénda sig av
analytisk generalisering ar det viktigt att man undersoker liknande begrepp, deltagandet ar
darfor intressant.

Begreppsvaliditeten vid undersékning av demokerati ar av central betydelse.

Effektiv deltagande &r ett kriterium av flera for att en process skall ses som demokratisk enligt
Dahl. ?° Andra kriterier &r enligt Dahls utgdngspunkt att ha lika rost ratt vid beslut, upplyst
forstaelse och kontroll éver dagordningen. Ser vi att en process uppfyller kriteriet deltagande
kan de dvriga kriterierna fortfarande vara ouppfyllda. Vi kan saledes inte se om processen ar
demokratisk genom att understka deltagandet. Daremot utgér deltagandet en grund fér de
flera av de senare kriterierna. Utan deltagande har lika rostratt vid beslut och upplyst
forstaelse liten relevans. Jag kommer trots bristerna i begreppsvaliditeten att utga fran
deltagandet darfor att vi kan anvanda deltagandet for att se om processen lider av brist pa
demokrati.  Detta mojliggor &aven en delad analytisk generalisering med tidigare

infrastrukturanalyser. *#*

17 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 160-162.
18 Falkemark G. (1999a)S. 8-9.

119 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 63

120 Dahl R. A. (1989) S. 170.

121 Falkemark G. (1999b) S. 51.
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For att undersoka om processen skett odemokratiskt kommer jag anvanda mig av

medborgarprincipen, dvs. att alla medborgare skall ha samma mdjlighet att yttra sig infor ett

beslut och kunna paverka dagordningen. Aspekten grundar sig pd Robert Dahls Effektiva

deltagande. Medborgarna ar de som paverkas av beslutet. Med medborgare kommer jag dock
att framst beréra de i naromradet som enligt lagar och regler skall involveras i

beslutsprocessen rérande infrastrukturbeslut. Ar det sdledes s att beslut tas i processen kring

E45:an och végsatsningen i Trollhattepaketet utan att medborgarna kunnat vttra sig innan

beslutet ar det saledes en brist. Med utgangspunkt ur deltagardemokratin ser jag deltagandet

som nagot mer an deltagandet i regelbundna valprocesser. En utgangspunkt som jag ser

faststélld av riskdagen genom regeringsformen:

Det allménna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande inom samhallets
alla omraden. (RF 1:2)

3.4 Analysproblem

Kingdons modell anvands framst for att se hur fragor kommer upp pa dagordningen och hur
en fraga kan behandlas olika 6ver tid. Att anvanda modellen att identifiera aktorer kan ge
vissa svarigheter. Vilka kriterier anvander vi for att se vilka aktorer som paverkat processen?
Jag har forsokt att specificera kraven sa langt det gar enligt modellen dvs. vad som skall ha
paverkats. En begransning dr att aktorer maste ha varit aktiva for att kunna analyseras.
Aktorer som paverkat processen genom andra aktorer kommer bli svara att identifiera, vilket

jag ser som en brist.

Det kommer alltid finnas ett utrymme kvar for tolkning, t.ex. huruvida vi kan anse att en aktor
paverkade eller ej. Den slutgiltiga tolkningen utgar alltid ifran forfattarens uppfattningar. For
att gynna intersubjektiviteten kommer jag att sa klart som majligt redovisa varfor jag tolkar en

aktor som jag gor vilket mojliggor andra att kritiskt bedéma eller férkasta tolkningen. %

4. Material

Materialet kommer att anvdndas for att bygga upp och forklara processen Kkring

Trollhattepaketet.**® Darfor utgor kallkritik dven en utgangspunkt fér min metod; oberoende,

122 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 245-250, 296-297
123 |bid. S. 297
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samtidighet och tendens &r tre kriterier som anvénts vid materialhanteringen. For att forklara
processen kommer en mangfald av material inga. Likheter kan dras med hur historiker
forsoker atergestalta ett skeende, vilket ligger nara min uppgift. Darfor kan inte heller nagon
formell begransning goras av vilket material som kommer att inga. Principen att desto fler
kllor desto battre resultat kommer att bejakas for att minska kallkritiska problem.** Det
finns ett behov av att kritiskt granska kallorna sa att processen gestaltats sanningsenligt och
metodlogiska fel undviks.'® Urvalet av tidsperiod ar viktigt. Jag har valt att utgd ifran
planeringsperioden kring Trollhattepaketet som bérjar 1993 och jag har valt att sluta med
beslutet angaende Trollhattepaketet 2004. Skalen for detta ar att tidigare analyser av
infrastruktur visat att inflytande ¢ver besluten sker tidigt. Att jag drar gransen vid 1993 beror

framst p& bristen pa tidigare material.*?°

Officiella dokument kommer att anvandas for att granska och beskriva processen. Beslut, som
ar viktiga for att beskriva processen, har fattats av regering och riksdag. Besluten mojliggor
inte alltid lokaliserandet av de bakomliggande akttrerna eller motiven bakom besluten. Vi bor
darfor tolka dokumenten med hjalp av andra kallor.*?” Bakom de offentliga dokumenten str
politiska aktorer med politiska intressen. Motiven som finns for beslut i officiella dokument
bor ses riktade mot opinionen, vilket gor att materialet kan ses uttrycka tendenser. Materialet
ar dock mycket anvéandbart, eftersom det klargor vilka aktérer som var delaktiga och

framforallt vilka formella beslut som togs.

Ett annat underlag som kommer att anvandas ar det material sektorsmyndigheten sjalva har
tagit fram for projekten. Detta innehaller forstudier, lokaliseringsplaner, lokaliseringsbeslut,
miljokonsekvensbeskrivning och specifika utredningar (t.ex. samhéllsekonomiska analyser).
Jag kommer att forsoka ge en bild av hur beslutsunderlaget sag ut i detta material och néar
olika beslut tas. Materialet har tagits fram i huvudsak av Végverket, men &ven i samarbete
med berorda kommuner och organisationer som dar parter i processen. Har kan finnas
incitament att vinkla materialet i nagon eller flera parters favor. En ny vag som bekostas av
statliga. medel och genomfdrs lokalt ger en investering till kommunerna som de drar
fordelarna av medan de inte star for kostnaderna. VVagverkets medarbetare som ar knutna till

projektet kan vénta sig fortsatt arbete i den framtida planprocessen samtidigt som den lokala

24 1pid. S. 314.

125 |bid. S. 315.

126 e Falkemark G. (1999b)

127 Esaiasson P. mfl. (2004) S. 314,
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organisationen far mer resurser om végen blir av. Materialet kan darfor ses uttrycka olika
tendenser, varfor det ar viktigt att se forbi 16st formulerade stallningstaganden och se pa
vilken grund slutsatserna i rapporterna vilar pa. Den ledningsgrupp och de projektgrupper som
arbetat med rapporterna har i vissa fall fort minnesanteckningar som mer klart angett
aktorerna bakom rapporterna. Anteckningarna dr inte ett ordagrant referat av vad som sades
men gjordes vid samma tidpunkt, vilket uppfyller kravet pa samtidighet och &ven om det inte
ar ett exakt referat kan vi urskilja vissa standpunkter bakom det som finns atergivet i
rapporterna. Detta material ar saledes av vikt for att klargora vilka aktorer som var drivande
och som fick igenom sina standpunkter i rapporterna.

En del av det material som jag anvander for att se hur Trollhatteprocessen gick till & hdmtad
fran tidningsartiklar fran den aktuella perioden. Artiklarna i tidningarna runt processen &r en
relativt samtida kalla och har anvéants for att stodja uppgifter i 6vrigt material. Tidningar som
skrivit mycket om Trollhattepaketet &r Goteborgs-Posten och Sydsvenska Dagbladet. Har har
vi tva lokala tendenser som bor beaktas. Goteborgs-Posten med sin bas i Vastra Gotaland kan
ses som positivt installd till Trollhattepaketet, da det galler en satsning i den egna regionen.
Sydsvenska Dagbladet kan antas ha en mer negativ installning till Trollhattepaketet, da det
bidrog till att dra undan medel fran E22 i Skane. Genom att jamfora uppgifter fran tidningarna
mot varandra kan fel minskas som sker pga. regional tendens.'® | vissa fall kan det bli
pakallat att vara extra uppmarksam pa var informationen kommer ifrdn nar den inte kan
stodjas pa andra kallor. Sokningar efter artiklar har skett i Mediearkivet och Presstext under
hosten 2004 och december 2003. Tidsperioden som ar aktuell har valts for att ge klarhet i hur
politiker yttrat sig under perioden nér Saab-krisen var aktuell och nar det Vé&stsvenska
paketet/Julpaketet lanserades. Vissa aldre tidningsurklipp fran aren 1995 och 1996 har
hamtats fran Vagverkets arkiv for att narmare studera handelser i Lilla Edet. Man kan kritisera
urvalet av artiklarna fran Vagverkets arkiv eftersom en aktor som kan ses som tendensidst star
for urvalet. Materialet uttrycker dock ingen avvikande bild fran andra kallor. Andra alternativt
hade ocksa kravt en mycket mer i tid och resurser.

Informantintervjuer anvands for att komplettera bilden av skeendet.’”®  Vid
informantintervjuer intervjuas personer som kan berdtta om skeendet, de ses som

“sanningssagare”. Intervjuerna ar saledes inte representativa for en population utan behandlas

128 |hid. S. 314.
129 1hid. S. 286.
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som kallmaterial. Kallkritiska principer och materialkritik blir darfor relevanta. ***  Enskilda
intervjuer kommer sa langt som majligt ta stod av andra kéllor. Om osakerheter uppstar,
kommer de att redovisas. Intervjupersoner ar sddana personer som ska ha haft kannedom om
processen och varit centralt placerade vid tidpunkten for Trollhattepaketet, dessa kommer i
storre utstrackning att vara primarkallor vilket starker trovardigheten.™ Ett antal intervjuer
har skett med sakkunniga inom samhallsekonomiska bedémningar for att reda ut begrepp.**?
Flertalet intervjupersoner foretrader fortfarande de aktorer, t.ex. politiska partier och
arbetsgivare. Detta kan ledda till att personer har ett intresse av att skydda vid intervjuer,
vilket kan leda till "selektiv glomska”. Tidsaspekten ar problematisk. N&r det ar svart att ange
datum har detta forsokts styrkas genom andra kallor, t.ex. tidningsartiklar. Intervjueffekter har
sa langt som majligt minimeras genom att intervjuerna skrivits ner direkt efter. Textutdrag
och citat har skickats till intervjupersoner for godk&nnande, detta for att minska eventuella

feltolkningar och intervjueffekter.*®

Eftersom flertalet personer intervjuades om olika saker,
har det varit svart att ta fram en generell intervjuguide. I bilaga 3 visar jag en basversion visar

hur fragorna kopplas tillbaka till mina teoretiska ramar.

5. Resultat

E45:an mellan Goteborg och Trollhattan har utretts i flera etapper bade som en helhet men
senare framforallt i tvd deletapper, den sodra etappen Angeredsbron — Alvéangen respektive
den norra etappen Alvangen — Sodra Trollhéttan.™** Delarna har dndrats nagot med avseende
pa vilka strackor som ingick. Fore 1996 fanns strackorna Léarje-Alvhem och Alvhem- S.
Trollhéttan. Utredningarna kommer i stort utgora det beslutsunderlag som géller for stréackan
Alvingen-Trollhattan. Informationen fran utredningarna fanns tillganglig for beslutsfattarna
pa hosten 2004. Jag redogor for hur beslutsunderlaget togs fram, vilka aktorer som var aktiva ,
vilka beslut som togs och hur detta paverkade utformningen av beslutsunderlaget och
projektet. Resultatet kommer att presenteras kronologiskt och analyser kommer félja efter

varje empirisk presentation.

130 |pid. 253-254.

31 pid. S. 311.

132 |pid. S. 286.

138 |bid. S. 262-263, 294.

134 \vagen var riksvag 45 fram till 2006.
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5.1 Inledande skede 1993 — Vagverket som drivande aktor

5.1.1 Vagverkets vagstandard

1993 kom planeringsarbetet igang for att ta fram en forstudie och det bildades en projektgrupp
och en ledningsgrupp. Projektgruppen bestod av tjanstemén inom Vagverket, Banverket,
berérda lansstyrelser, kommuner samt Géteborgs kommunalférbund. Projektgruppen skulle
svara for den operativa projektstyrningen. Ledningsgruppen bestod av chefer fran Vagverket
och Banverket samt av kommunalrad och lansrad fran berérda omraden. Det var
ledningsgruppen som styrde utredningsarbetet. Grupperna inledde det beredande arbetet i

beslutsprocessen som gick ut pa att ta fram underlag till besluten. Motorvdg var har enda

vagstandarden vilket gjorde att andra alternativ inte analyserades.

Projektgruppens inledande mdte den 8:e februari 1993 tar upp frdgan om végstandarden.
Peter Holmberg fran Lansstyrelsen i Alvsborgs l4n stallde frigan om nagot annat 4n motorvag
kunde diskuteras. Sven Lennevi Véagverkets representant i projektgruppen svarade da: “’Nej,

inriktningen ar motorvag” **

Bengt Andersson fran Ale kommun berérde fragan om riksdagen i och med beslutet att se
Rv45 som en nationell vdg dven beslutat om vagstandarden: ”Ar det ett villkor att rv 45 skall

vara motorvag, for att raknas som nationell vag?” **

Lennevi: "Villkor ar det inte, men Vagverkets inriktning nar det galler malstandarden, ar en
kombination av nationell vag och trafikmangden. Med den trafikmangden som finns pa rv45

bedémer Vagverket att det maste vara motorvag mellan Géteborg och Vanershorg.” ¥’

Motet skedde innan riksdagen beslutat om trafikpropositionen och regeringen godként den
nationella vaghallningsplanen, vilket forst skedde senare pa varen. Vagverket hade saledes
inte nagra direktiv d&nnu om malstandarden for vagen som Lennevi hanvisade till.
Trafikméngden analyserades senare i forstudien fran 1994 och visade att pa strackor narmast
Goteborg var trafikmangden 20000 -25000 bilar per dygn. Mellan Alvangen och Sodra
Trollhédttan krympte trafikméngden kraftigt till mellan 9000- 11000 bilar per dygn enligt

135 Minnesanteckningar Projektgrupp 1993-02-08.
136 i

Ibid.
7 Ibid.
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forstudien som kommer 1994. Det ar oklart om vilka siffror Lennevi utgick ifran och vilka

siffror som kréavdes for en motorvag. *®

Aven i ledningsgruppens méte den 15 mars och den 4 juni 1993 ifragasattes
motorvagstandarden. Kommunalradet Bjarne Farjehage (c) fran Lilla Edets kommun
ifrdgasatte nodvandigheten med motorvag mellan Lilla Edet och Trollhattan. Svaret fran
vagdirektor Bengt Wolffram foretrddande Végverket var att regeringen och Végverket hade
beslutat att malstandarden for E45 var motorvag. Vagverket hanvisade till ett beslut som forst

togs fyra dagar senare av riksdagen. **°

Standarden och behovet av nybyggnad ifragasattes inte av ledningsgruppen. Beslutet sags av

Véagverket redan som taget av riksdagen. Vagverkets standpunkt har var intressant nar man

1993 kravde en motorvag i en egen skrift. *° Det g&r saledes att ifrdgasatta om Vagverket ség

forutsattningslost pa vilken vagstandard som skulle utredas. Utgangspunkten blev motorvég

vilket skulle komma att paverka senare utredningar.

5.1.2 Det "tvingande” riksdagsbeslutet

Riksdagsbeslutet den 8 juni 1993 beslutade om motorvagsstandard som mal for Rv45 i
enlighet med trafikutskottets utlatande. Beslutet gick pa samma linje som regeringens

proposition.**! Det fastlades att:

Végarna E4, E6, E20, E18, Rv40, Rv45syd, Rv 70, E22, Rv26, Rv 64/48, Rv 50/60
och Rv 56/67 bor byggas ut mot Vagverkets mélstandard. 12

Innebdrden av beslutet blev senare omtvistad. Organisationer aktiva emot motorvéagsbygget
ifrdgasatte i vilken grad bendamningen “bér” tvingade Vagverket att bygga motorvag.** Med
innebdrden av "bor byggas ut” fick Véagverket sdledes mojlighet att paverka véagstandarden.

Vagverkets argumenterade i lednings- och projektgruppen att ett tvingande riksdagsbeslut

138 Forstudie (1994) S.4.

39| edningsgrupp 1993-03-15, 1993-06-04, Prop. 1992/93:176 S. 56.

10 »Bygg ut Rv45” Vagverket (1993).

141 1992/93: TU35, Riksdagens snabbprotokoll Protokoll 1992/93:124 den 8 juni 1993.

142 prop. 1992/93:176 S. 56, min understrykning.
143 Brev fran T-L-N till Kommunikationsministern 1996-02-19.
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redan hade fattats.*** Vilket kan ha gjort att kommunernas och lansstyrelsernas representanter

uppfattade det som att de inte hade ndgon maéjlighet att diskutera andra standarder pa véagen.

5.1.3 Analys

Strémperspektiv

Problemen som &r aktuella i problemstrommen och som svarar pa fragan varfér E45:an skall
byggas ut beror trafiksituationen, vagen sags som for liten. Tva aktorer kan ses som
tongivande och det ar Vagverket och Riksdagen. Vagverket tolkar riksdagens beslut sa att en
motorvagsutbyggnad ses som oundviklig. Vagverket kan hér ses som en alternativentreprendr
genom att aktivt driva fram motorvagsstandarden.' Riksdagen far &dven ses som centralt
viktig aktor da Vagverket kan ses beroende av riksdagens beslut for sina motiveringar. Enda
vagstandarden var motorvag, det fanns saledes inga konkurrerande alternativ i
alternativstrommen. Nagra handelser i politikstrémmen har inte identifieras i detta inledande
skede.

Demokratiskt deltagande

Medborgarna gavs inte mojlighet att yttra sig direkt i processen dar lednings- och
projektgruppen var aktiva. Vilket vi kan se som bristande demokratiskt deltagande speciellt da
utredningsinriktningen angaende vagstandarden lades fast i detta skede. Medborgarna kunde
endast yttra sig indirekt genom sina folkvalda. Detta uppfyller dock inte Kkriteriet att
deltagande dr nagot mer &n att vart 4:e ar delta i valprocessen. Medborgarna gavs saledes inte
méjligheten att delta i den inledande fasen som Kingdon ser som speciellt viktig. *°

Rationellt beslutfattande

En viktig brist sker i det inledande skedet var att inga alternativ studeras (Kriterium A).
Motorvag ér den enda vagutformningen som utreds. Det blir darfor svart att kunna uttala sig
om en motorvag behdvs ndr inga andra alternativ studeras. Nar trafikintensiteten varierade
kraftigt borde det varit uppenbart att underséka om inte en lagre standard kunde fylla
trafikbehovet och till en lagre kostnad. Beslutet om véagstandarden tas ocksa endast med
siffror Over trafikintensiteten, ingen kostnadskalkyl eller samhéllsekonomisk analys

144 e Kap. 5.1.1.
“policyentreprendrer hos Kingdon J. (1995) S. 200.
148 |bid. (1995) S. 199.
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presenteras vilket &r en brist enligt ordentligt beslutsunderlag (Kriterium B). **'Det tidiga
skedet praglades av att det skulle byggas motorvdg och att vagstandarden inte gick att

diskutera. Foljaktligen var det bristande rationellt beslutfattande.

5.2 1994 — 1996 Forstudie och Lokaliseringsplan

Beslutunderlaget over strackan Alvangen-Trollhattan borjar med forstudien fran 1994,
Forstudien hade malet att utgora underlag for den fortsatta processen samt att formedla en
grov skiss var tankbara strackningar av vag och jarnvag skulle goras. Forstudien fran 1994
togs fram av projekt- och ledningsgruppen. Vilket kan se bidragande till att forstudien
foreslog motorvigstandard pa hela strackan mellan Alvangen och Trollhattan. Detta trots att
trafikflodena fortfarande var laga, ca 9000 - 11000 bilar per dygn. Motorvagen bedémdes
sakrare &n nuvarande vag, inga alternativa véagstandarder bedémdes dock.'*® Férstudien

praglades saledes av att motorvagsstandarden fortfarande sags som bestamd av riksdagen.

Lokaliseringsplanen fran 1995, skulle utgéra underlag for val av tankbara végkorridorer
inriktades &ven mot motorvagsstandard. Trafikmangden var har nu runt 8000 fordon per dygn,
alltsa en betydligt lagre siffra an forstudien som pekat p& 9000 - 11000 fordon per dygn.** En
forklaring ar att lokaliseringsplanen anvande aldre siffror for trafikmangden fran 1990 jamfort
med 1993 i forstudien. | borjan av lokaliseringsplanen radas ett antal motiveringar till
vagutbyggnaden upp; trafiksakerhet, minskat buller, sakrare for farligt gods, framkomlighet

och naringspolitiska motiv. **°

Tvd huvudsakliga motorvagstrackningar studerades, bendamnda VAST och MITT, som
beraknades kosta mellan 1000 och 1300 miljoner kronor i anlaggningskostnad.™ Aven ett
nollalternativ ~ studerades.*®  Till lokaliseringsplanen fogades ocksd den forsta
samhéllsekonomiska bedémningen av strackan. Faktorerna i beddmningen var restid,
trafikolyckor, utslapp och underhall. Resultaten var negativa for alternativen, den norra

strackan fick nettonuvardeskvoter mellan -0,38 och -0,42.*% Bada undersokta alternativen var

saledes olonsamma. | huvudrapporten ingick dven den forsta miljokonsekvensbeskrivningen.

Y7 Trafikintensiteten var ocksa starkt skiftande mellan Norra och Sédra strackan av vagen.
8 Forstudien (1994) S. 4.

19 | okaliseringsplan (1995) S. 12.

150 okaliseringsplan (1995)S. 3-4.

11 Ipid. S. 32, Se bilaga 1 for végstrackningar.

152 Nollalternativ innebér en jamforelse mot radande alternativ.

153 pM5 Samhéllsekonomisk analys (1995) S. 12.
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Har redovisas alternativen gentemot 7 sakomraden; landskapsbild, naturmiljo, kulturmiljo,
friluftsliv, naturresurser, boendemiljé och ”Bebyggelse, naringsliv och infrastruktur”,
Miljokonsekvensbeskrivningen utvarderar dem var for sig. MITT respektive VAST var bast
for tre orsaksomraden var medan mer lika med héansyn till det sistnamnda sakomradet,
“Bebyggelse, naringsliv och infrastruktur h&nsyn”. Hur posterna skall jamfdras emellan

varandra &r svart att se. >

Nu fanns det ett beslutsunderlag som gick ut pa remiss till kommuner och allméanhet.

5.2.1 Lilla Edets inverkan i politikstrommen

| remisserna pa lokaliseringsplanen, var Lilla Edet den kommun som hade kritik mot
lokaliseringsplanen. Forutom Lilla Edet riktar évriga kommuner ingen direkt kritik mot
beslutsunderlaget, utan valjer istillet att forespraka nagot av alternativen VAST eller MITT.
Yttrandet fran kommunen ifragasatte om vagstandarden var berattigad utifran de relativt laga
trafikflodena. Lilla Edet framholl att vagen behévde atgardas, dock inte med en utbyggnad till
motorvag. **° Lansstyrelsen i Alvsborgs Lén yttrade sig 6ver remissyttrandena och gav Lilla
Edet ett visst medhall:

| flera remissyttranden, som lansstyrelsen tagit del av, har malstandarden
ifrdgasatts. Lansstyrelsen anser dock att denna fraga inte ar foremal for behandling

i den aktuella lokaliseringsutredningen./.../Riksdagen har angivit att malstandarden

skall vara utbyggnad av motorvag samt dubbelsparig jarnvag for tung godstrafik

och snabb persontrafik mellan Géteborg och Tvastad. Lansstyrelsen utgar darfor
fran att dessa standardkrav skall kunna inrymmas i den korridor som véljs dven om

utbyggnaden till denna standard kan komma ske successivt. **°

Lansstyrelsen dppnade har for en kompromiss mellan Végverket och Lilla Edet genom att
framhalla att utbyggnaden kunde ske successivt och inte gd emot den beslutade
malstandarden. Lansstyrelsen menade dock fortfarande att riksdagen hade fattat beslutet att
"malstandarden skall vara motorvag™ men den verkliga lydelsen som vi tidigare har sett var

bér 157

54 okaliseringsplan (1995) S. 44.

155 KF yttrande fran Lilla Edet 25-01-1996., Trollhattan lamnade synpunkter att en annan standard kunde ha
undersokts man valde dock att 4nd forespréaka VAST alternativet.

156 |_okaliseringsplan — beslutsrapport, sammanstallning av remissvar (1996). Min understrykning.

57 prop. 1992/93:176 S. 56.
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For en vagutbyggnad behdvde Vagverket kommunernas godkannande, da de har
planeringsmonopol. Vagverket hade darfér motiv att ta hansyn till kommunernas yttranden.
Ur ett maktperspektiv utgjorde Lilla Edets inflytande dver den kommunala planeringen en
viktig maktresurs. Processen kunde inte ga vidare utan kommunens godkannande. Vad lag

bakom att en kommun nu band upp processen?

Kommunalradet Bjarne Farjhage (c) i Lilla Edet svarar idag; Vi hade svart att enas om ett
alternativ i kommunen det fanns splittrade asikter inom partiet sdval som hos hela

majoriteten i kommunfullmaktige™**®

| kommunen var Centerpartiet, Vansterpartiet, Kristdemokraterna och Folkpartiet motstandare

till motorvagsbygge. De ansag att beslutsunderlaget var for daligt, da inte ett alternativ om

upprustning av_E45:an hade utretts. Upprustningen ansags viktig genom att man med

sakerhetshdjande atgarder hoppades fa ner olycksstatistiken. Att inget upprustningsalternativ
fanns med gjorde att man inte kunde ta ett beslut om vilket védgalternativ man skulle férorda.
Socialdemokraterna var for en utbyggnad enligt alternativ MITT men hade inte majoritet for

att f& igenom forslaget. *°

Intresseforeningar i Lilla Edet

Flera aktionsgrupper startades i samband med lokaliseringsplanen. Organisationerna var
aktiva i lokalmedia, samlade namnunderskrifter och kontaktade lokal- samt rikspolitiker. **°
Tunge-Lodose-Nygards aktionsgrupp (T-L-N) var en av de aktiva grupperna som motsatte sig
vagutbyggnad och senare foresprakade Upprustningsalternativet. T-L-Ns intresse startades av
att boende upptéckte att de riskerade bli hotade av expropriation. *** Bevara Alvdalen var en
annan aktionsgrupp som jobbade for en motorvag och foresprakade alternativet MITT. Bevara
Alvdalen var kritiskt till att VAST skulle dras igenom samhillena vilket skulle tvinga
manniskor att 16sa in bostader, forstora vardefull akermark i narheten av alven och aven att
vagen var dyrare an alternativ MITT. Bevara Alvdalen havdade att endast en upprustning

162

skulle ge trafikinfarkt. Enligt Bjarne Farjhage (c) bidrog det stora engagemanget i

8 Intervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15.

59 Lilla Edet Allahanda 1995-09-24.

180 jlla Edet Allahanda 1995-09-24 , Intervju med Ingemar Karlsson 2008-05-04.
181 Alternativ i VVagutredningen, Intervju med Ingemar Karlsson 2008-05-04.

162 jlla Edet posten 1996-01-17.
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kommunen att gora vagen till en stor politisk fréga.’®® NIMBY-grupper karakteriseras av

starkt lokal motstand mot fragor som endast direkt berdr grupperna.'®*

Aktionsgrupperna kan
delvis ses som NIMBY-grupper, en typisk exogen grupp som drev en fraga de hade
egenintresse i, de ville inte ha en vég dir de bodde. Detta stimmer in p& Bevara Alvdalen som
var emot en vagutbyggnad i samhallena. T-L-N motsatte sig vagutbyggnaden generellt vilket
gor att det ar svarare att se dem som en NIMBY-grupp. Nar Trollhattepaketet senare blev ett
faktum avvecklades grupperna.’®De hade inget intresse att bedriva mer generell kritik mot

andra infrastrukturprojekt vilket talar for att vi kan se T-L-N som en NIMBY -grupp.

5.2.2 Beslutsrapport-1996

Véagverkets beslut angdende bada delarna av E45 kom i juni 1996. Da hade Véagverket tagit
del av remisserna fran kommunerna, lansstyrelsen och synpunkter fran allméanheten vid
informationsutstallningarna. Allmanheten foresprakade att ingen ny vagutbyggnad skulle
ske. ™ Inget definitivt beslut togs utan man héll tv3 utbyggnadsalternativ dppna, VAST resp.
MITT. Pengar saknades dessutom i davarande plan for nagra atgarder. En ny vagplan skulle
tas for dren 1998-2007. *®" Enligt Bjarne Farjhage (c) som satt i ledningsgruppen dog frdgan
efter 1996 for att forst tas upp igen 1998.%®

5.2.3 Analys

Stromperspektiv

Problemstrommen karakteriserades i samband med lokaliseringsplanen av flera olika
problem: Trafiksédkerhet, minskat buller, sékrare for farligt gods, framkomlighet och
naringspolitiska motiv. Det Okade antalet problem kan ha orsakats av att ett storre

beslutunderlag nu fanns att tillga.

Alternativstrommen karakteriserades ocksd av flera olika beslutsalternativ, Lilla Edet och

allmanheten kritiserade motorvagsstandarden och efterfragade upprustning av befintlig vag.

193 Intervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15.
164 Falkemark G. (1999a) S. 36.

% Intervju med Ingemar Karlsson 2008-05-04.
186 |_okaliseringsplan (1995)- bilaga 5.

187 |_okaliseringsplan beslut (1996).

188 |ntervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15.
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Politikstrommen i Lilla Edet var splittrad i uppfattningen om vagutbyggnad. **® Svérigheten
att na politisk enighet lokalt i Lilla Edet (politikstrommen) hindrade en regional enighet om
beslutsalternativen mellan resten av kommunerna och Végverket (alternativstrommen). Lilla
Edet bor darfor ses som en central aktor har. Ur ett maktperspektiv behévde Vagverket och de
andra kommunerna fa med sig Lilla Edet, dd kommunen hade makten 6ver planmonopolet i
kommunen. Det svaga stodet av medborgarna och i beslutsunderlaget hindrade inte ett beslut
om vagstrackning. Planmonopolet gick dock inte att kdra dver. Darfor ar det mer troligt att det
var Lilla Edets makt Over planmonopolet som hindrade ett slutgiltigt val av alternativ.
Allménheten och NIMBY - grupperna kan dock ha haft en indirekt paverkan pa kommunens

genom att gora vagfragan till kanslig politisk fraga.

Demokratiskt deltagande

Medborgarna fick nu mojlighet att yttra sig vid informationsutstallningarna i samband med
lokaliseringsplanen. Medborgarna foresprakade att den befintliga vagen skulle behallas
alternativt upprustas. En upprustning av végen var inte ett av utredningsalternativen.
Medborgarnas deltagande kom séledes forst efter att alternativen specificerats vilket gjorde
deras deltagande mindre meningsfullt. Medborgarna hade sammantaget en viss mgjlighet till
demokratiskt beslutfattande.

Rationellt beslutfattande

Perioden 1994-1996 wuppvisar centrala brister i det rationella beslutfattandet.
Beslutsunderlaget stod i konflikt med de vagalternativ som hélls éppna. Végalternativen var
samhallsekonomiskt olénsamma (Kriterium B). Det fanns inte nagon alternativ vagstandard
studerad varfor man inte kunde svara pa fragan om motorvagen verkligen behdvdes
(Kriterium A).

189 Trollhattans tidning/Lilla Edet posten 1996-01-29. Intervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15.
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5.3 1998-2000 Nyplanering och Vagutredning

5.3.1 Nationell vagplan 1998-2007

| den Nationella Végplanen for 1998 ingick att arbetet skulle paborjas pa den sodra strackan
niarmast Goteborg, soder om Alvangen. Den norra strackan norr om Alvangen hade inga

medel tilldelade fér utbyggnad. Trots detta drevs utredningsarbetet vidare av VVagverket.*”

5.3.2 Miljobalken nollstaller planeringen, eller?

Néar miljobalken tradde i kraft 1 januari 1999 kom nya regler for planering av vagprojekt. All
planering skulle bygga pa utredningar enligt de nya kraven som fanns i miljébalken. De
utredningar som var gjorda for E45:an saknade formell giltighet och rent formellt skulle nu all
planering goras om. For vagprojekt kravdes det en ny forstudie, som skulle utgdra underlag
for om végen skulle bedomas ge betydande miljopaverkan av Lansstyrelsen. Betydande
miljopéverkan innebar hardare krav p& MKBn.*"* Enligt Vagverket antog man att E45:ans
tidigare utredningar uppfyllde kraven en ny forstudie stallde pa strackan, samtidigt som man
antog att projektet skulle ha fatt ett beslut om betydande miljopaverkan. Saledes togs varken

ndgon ny forstudie fram eller beslut om betydande miljopaverkan. > Nar ingen ny forstudie

kunde komma med nytt beslutsunderlag, kom det &ldre beslutsunderlaget saledes fortfarande

utgOra grunden for planeringen.

5.3.3 Vagutredningen 2000-nytt vagalternativ

Végutredningen kom ar 2000 efter att arbetet aterupptogs 1998. Har studerades forutom de
tidigare strackningarna VAST och MITT aven ett Upprustningsalternativ samt effekten om
ingen &tgard alls gjordes, det s.k. Nollalternativet.*”® Férandringen i utredningen bor ses i
ljuset av krav fran Lilla Edet att undersoka flera alternativ samt att den nya miljobalken
kravde att alternativa utformningar skulle understkas.'™ Vagutredningen hade nu en ny
inriktning. Vgstandarden var nu 4-faltsvag med en minskad végbanebredd pé ca 6 meter.'’

Végstandarden hade saledes sankts. En mindre véagstandard med 2+1 vag med mittracke dvs.

170 Nationell Vagplan 1998. Bilaga 1.
71 Miljébalken kap 6 § 7.
Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.
1 Se Bilaga 2.
174 Miljobalken kap 6 § 7 p 5.
175 vagutredning (2000) S. 14.
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en vag dar man véxelvis lagger till ett omkorningsfalt ndmndes men ansags vara pa
forsoksstadiet och undersoktes inte.'’® 2+1 vdgen ar mycket gynnsam d& den skiljer av
motande trafik samtidigt som den mojliggér en 6kad framkomlighet. 2+1 vdgen kom att
framhallas av aktionsgruppen T-L-N som ett mycket kostnadseffektivare alternativ.'’’
Upprustningsalternativet, som istéllet var den lagre standarden var inte genomforbar enligt
Véagverket da den inte sags som en ’I6sning pa vagens bristfalliga standard i forhallande till

dess funktion och betydelse for regionen”. '’

En ny kostnadskalkyl och en ny samhallsekonomisk bedémning togs fram i vagutredningen.
Trots den minskade végbredden pa 6 m lag kostnaderna nu uppe i spannet 1250-1550
miljoner kronor for de olika strackorna. *"® Det skedde saledes en klar fordyring jamfort med
lokaliseringsplanens anlaggningskostnader pa 1000-1300 miljoner kronor och med en hdgre
vagstandard. Saledes ar det inte forvanande att alternativen fortfarande var
samhallsekonomiskt olonsamma. Upprustningsalternativet var det enda I6nsamma alternativet
som beréknades kosta 100 miljoner kronor men ge skulle en nytta av 300 miljoner kronor.*
Upprustningsalternativet var saledes det enda alternativet som visade pd en gynnsam
investering. Flertalet effekter saknades dock i berdkningarna t.ex. Buller och regionala
utvecklingseffekter ingick inte i den nya samhallsekonomiska beddmningen. De
samhéllsekonomiska kalkylerna som genomfordes var s.k. Eva-kalkyler, vilka baseras pa
restid, sakerhet, fordon, drift och miljoeffekter.’® N&got som papekades i utredningen var
regionala utvecklingseffekter som kom utdver de berdknande effekterna. Detta &r &ven idag en
omtvistad fraga bland nationalekonomer. Flertalet ser att regionala utvecklingseffekter ingar i
de restidsforkortningar som ingick i EVA-kalkylerna. Vid samtal med Vagverket-vést
ekonomiska chef betonar han att regionala utvecklingseffekter blir latt tyckande”.'®* Idag

finns en dyrare berdkningsmetod SAMKALK som battre beréknar regionala

lpid. S. 14 .
YT T-L-N yttrande éver Vagutredning.
178 \sagutredningen (2000) S. 116.
' Ipid. S. 47.
180 |hid. S. 47., Upprustningsalternativet hade séledes ett positivt NNK pa 2.0.
181 H
Ibid .S. 47.
182 Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.
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utvecklingseffekter.’®* Vid en forfragan till Per Bergstrém-Jonsson nationalekonom pa
Vagverket om en sadan berakning skulle forvantas ge 6kad I6nsamheten svarar han att
”SAMKALK skulle snarare gora vagen mindre I6nsam, da man beraknar éverforingseffekter

fran vagen till jarnvagen vilket inte gors i EVA-kalkylerna™.*®

Aven en ny miljokonsekvensbeskrivning togs fram. Den utvarderar alternativen enligt
fargkoder Rott(sdmre an nollalternativet), Gront (Béttre an nollalternativet) och Beige (ingen
skillnad mot nollalternativet). Effekter som beskrivs ar bade miljoeffekter, trafikeffekter och

utvecklingseffekter. Modellen ar kraftigt férenklad. Vid en summering kan man se att: *%°

e  Upprustningsalternativet far 4 grona och tre roda(4G/3R)
e  VAST fari tre olika utformningar; 4G/3R, 3G/7R och 3G/5R
e  MITT fari tre olika utformningar; 3G/9R, 3G/11R och 2G/9R

Beslutsunderlaget visade att Upprustningsalternativet och endast en av strackningarna av
VAST gav bist resultat. Ett problem &r att flera av posterna ar svéra att jamfora. Den
samhéllsekonomiska bedémningen ar gjord for att jamfora flera effekter men ingar har som en

deleffekt i sammanstallningen vilket gor att nyttor och kostnader l&tt uppfattas dubbelt.

Vagutredningen foreslog att alternativet VAST skulle forordas i fortsattningen hanvisade man

till de positiva regionala utvecklingseffekterna som kunde forvantas. Effekterna &r
6

omtvistade.’® Den samhallsekonomiska bedémningen av VAST uppvisade en klar
olénsamhet. Alternativ. VAST férordas trots att beslutsunderlaget snarare foresprakade

Upprustningsalternativet.

5.3.4 Medborgarnas delaktighet

| samband med vagutredningen genomfordes samrad i de berdrda orterna mellan Alvangen

och Trollhattan. Medborgarna fick har mojlighet att yttra sig over beslutsunderlaget och

183 Detta genom att kunna gora trafikslagsévergripande berdkningar dar man tex. kan se effekter av

overflyttningar fran bilresenarer till tagresenarer.

184 Intervju med Per Bergstrém-Jonsson 2008-03-31.
185 \sagutredning (2000) S. 111.

186 e tidigare stycke.
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vagalternativen. | vagutredningen uppgavs att det végalternativ som foresprakades av

majoriteten av inkomna synpunkter var Upprustningsalternativet. '’

Ur vagutredningen framgick att flertalet &ndringar i végutredningen skett pga. inkomna
synpunkter fran allmanheten. Saledes var medborgarna delvis delaktiga i processen att ta
fram beslutsunderlaget. Nar vagutredningen utvarderade och rekommenderade alternativ foll
upprustningsalternativet bort pga. att den ansags ha far lag standard for “vagens funktion och
betydelse for regionen”.'® Medborgarna var delaktiga i processen det framgér dock inte hur

man vagde in deras synpunkter pa det slutgiltiga valet av véagalternativ.

5.3.5 Kommuner och Lansstyrelsen - ny regional enighet

Alla kommuner langs strackan, inklusive Lilla Edet, godkande alternativ VAST. Lilla Edet
var fortfarande splittrat i fragan, bade mellan och inom partierna. Féresprakarna for VAST
lyckades driva igenom sin linje med stod fran olika delar av den politiska skalan, fran

Moderaterna till Vansterpartiet. **°

Lansstyrelsens yttrande 6ver vagutredningen tar stallning till beslutsunderlaget. L&nsstyrelsen
forordade alternativ. VAST dad den var ”langsiktigt mest samhéallsekonomiskt effektivt”
samtidigt avvisade man alternativet Upprustning dd det inte var langsiktigt
samhallsekonomiskt effektivt”.*®® | vagutredningen var Upprustningsalternativet det enda
samhéllsekonomiskt lonsamma alternativet. Man kan saledes ifragasdtta om Lansstyrelsen

hade beaktat beslutsunderlaget.

5.3.6 Analys

Stromperspektivet

Kingdon ser att problemen som en policy skall I6sa forandras i problemstrommen for att
legitimera inforandet av policyn.*®* Liknande process finner vi for den modifierade MS-
modellen, problemen andras for att legitimera alternativen. Problemstrommen var forst riktad
mot flertalet problem i likhet med lokaliseringsplanen. Vid slutvarderingen av végalternativen
kommer ’vagens funktion och betydelse fér regionen” i centrum. Lydelsen &r tdmligen oklar.

187 \/agutredning (2000) S. 116.

188 |pid. S. 116.

189 KF 2000-09-28 Lilla Edet.

190 ansstyrelsen Vastra Gotaland 121-16063-2000 S. 2-3.
191 Kingdon J. (1995) S. 199.
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Min tolkning ar dock att man syftar pa regional utveckling. Det avgérande problemet blev da
behovet av regional utveckling ndar de andra problemen inte kunde legitimera en

vagutbyggnad.

Alternativen med motorvéagsstandard andrades i alternativstrommen till véagutredningen.
Vagbredden minskade och flera vagstrackningar utreddes. En viktig forklaring har ar Lilla
Edets kritik av lokaliseringsplanen men dven de nya kraven i miljobalken som bland annat
kravde att nollalternativ utreddes. Det fanns en begransning som lag utanfor sjalva

planeringen och det var medlen till att starta bygget.

Beslutet om medlen lag pa riksniva och inga medel gavs till den norra strackan i den nya

nationella vagplanen vilket kan ses som en begransning i politikstrommen.
Demokratiskt deltagande

Medborgarna fick ytterligare mojligheter att yttra sig i samband med végutredningen. |
lokaliseringsplanen hade medborgarna 6nskat se en upprustning av vagen vilket forklarar att
det var det alternativet som ocksa var det mest populéraste i vagutredningen. Medborgarnas
preferenser gar man dock emot nar man beslutar om alternativ VAST. Det &r oklart hur man

vager in medborgarnas deltagande nér det géller avgérandet mellan alternativen.
Rationellt beslutsfattande

| vagutredningen valjer man alternativ VAST. Det som talar for VAST é&r inverkan pé
regional utveckling. Effekten av den regionala utvecklingen kan ses som minskade restider.
Restiderna ingar i den samhéllsekonomiska bedémningen som var negativ, kostnaden av
investeringen var storre &n nyttan av den regionala utvecklingen enligt beslutsunderlaget.
Beslutfattandet gick saledes emot beslutsunderlaget (Kriterium D) och uppvisar darmed

bristande rationalitet.
Kort sidospar om mojlig kognitiv dissonans

Nar VAST, som var olénsamt, valdes, motiverades detta med mojliga regionala
utvecklingseffekter trots att de ingick i den samhallsekonomiska bedémningen som visade pa

olonsamhet. For att forklara detta irrationella handlande kan vi anvanda teorin om kognitiv
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dissonans. % Projekt- och ledningsgrupp jobbade fram de olénsamma vagalternativen under
flera ar och i flertal utredningar. Nar mycket energi laggs ner i ett projekt kan kognitiv
dissonans intraffa om projektet méter motgdng.'®® Nar upprustningsalternativet tvingades in i
utredningen och konkurrerade ut de aldre alternativen kan saledes kognitiv dissonans ha
uppstatt. Tre satt fanns att agera enligt kognitiv dissonansteorin; modifiera stallningstagandet
dvs. att forespraka upprustningsalternativet, undvika informationen om  att
upprustningsalternativet skulle vara béttre eller att forneka sambandet mellan informationen
och utvarderingen av végalternativen. | vagutredningen fornekas sambandet mellan den
samhillekonomiska beddémningen och utvérderingen av végalternativet VAST. Detta genom
att hanvisa till att de regionala utvecklingseffekterna vager upp for den samhallsekonomiska

beddémningen.

5.4 2001-2004 Planeringen avbryts, Véastsvenskt paket och ny nationell vaghallningsplan

Norra delen av E45:an med vagalternativet VAST kunde inte drivas vidare da inga pengar

fanns i den aktuella nationella vagplanen. VVagutbyggnaden lades pé is.**

5.4.1 Vastra Gotalandsregionen — den politiska enigheten

Vastra Gotalandsregionen hade lanserat en rapport 2001 om vilka infrastrukturprojekt
regionen behdvde. Rapporten omfattade projekt till en kostnad av ca 50 miljarder kronor.*®
Kommunerna och Regionen hade enats om en prioritering mellan projekt och krévde
satsningar i Véastra Gotalandsregionen. E6:an, Norge/Vanerlanken och E45:an var prioriterade
i rapporten av regionen. Vid samtal med Bjarne Farjhage (c), davarande kommunalrad i Lilla
Edet, var enigheten om vilka projekt som skulle prioriteras nagot nytt.'*® Claes Roxbergh
(mp) beskriver den tidigare situationen: “’De tidigare ldnen kunde inte samsas om vilka
satsningar pa infrastrukturen som skulle prioriteras, foljden blev att fa investeringar
prioriterades i Vastra Gotaland”.*®" Inga-Lill Andersson (s) davarande kommunalrdd i Ale

analyserar forandringen: ”Enigheten i Vastra Gotalandsregionen bland politiker och en tydlig

192 Se under Irrationellt handlande fér en djupare genomgéng.
1% Falkemark G. (1999a) S. 99.

194 Nationell Vagplan (1998) Bilaga 1.

1% Regionutvecklingsndmnden 631-42-01 (2001) S. 4.
%ntervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15

Y7 Intervju med Claes Roxbergh 2008-05-15
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prioritering av vilka projekt man skulle satsa pa uppfattar jag som nyckeln till att vi fick

pengar julen 2003, 1%

5.4.2 Vastsvenskt paket / Julpaketet-2003

Julen 2003 kom en dverenskommelse mellan regeringen och samarbetspartierna (v, mp). Man
ville med lanade pengar skynda pa infrastruktursatsningar i Vastsverige i en Vastsvensk

199 »Ggran Persson(s) och Peter Ericsson(mp) ansag att det var dags

paketlosning/julpaketet.
att visa handlingskraft ang&ende jobbsituationen *, enligt Smith(mp).?® Aven Saabs
situation var dven uppe for diskussion vid férhandlingarna enligt Karin Svensson Smith

(mp).?®* Lennart Olsen (mp) skriver i sin bok "Rodgron reda” om Julpaketet;

Bakgrunden var att vi p& hosten 2003 borjade kanna oss litet allmant missndjda
med hur samarbetet fortskred och av den allmanna bild som gavs utat. Alla tre
partierna hade backat litet i nyligen genomférda opinionsunderstkningar, ekonomin
gick inte s& bra och vi kande fran Miljopartiet en frustration dver att genomférandet

av olika 8verenskommelser drog ut pa tiden och det kéndes allmant segt. 2

Infrastrukturen kom saledes i och med Julpaketet att kopplas ihop med naringspolitiken och
sags som en sysselsattningsfraga. Infrastruktursatsningarna sags har som en majlighet att visa

handlingskraft och vénda vikande opinionssiffror.

Det beslutades om 8,5 miljarder kronor till vdg och 17 miljarder kronor till jarnvég.
Huvuddelen av projekten lades i Vastsverige. Satsningarna inneholl 4-féltsvag langs EG6,
investeringar pa riksvag 40 mellan Boras och Ulricehamn, riksvag 44 mellan Vane Ryr och
Trollhattan och E20 vid Alingsas. Jarnvagen mellan Goteborg och Trollhattan skulle bli
dubbelsparig. Senare i budgetpropositionen pa varen togs dven den sodra strackan av E45:an
mellan Géteborg - Alvangen med i paketet.?®® ”Var utg&ngspunkt i forhandlingarna var att

det skulle investeras dubbelt s& mycket i jarnvag som det gjordes i vag”, enligt Svensson

1% Intervju med Inga-Lill Andersson 2008-04-22

199 http://www.vv.se/filer/2662/overenskommelsen_20031219.pdf.

2% Intervju med Karin Svensson Smith 2008-04-21.

201 Intervju med Karin Svensson Smith 2008-04-21, Smith satt da i riksdagen for Vansterpartiet.
202 Olsen L. (2007) S. 127.

203 prop, 2003/04:100 S. 179.
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Smith (mp).®* Miljopartiets utgangspunkt var okade jarnvéagsinvesteringar.?®® Efter

forhandlingen med Socialdemokraterna kom flera vagsatsningar med.

Enligt ansvariga pa Vagverket fragade Naringsdepartementet om vad det minsta man behévde
investera i E45:an for att bygga ut dubbelsparig jarnvag pa strackan. Detta eftersom jarnvéagen
I6per bredvid védgen och ar beroende av samma underredsarbete. Detta kan forklara varfor
sodra strackan av E45:an forst kom med pa varen. Ansvariga pa Vagverket var ovana vid
detta aktiva politiska agerande. Man sag dock positivt pa att man satsade pa infrastrukturen i

Vastsverige, d& vagunderhdllet uppfattades som eftersatt. 2%

| det Vastsvenska paketet skedde en nedgradering av flertalet 6vriga projekt fran 4-faltsvég

till 2+1 véq, hir ingick den norra delen av E45:an mellan Alvdngen och Trollhéttan. Detta

innebar att tillatlighetshedomningen drogs tillbaka av VVagverket pa den norra strackan. Claes
Roxbergh (mp) som var med och férhandlade med regeringen uttalade sig om nedgraderingen

av norra delen av E45:an:

Trafikkapaciteten avgor. Vi skall inte ha motorvagar dar trafikmangderna ar for
sma. Dar gor 2+1-vagar lika stor nytta for trafiksakerhet och framkomlighet.

Dessutom, &r vagarna kostnadseffektiva. 2’

Roxbergh medgav saledes att det tidigare skett en Gverprojektering av den norra delen av
E45:an. Den gamla standarden sags inte kostnadseffektiv och trafikméangden bedomdes inte
tillracklig for att motivera en utbyggnad. Medan den sodra strackan nu skulle lanefinansieras
och byggas ut skulle den norra delen av strackan utredas for 2+1 vag.

5.4.3 Ny Nationell Vaghallningsplan 2004

Vagverket hade redan pa hosten 2003 foéreslagit den norra strackan for utbyggnad till 2+1 vég.
Detta dd man véantade sig att det inte skulle finnas pengar for den norra strackan i nasta
nationella vagplan.’® Vagverkets installning till 2+1 véagar hade andrats 2003 fran

vagutredningen 2000 nar man sag 2+1 vagar endast vara pa forsoksstadiet.

2% Intervju med Karin Svensson Smith 2008-04-21.
2% Intervju med Claes Roxbergh 2008-05-15.

2% Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.

27 Goteborgs-Posten 2003-12-20.

2% Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.
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2004 kom den nya nationella vaghallningsplanen for 2004-2015 dar det Vastsvenska
paketet/Julpaketet infogades med lanefinansiering. Alvangen-Trollhittan ansdgs inte aktuell
under planeringsperioden 2004-2015. Vagverket hade i sitt forslag pekat pa en utbyggnad av
strackan till 2+1 vag.?® Nar regeringen beslutat om planen prioriterades andra strackor for
2+1 vag an Alvangen-Trollhattan.”’® 2+1 véginvesteringarna beddmdes varje &r vilket
innebar att Alvangen-Trollhattan skulle kunna byggas ut senare. Enligt ansvariga pa
Vagverket var norra delen av E45:an dyr att bygga jamfort med vad det normalt kostade for
2+1 véagar och I6nsamheten blev saledes lagre, vilket kan ha varit anledningen till att den

1

prioriterades lagre 4n andra 2+1 végar. *** Detta gjorde att det inte 18g n&gra planlagda

investeringar for Alvangen-Trollhattan nar planen antogs i augusti 2004.

5.4.4 Analys

Stromperspektivet

I och med det Vaéstsvenska paketet/Julpaketet kom néringspolitiken att kopplas nérmare
infrastruktursatsningar. Davarande infrastrukturen sags hindra tillvaxten och utbyggnaden av
den sags som en I6sning. Problemstrommen kan darfor ses ha forandrats till fordel for de som
anvande regionala utvecklingseffekter for att forespraka en utbyggnad av E45:an. Det fanns
en enighet pa riksniva om kopplingen mellan infrastruktur och tillvaxt dar Miljopartiet var
initiativtagare och kan ses som en central aktor. De regionala aktérerna hade aven slutit upp
bakom behovet av infrastruktur fér den regionala utvecklingen sedan tidigare.

Problemstrommen kom saledes att bli allt mer inriktad pa de regionala utvecklingseffekterna.

| Politikstrommen dgde forhandlingarna rum mellan Miljépartiet, Vansterpartiet och
Socialdemokraterna. Detta gjorde att &ven om utgangspunkten for Miljopartiet var satsningar
pa jarnvagar, kom flertalet vagprojekt med i Vastsvenska paketet/Julpaketet. Parterna kan ses
ha varit tvungna att ta hénsyn till varandras parlamentariska maktresurser i férhandlingen.
Socialdemokraternas hade i form av regering en stark férhandlingsposition gentemot
samarbetspartierna vilket kan vara en forklaring till att flertal végprojekt kom med

efterforhandlingen.

2% Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.
210 Nationell Vaghallnings plan 2004-2015 S. 34.
21 Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.
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Pa regional niva hade den nya storregionen enats om vilka infrastrukturprojekt som sags som
viktiga. Hela strackan Goteborg-Trollhdttan hade har hdg prioritet. Detta kan forklara att
flertalet projekt i paketet forlades i Vastra Goétalands Regionen, t.ex. den sodra strackan av
E45:an. Samtidigt kom den norra strackan av E45 prioriteras ned till 2+1 v&g i forhandlingen
pa riksniva. Vastra Gétalands Regionen, Miljopartiet, Vénsterpartiet och Socialdemokraterna
kan har ses som centrala aktorer for att sodra delen av E45:an blev utbyggd. |
politikstrommen fanns det nu forhandlingspositioner nationellt och en regional enighet som

skulle bli viktiga i samband med Trollh&ttepaketet.

55 2004 Saab i kris, Trollhattepaketets lanserande och Naringspolitiskt

problemformuleringshegemoni

5.5.1 Problemet

Den andra september 2004 lackte fackféreningarna informationen om att GM hade planer att
samla tillverkningen av nésta generations mellanklass bilar i Europa i en anldggning inom ett
halvar.?? GM kréavde in offerten av Trollhattan och Riisselsheim for att se vilken fabrik som

skulle klara den nya tillverkningen mest kostnadseffektivt.*®

Saabs existens i Trollhattan sags hotad. Det kandes som Davids kamp mot Goliat™, enligt
Gert- Inge Andersson (s) kommunalrad i Trollhattan.”** Dagen efter informationen gatt ut pa
fackforeningsklubbarnas hemsidor om GMs intentioner var mediebilden pataglig, tusentals
jobb hotas i Véastsverige. Goteborgs-Posten jamfor situationen med varvskrisen under 1990-

talet i betydelse for VVastsverige. *°

Problemet kom att allt mer ses som Trollhattans bristande konkurrenskraft: Naringsminister
Leif Pagrotsky (s) yttrade sig om att regeringen skulle gora allt den kunde for att starka

Trollhattans konkurrenskraft infor det avgérande beslutet. %'

Offerten innebar en kraftig 6kning av produktionen, vilket enligt Saab skulle medfdra 6kade

transporter och transportkostnader: ’For att klara den okade produktionen kravde detta

12 syeriges Radio Dagens Eko - 2004-09-02.

213 Intervju med Anna Petri 2008-04-23.

2 Intervju med Gert-Inge Andersson 2008-04-14.

15 Goteborgs-Posten 2004-09-03, Svenska Dagbladet 2004-10-15.

218 Goteborgs-Posten 2004-09-03, Sydsvenska Dagbladet 2004-09-03.
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dubbla antalet tunga transporter gentemot idag”.?!” Det var transportkostnaden som var till
Trollhattan nackdel, da fabriken lag bade langre ifran kunder och underleverantorer an
Russelsheim. Det var ocksa bilden som Saab gav i kontakter naringsdepartementet. Saab hade

ocksé under ett flertalt &r forsokt fa E45:an utbyggd.*®

Naringsminister Leif Pagrotsky (s) uppgav sig varit informerad redan pa varen 2004 vid ett
besbk hos GM, att Trollhdttans transportmdjligheter och utbildningsmojligheter var
undermliga.”*® GM:s papekande har fick enligt Pagrotsky genomslag i vérpropositionen for
infrastrukturen. Pagrotsky havdade att GM aldrig uttryckte sig om ett behov av en motorvég:

GM har aldrig anvént ordet motorvag till mig, de pratar om transporttider, de
220

pratar om risken for kder och flaskhalsar, sager Pagrotsky

Logistikkostnaderna kom att framféras alltmer som ett av de centrala problemen for Saab.?*

Problemet med Trollhattefabrikens daliga konkurrenskraft kom saledes att allt mer legitimera
utbyggnadsalternativen for E45:an.

5.5.2 Problemet férmedlas

Facket hade fatt informationen i juni-juli om den stundande tavlingen med Riisselsheim.??
Facket och Saabledningen informerade sedan kommunledningen innan semestrarna.??® Efter
semestern i augusti tog Paul Akerlund, Metalls ordférande pd Saab och socialdemokratisk
lokalpolitiker kontakt med riksdagsledamoten Britt Bohlin (s). Enligt Akerlund blev det
snabbt reaktioner och Goran Johnsson, Metalls férbundsordférande, anordnade ett mote med
statsministern i augusti. Enligt Akerlund var Géran Persson snabb att agera och i augusti var
’statsapparaten med i matchen”. Leif Pagrotsky (s) davarande naringsminister, bekraftar att
regeringen varit informerad i "nagon vecka” i september om att GM bara ville ha en fabrik for
mellanstora bilar i Europa.?** Det socialdemokratiska kommunalradet i Trollhattan satt dven i

27 Intervju med Anna Petri 2008-04-23.

218 |pid.

219 Gpteborgs Posten 2004-09-03

20 Gteborgs-Posten 2004-09-10, mina understrykningar
221 Intervju med Anna Petri 2008-04-23

222 Intervju med Paul Akerlund 2008-04-14

228 Intervju med Gert-Inge Andersson 2008-04-14

224 Goteborgs Posten 2004-09-03.
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regionen vilket gjorde det naturligt for honom att sprida fragan dit. Flertalet aktorer ingick i

det socialdemokratiska partiet vilket méjliggjorde snabba kontakter.?%

Arbetsgrupper skapades i september, de iblandade var “ense om att nu maste nagot goras”.
Arbetsgrupperna  bestod av  representanter fran  Trollnhattans kommun, Vastra
Gotalandsregionen och Naringsdepartementet. 22° Socialdemokratiska kommunpolitiker och
regionalpolitiker kom saledes ha en central roll i férmedlandet av problemet till Gvriga
aktorer.

5.5.3 Alternativet

En utbyggnad av hela E45:an hade foreslagits i infrastrukturrapporten fran regionen som
presenterats innan det Vastsvenska paketet.””” Norra delen hade inte kommit med i det
Vastsvenska paketet. Saabkrisen forandrade situationen. Enligt kommunalradet Bjarne

Farjhage i Lilla Edet var uppfattningen i regionen att;

Storre delen av vad vi dnskat kom med pa varen men inte norra delen, vilket var en
besvikelse, s& nar Trollhattepaketet blev aktuellt ansdg vi att norra delen maste

med 228

Vid samtal med Gert-Inge Andersson (s) kommunalrad i Trollhattan framgick att Trollhattan i
tidigt skede informerat de andra kommunledningarna;

Vi bjod in kommunalraden i Véastra Gétaland och presenterade situationen och bad

dem stodja oss i de &tgarder som behévdes. 22

Vastra Gotalandsregionens regionutvecklingsnamnd blev informerad i bdérjan september av
Gert-Inge Andersson (s). Andersson fick i uppdrag att formulera ett uttalande for
regionutvecklingsnamnden, salunda ett uttalande for hela regionens rakning. Uttalandet talade
om risken och mojligheten for Saab i Trollh&ttan, och vikten av infrastrukturen som ett viktigt

medel att hjélpa Saab;

22 Intervju med Paul Akerlund 2008-04-14.

226 |hid.

2" RUN 631-42-01.

228 Intervju med Bjarne Férjhage 2008-04-15.

22% Intervju med Gert-Inge Andersson 2008-04-14.
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Regionutvecklingsndmnden vill for egen del understryka att det i den situation som

nu rader ar an mer angelaget att de aktuella och beslutade utbyggnaderna

genomfors s& snabbt som méjligt. Namnden konstaterar vidare att med en utokad

produktion och 6kad sysselsattning i Trollhattan kommer anspraken pa ett utbyggt

vag- och jarnvagssystem mellan Trollhattan och Goteborg att 6ka sdval vad géller

kapaciteten som genomférandetakten. Det ar darfér nddvandigt att nu maximalt

utnyttja de fordelar som ligger i lanekonstruktionen och omgdende se Gver

majligheterna att ytterligare paskynda utbyggnadstakten. Det &r ocksa nédvandigt

att analysera vilka ytterligare insatser for infrastrukturen i alvdalen som kommer att

behovas for att skapa tillracklig kapacitet, tillforlitlighet och sakerhet.?*

Uttalandet att ytterligare investeringar i infrastrukturen behtvdes analyseras ¢ppnade for
ytterligare investeringar pa E45:an. Regionutvecklingsnamndens uttalande speglade dven att
situationen uppfattades som bradskande. Nagot behdvdes snarast goras. Kommunerna och
Regionen var redan innan Trollhattepaketet enade om att investeringar behdvdes i E45:an.
Enigheten paverkade aven vilka alternativ som diskuterades. Vid samtal med Gert-Inge
Andersson (s), Bjarne Férjhage (c) framkom att endast en utbyggnad till 4-faltsvdag hade
diskuterats i regionen och mellan kommunerna.?** Utbyggnaden till 2+1 vég som Vagverket
lanserade 2003 diskuterades salunda inte. Alternativet for I6sningen av Saabs bristande
konkurrenskraft sags saledes ligga i en utbyggnad av E45:an till 4-faltsvag av en enad front pa

kommunal och regional niva.

5.5.4 Alternativ och Problem kopplas samman

Naringsminister Pagrotsky (s) bildade en intern grupp pa Naringsdepartementet ledd av
statsekreterare Sven-Eric Soder (s) i borjan av september. Statsekreterare Sven-Eric Soder
traffade Saabchefen Peter Augustsson, facket samt kommunala och regionala politiker i
september. Trafikfragor var i fokus, dar framsta dnskan var att bygga ut E45 till motorvag

medan dubbelspdrig jarnvag inte ansags l6sa GM:s logistikproblem.?*? Vid samtal med Anna
Petri informationsansvarig pa Saab sager hon att ett flertal transportlosningar for Saab
diskuterades; transporter fran hamnar pa Tjorn och i Uddevalla samt mdjlig skeppning av
bilar pd Goéta alv. Alla alternativ sags dock som for dyra genom att de skulle krava

%0 RUN Uttalande 2004-09-07, min understrykning.
2! Intervju med Gert-Inge Andersson 2008-04-14, Intervju med Bjarne Farjhage 2008-04-15.
%2 sydsvenska Dagbladet 2004-11-04. Intervju med Sven-Eric Séder 2008-04-24.
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omlastningar om andra &tgarder dar kostnaderna lag hos Saab.?** E45:an sdgs som for liten
for det framtida transportbehov som véntade Saab enligt Sven-Eric Séder.?** Alternativet som
inte innebar dkade kostnader for Saab och som ldste transportbehovet var en utbyggnad av

E45:ans norra del.

5.5.5 Politik

Sven-Eric Soder (s) samarbetade med samarbetspartierna fran september for att forankra
forslagen. Lars Backstrom (v) satt med i gruppen; “Utgangspunkten var att stodja svensk
produktion med hansyn till hur man fick ge statsstod inom EU och med hansyn till uthallig
sysselsattning™.?* Enligt Claes Roxbergh var utgdngspunkten: “inte om vi skulle lansera
paketet utan vad och hur mycket som skulle ing&”.%*® Uppfattningen att inte agera sags
saledes som utesluten.

Tva centrala utgangspunkter forelag i forhandlingen: (i) att inga nya pengar fick satsas pa
vagar, enligt direktiv fran statsradsberedningen och (ii) den tidigare 6verenskommelsen om
dubbla investeringar i jarnvag som i vag framhélls av miljopartiet. 2’ Kompromissen mellan
kravet pa handling och inga nya satsningar framforallt pa vag kan ses i regeringsbeslutet om
Trollhéttepaketet. Regeringsbeslutet innebar att véginvesteringar i 6vriga Sverige kom att tas

bort ur planeringen for inforandet av norra delen av E45:an. >

5.5.6 Beslutsunderlaget

Né&ringsdepartementet kontaktade Vagverket om en kostnadskalkyl for att bygga ut E45:an i
september. Tiden da offerten skulle vara inne var i slutet av oktober. Det var saledes ont om
tid for att ta fram en kostnadskalkyl.?*® Enligt VVagverket uppfattade man detta forst som en
2+1 vagutbyggnad och gav dem forst en offert pa detta. Naringsdepartementet foljde upp och
fragade vad en 4-faltsvag skulle kosta att bygga. Per Lindholm, ekonomichef pa Vagverket: ™
Vi uppfattade forst att det var fragan om en 2+1 utbyggnad som vi senast hade foreslagit,

dock hérde departementet av sig igen och fragade vad en 4-faltsvag skulle kosta™ 2*°

2% |ntervju med Anna Petri 2008-04-23.

2 Intervju med Sven-Eric Soder 2008-04-24.

*Intervju med Lars Backstrom 2008-04-28.

2% Intervju med Claes Roxbergh 2008-05-15.

“Intervju med Sven-Eric Soder 2008-04-24., Intervju med Karin Svensson Smith 2008-04-21.
2%8 Regeringsbeslut 2004-10-28.

2% Intervju med Per Lindholm 2008-04-03

0 Intervju med Per Lindholm 2008-04-03
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Det fanns saledes ett underlag som presenterade flera alternativ. Huruvida alternativen
beaktades ar oklart. Kvalitén pa det underlag som togs fram var dock bristfallig. Vagverket

gjorde en Oversiktlig kostnadskalkyl som stannade pa ca 1800 miljoner kronor for 4-faltsvag,

eftersom nagot riktigt kalkylarbete inte hanns med enligt VVagverket. | regeringsbeslutet om

Trollhéttepaketet togs 1745 miljoner fran bortprioriterade projekt och 55 miljoner som var

planerade for mindre sakerhetsdtgarder till strackan.?*!

Efter det paketet lanserades
aterupptogs kalkylarbetet och i februari 2005 visade det sig att pengarna inte skulle racka till
4-faltsvag pa hela strackan Goteborg-Trollhattan. Felrakningen innebar fordyringar som

gjorde att 2007 blev kostnaden 2280 miljoner kronor, en férdyring p& 480 miljoner pa 2 ar.?*

Végverket-Vast forsokte fa gehor for att fa in fordyringarna hos Naringsdepartementet. De
fick inget gehor utan gavs istallet tillstand av Vagverket-Riks att dra ner pa vagstandarden pa
nagra delstrackor. De 340 miljonerna som idag uppges saknas pa vagsidan i projektet enligt

®  Forutom

Vagverket & det som fattas for den ursprungliga 4-faltsstandarden.?
kostnadskalkyl efterfragade Naringsdepartementet hos Vagverket i oktober endast vilka
restidsvinster en utbyggnad gav. Beslutsunderlaget var darfor langt ifrdn gott nar paketet
lanserades vilket ocksé visade sig nar fordyringar uppstod redan i februari.?** Nagot gediget
underlag, som kravs enligt rationellt beslutfattande, fanns saledes inte innan regeringsbeslutet

den 28 oktober 2004.

Ingen ny samhallsekonomisk bedémning gjordes for Alvingen- Trollhittan i samband med
Trollhattepaketet. Det fanns ingen tid till det enligt Vagverket.?”® Detta trots att de aldre
beddmningarna var klart olénsamma for Alvangen-Trollhattan.®*® De véginvesteringar som
prioriterades bort for att Trollhattepaketet skulle kunna genomféras hade blivit
samhéllsekonomiskt bedomda. Den storsta delen av pengarna kom fran E22 i Skane/Blekinge.
Flera foreslagna atgarder p& E22:an var klart samhallsekonomiskt 16nsamma.?*” Per Lindvall
pa Vagverket poangterar att E22 hade battre NNK-varden an E45:an. Pa forfragan om man

1 Regeringsbeslut 2004-10-28

22 |bid., Nationell plan fér vagtransportsystemet 2004-2015.

2 Intervju med Per Lindholm 2008-04-03.

244 1bid.

#5 Ipid.

246 pM5 Samhéllsekonomisk analys (1995) S. 12.

247 \sagverkets underlagsmaterial till Nationell VVagplan 2003
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kunde jamfora véagarnas paverkan pa regionutvecklingen, svarar Lindvall att det &r svart och

det ar mer tyckande &n en klar analys.?*®

5.5.6 Analys

Stromperspektiv analys

Né&r Saabkrisen blev aktuell kom problemstrémmen att betona Saabs problem. Tidigare talade
man om att stddja sysselsattningen i stort, alternativt Vastsverige. GMs offert gjorde att
problemet blev den néringspolitiska situationen i Trollhattan med fokus pa Saabs
logistikkostnader.

Aktorer som sarskilt for fram ett specifikt alternativ betecknar vi som alternativentreprendrer,
kommunerna och regionen kan i Trollhattepaket betecknas som sadana. 4-faltsvagen i
alternativstrommen var redan sedan tidigare forankrad pad regionalt plan hos
kommunalpolitiker och regionpolitiker. Aven om lokal- och regionalpolitikerna inte kunde ses
ha direkt makt 6ver paketutformningen sa kom de att vara centrala i kommunikationen av
problemet. Alternativet 4-faltsutbyggnad av E45:an formedlades som en ldsning pa en

néringspolitisk kris. Alternativstrommen kopplades ddrmed ihop med problemstrémmen.

° En sadan

Politikstrommen ser Kingdon som praglad av forhandlingssituationer.?
forhandlingssituation forelag pa riksniva mellan regeringen och samarbetspartierna. Tidigare
forhandlingar i det Vastsvenska paketet/Julpaketet kan ses ha gett tre utfall; sysselsattningen
var en viktig fraga for det rodgrona samarbetet, infrastruktursatsningar skulle anvandas for att
stotta sysselsattningen och investeringarna dér skulle vara dubbla i jarnvdg gentemot de i
vag.®™® For att visa handlingskraft i sysselsattningspolitiken blev en satsning pa
infrastrukturen naturlig. Att inte satsa hade varit att ga emot det samband man sjalva tidigare
argumenterat for i det Vastsvenska paketet/Julpaketet. Att inte satsa pa infrastrukturen var

saledes politiskt ohallbart.

For att bevara tidigare infrastruktur 6verrenskommelse med miljopartiet och vansterpartiet var

det dven omojligt att satsa nya pengar pa nya vagsatsningar, samarbetspartierna motsatte sig

28 Intervju med Per Lindholm 2008-04-03
% Kingdon J. (1995) S. 198-199
#00]sen L. (2007) S. 127, Intervju med Karin Svensson Smith 2008-04-21
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detta. Att inga nya pengar fick anvéndas vid forhandlingen av paketet gjorde att
vaginvesteringar prioriterades bort och relationen mellan vag och jarnvag upprattholls.
Samarbetspartierna utnyttjade saledes sina parlamentariska maktpositioner for att behalla
investeringsrelationen mellan vdg och jarnvdg. Politikstrommens efterfragan pa handling
majliggjorde en koppling mellan strommarna och ett beslutsfonster 6ppnades for lokal- och

regionalpolitiker som kunde fora fram sin 4-fltsvag. *>*
Rationellt beslutfattande

Kostnadskalkylen i samband med Trollhattepaketet var klart bristfallig da den dverskreds med
480 miljoner konor pa bara 2 ar. Ingen ny samhéallsekonomisk bedomning togs heller fram
trots Okade kostnader. Utredningsarbetet hanns inte med enligt Vagverket. Den
samhéllsekonomiskt mindre gynnsamma investeringen i Trollhattepaket betalades dven av
bortprioritering av samhallsekonomiskt mer sunda investeringar for E22:an. Beslutet kan
darfor sagas strida mot det rationella beslutfattandet genom att inte ta fram ordentligt underlag

(Kriterium B) och inte ta hénsyn till det underlag som fanns (Kriterium D).

Demokratiskt deltagande

Vagsatsningen i Trollhattepaketet kom att tas fram under en mycket begrénsad tidperiod
framst av representanter for regeringen, Vastra Gotalandsregionen i ndra samarbete med
Saab.?®® Férhandlingen om paketet mellan regeringen och samarbetspartierna var sluten.
Forst med regeringsbeslutet blev innehdllet offentligt  for  medborgarna.®?
Upprustningsalternativet som medborgarna tidigare hade foresprakat diskuterades inte pa
kommunal nivd i samband med paketet.”* Medborgarnas mojligheter till deltagande i
processen jamfort med andra aktorer betecknar jag sammanfattningsvis som begransade.

Beslutfattande blev darfor demokratiskt bristande.

2! Jamfoér Kingdons policyfonster

%2 Intervju med Séder S-E 2008-04-24, Petri A. 2008-04-23
5% Goteborgs Posten 2008-11-03

%4 Intervju med Gert-Inge Andersson 2008-04-14
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6. Slutsatser och diskussion

6.1 Beslutsunderlag, Aktdrer och viktiga beslut

Beslutsunderlag

Den forsta fragestallningen var: Hur sag beslutsunderlaget till vagsatsningen i
Trollhattepaketet ut?

Ordentligt beslutsunderlag sag vi som kostnadskalkyler, miljokonsekvensbeskrivningar och
samhallsekonomiska bedémningar. For att se hur beslutsunderlaget sag ut 2004 granskade vi

beslutsunderlaget som tagits fram till och med Trollh&ttepaketet. Beslutsunderlaget saknades i

bdrjan av processen nér alternativen genererades forst i 1995 med lokaliseringsplanen finns

det kostnadskalkyler, miljokonsekvensbeskrivning och samhéllsekonomiskbeddmning.

Beslutunderlaget fordndrades i samband med Vagutredningen 2000 med ny kostnadskalkyl,
miljokonsekvensbeskrivning och samhallsekonomisk analys. Beslutsunderlaget som vi kravde
fanns saledes ar 2000. Sambandet mellan beslutsunderlaget och beslutet kan dock
ifrigasattas. > Det beslutsunderlaget som 2004 togs fram till Trollhattepaketet var en hastigt
gjord kostnadskalkyl, ingen samhéllsekonomisk beddmning gjordes pga. tidsbristen.
Samhallsekonomiska bedomningen bygger péa kostnadskalkylen sa den forandrade
kostnadskalkylen gjorde att den samhéllsekonomiska beddmningen borde gjorts om.
Kostnadskalkylerna har moéjliggjort en granskning over tid hur vél kostnaderna uppskattades,
dvs. deras kvalitet. Nedan har jag sammanstéllt kostnadsférandringen uppraknat med
konsumentprisindex(KPI) for hela processen. KPI-indexet har valts da regeringen raknar upp

Vagverkets kostnader efter det.?*®

% g avsnitt 6.3.1 for diskussionen om hur rationellt beslutsunderlaget behandlades.

26 KPI frén SCB, Ar 2007 har anvénts som dagsvarde da senaste siffrorna kom med revideringen av den
Nationella Vagplanen 2007. Vagverket vill istallet anvanda Byggindex E84 som fokuserar mer pa de ravaror
som ingar i vagbyggen.
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Tabell 1. Kostnadsdkning 6ver tid i miljoner kronor uppraknad med KPI index

Ar 1995 2000 2004 2007
Kostnad vid

planering 1300 1350 1800 2280
Standard Motorvag 4-faltsvag 4-faltsvdg  4-féltsvag
Dagskostnad KPI 1475 1504 1872 2280
Kostnadstkning% 54 % 51 % 22 %

Kostnadsokningen beskriver skillnaden mellan den da planerade kostnaden och 2007 ars
kostnadskalkyl. Kostnadskalkylerna var under perioden 1994-2000 gravt felaktiga och kan ses
som Onskekalkyler. Kostnadskalkylen sedan 1995 har ¢kat med ca 50 % (mot de 10 % vi
godtog) medan standarden krympts. De val som gjordes tidigt i processen baserades saledes
pa ett starkt missvisande beslutsunderlag. Om riktiga kalkyler hade gjorts fran bérjan hade
Upprustningsalternativet varit mer attraktivt och alternativet som faststalldes 2000 hade
kunnat se annorlunda ut. Snabbkalkylen frdn 2004 holl endast ca 5 manader innan den hade
overskridits. Kostnadskalkylernas kvalitet var saledes bristande under hela perioden 1994-
2000.

Svaret pd den forsta fragestdliningen kan séledes sammanfattas med att beslutsunderlaget som

fanns 2004 vid Trollhattepaketet var en bristande kostnadskalkyl, en oaktuell

samhallsekonomisk bedémning och en 4 &r gammal miljokonsekvensbeskrivning.

Aktorer

Den andra fragestallningen var: Vilka aktorer var aktiva och paverkade vagsatsningen i
Trollhéttepaketet?

Olika aktorer paverkade projektet under olika faser och fran olika nivaer. Jag presenterar har

kort de aktdrer som var framtradande i olika faser av processen. Faserna har delats upp efter

nér olika viktiga beslut togs och centrala handelser.
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Fas 1

| tidigt skede var Vagverket en drivande och central aktér genom val av utredningsalternativ
och den centrala positionen man hade gentemot kommuner och lansstyrelser. Detta gjorde att
det medborgarna hade liten maéjlighet att paverka nar de fick ta stallning till fardiga alternativ.
Riksdagen satte en malstandard for vagen. Dock var det Véagverkets minst sagt ivriga
framhallande av att malstandarden var tvingande som var avgdrande for inriktningen mot

motorvég. Vagen kunde lika gérna byggts ut stegvis.

Fas 2

Den kommunala maktresursen, planmonopol, manifesterades av Lilla Edet som gjorde att
inget beslut kunde tas 1996, vilket kom att paverka inriktningen av Vagutredningen med
lanserandet av Upprustningsalternativet.?” Allméanheten som var aktiv bland annat genom
NIMBY -grupper i Lilla Edet och kan ha bidragit till att vagutbyggnadsfragan blev politisk
kéanslig vilket forsvarade for politikerna i Lilla Edet att ta ett beslut. Vagverket var mindre
aktivt har, jamfort med bade tidigare och senare i processen. Detta kan ses framst genom att

man inte tar nagot definitivt beslut 1996 om strackningarna.

Fas 3
Vagverket intar har en mer aktiv roll, genom att fora fram alternativ VAST. Det slaende ar att

Véagverket drev en utbyggnad mellan aren 1993-2000, som beslutsunderlaget allt mer kom att

ifrdgasatta. Kommunerna och Vastra Gotalandsregionen far en mer enad hallning kring
infrastrukturfragan, vilket senare bidrar till infrastruktursatsningar i regionen. Regeringen
spelar en for tillféllet central roll genom att i den nya Nationella VVagplanen inte planera in en

utbyggnad av den norra strackan. Utbyggnaden laggs séaledes pa is.

Fas 4
Det Vastsvenska paketet/Julpaketet som initieras av Miljopartiet men beslutas tillsammans

med Regeringen och Vansterpartiet kom att lyfta upp sambandet mellan infrastruktur och

tillvaxt. Patryckare for detta var Vastra Gotalandsregionen och kommunerna.

Regeringen kan &ven hér ses som en viktig aktor for att man inte prioriterade den norra

strackan for utbyggnad av 2+1 vdg vilket skulle kunnat ersétta den senare storre utbyggnaden.

57 Har finns det aktuella intressanta exempel t.ex. Lerums motstdnd mot en dragning av jarnvagen som har
fordrojt en utbyggnad av Véstra stambanan.
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Fas 5

Med Saabkrisen aktualiserade GMs offert védgstandarden som ett problem igen. GM kan

darfor ses som den initierande aktéren. Kommunerna, Véastra Gotalandsregionen och Saab

drev nu vagutbyggnad allt aktivare mot den nationella nivan. Regeringen var aktiv i

utformandet av Trollhattepaketet tillsammans med Vastra Gétalandsregionen och Saab.?*®

Det skedde aven forhandlingar av forslaget pa nationell nivad mellan regeringen, Miljopartiet

och Vénsterpartiet. Miljopartiets och Vénsterpartiets linje, att investeringar skulle ske dubbelt

i jarnvag gentemot vdg fick genomslag och végprojekt prioriterades bort till foreman for

Trollhattepaketet.

Svaret pad den andra fragestédllningen vilka aktorer som var aktiva och paverkade

vagsatsningen sammanfattar jag nedan i tabellen:

Tabell 2 Aktorer som var aktiva och paverkade véagsatsningen i Trollhattepaketet

Fas 1 Fas 2 Fas 3 Fas 4 Fas 5
1993-1995 1995-1996 1996-2000 2000-2004 2004
Vagverket, Vagverket, Vagverket, Miljopartiet, General  Motors,
Riksdagen Lilla Edet, | Regeringen, Regeringen, Saab, Regeringen,
Allméanheten | Kommuner  och | Vénsterpartiet, Kommuner  och
Vaéstra Kommuner  och | Vastra
Gotalandsregionen | Vastra Gotalandsregionen,
Gotalandsregionen | Miljopartiet,

Vénsterpartiet

Viktiga beslut

Den tredje fragestdllningen var: Nar och av vilka fattades de avgérande besluten for

vagsatsningen i Trollhattepaketet?

Har identifierar jag tva centrala beslut. Ett som ror hur alternativet utformades och ett som ror

nar alternativet beslutades.

258 Regeringen hér i form av Naringsdepartementet.
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Beslutet om utformningen av alternativet ser jag som central. Hur alternativet utformades
beslutades uteslutande av Véagverket under paverkan av andra aktorer under
planeringsprocessen 1993-2000. Vagen som blev beslutad fanns utformad 1995 i
lokaliseringsplanen. Den kom dock att minskas i bredd i véagutredningen ar 2000. Det
avgorande beslutet var nar beslutet togs att vagalternativet VAST foresprakades av Vagverket

i_vagutredningen ar 2000. Avgorande var beslutet eftersom det gjorde att det fanns en

snabblosning att ta till nar Saabkrisen kom och tiden blev knapp. Flera tidigare beslut kan
aven ses som viktiga i utformningen t.ex. riksdagens beslut om malstandard. Det var dock
Vagverket som kreativt tolkade beslutet som tvingande och som sedan kontinuerligt forde
fram de olénsamma utbyggnadsalternativen. Agerandet mynnade ut i att man 2000 beslutade

sig for att fororda VAST alternativet.

Det avgorande beslutet for att genomfora vagen ar svarare att precisera. Dels kan man se att
regeringen och samarbetspartierna hade avgorandet i férhandlingarna pa hésten 2004. De
hade den formella makten att forma atgardspaketet och norra delen blev inte inplanerad forran
med regeringsbeslutet i oktober 2004. Det tidigare Vastsvenska paketet/Julpaketet begransade
dock de politisk handlingsmdjligheterna. Genom det Véstsvenska paketet/Julpaketet kom
regeringen och samarbetspartierna att poangtera infrastrukturens paverkan pa
sysselsédttningen. Samtidigt beslutade regeringen om en rad andra infrastrukturprojekt i
Vastsverige. Nar Saabkrisen kom var det saledes politiskt omgjligt att inte satsa pa
infrastrukturen for att starka sysselsattningen nar man ett halvar innan sjalva drivit den linjen
hart. Samtidigt var flertalet alternativa infrastrukturprojekt redan beslutade med det
Vastsvenska paketet/Julpaketet. Den strackan som var kvar och intressant for Trollhattan var
den norra olénsamma strackan av E45:an. Saledes blev det Vastsvenska paketet/ Julpaketet

det avgorande beslutet for inforandet av vagsatsningen i Trollhattepaketet.

Svaret pa den tredje fragestallningen &r saledes: Avgdrande beslut for végsatsningen ser jag

som tvd stycken. Ett foér utformningen som togs i samband med att alternativ. VAST

foresprakades i Vagutredningen ar 2000 av Vagverket. Det andra var beslutet om det

Vastsvenska paketet/Julpaketet som beslutades av regeringen, MiljOpartiet och Vansterpartiet

julen 2003 som laste de politiska handlingsméjligheterna hosten 2004.
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6.2 Slutsatser om Policyforskningen

6.2.1 Sammanfattande stromperspektivanalys

Lopande har MS-modellen anvands for att gora stromperspektivanalyser. Har gor jag en

sammanfattande strémperspektiv analys for hela processen. For att lattare illustrera

sambanden har en sammanfattande tabell konstruerats.

Tabell 3. Stromperspektiv sammanfattning

1993- 1995-1996 1996-2000 2000-2004 2004
1995
Alternativstrommen
Motorvag | Motorvag; 4-faltsvag, VAST, 4-faltsvag VAST, 4-faltsvag
VAST, MITT | MITT, Upprustning | 2+1 vag VAST
Problemstrémmen
Trafik, Trafik, Trafik, Sakerhet, Regional utveckling | Saabkrisen,
Sékerhet | Sékerhet, Buller, Regional Regional
Buller, utveckling utveckling
Regional
utveckling
Politikstrommen
Lokala Skapandet av Vastra | S-V-MP samarbete, | S-V-MP
motsattningar i | Gotalandsregionen Svaga opinionssiffror | samarbete
Lilla Edet ) ) for S-V-MP,
Nationell Vagplan Sysselsattningsfragan
1998 aktuell pa riksniva,
Vastsvensktpaket
Aktorer
Vagverket | Vagverket, Vagverket, Miljopartiet, GM, Saab
] Lilla Edet, Regering, Regering, Regering,
Riksdagen | Allmanheten Kommuner och Vansterpartiet, Kommuner
Vastra Kommuner och och Vastra

Gotalandsregionen

Vastra
Gotalandsregionen

Gotalandsregi
onen,
Miljopartiet,
Vansterpartiet
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Alternativstrommen

| alternativstrommen ser vi hur végalternativen utgar fran motorvagsstandarden under
planeringsprocessen, drivande aktor bakom detta var VVagverket. | politikstrommen ser vi att
de lokala motsattningarna i Lilla Edet paverkar alternativstrommen i néasta led.
Utredningsalternativen i alternativstrommen andras darefter. Det sker saledes en anpassning
mellan strdmmarna, alternativstrommen anpassas efter vad som kan accepteras av

politikstrommen.

Efter planeringsprocessen ar 2000 hindras alternativstrommen igen av politikstrommen. Detta
genom att den Nationella Vagplanen som beslutades av regeringen 1998 inte gav pengar till
en vagutbyggnad. En mojlig forklaring ar att problemstrommen fortfarande inte lyfte upp
nagot specifikt problem. Alternativen hade inget tydligt problem som legitimerade en
investering pa den norra strackan. | politikstrommen bidrog skapandet av Vastra
Gotalandsregionen till att man lyckades ena kommunerna Kkring prioriteringar av
infrastrukturinvesteringar. Alternativstrommen blev regionalt enad om en prioritering av
utbyggnaden av norra E45:an. Alternativet levde darfor kvar efter ar 2000 aven fast den holls

tillbaka av politikstrommen pa nationellniva.
Problemstrémmen

| problemstrommen ser vi hur behovet av regional utveckling allt mer kommer i fokus. Nagot
som kan ses av att andra problem inte lyckas legitimera alternativen och att Véstra
Gotalandsregionen skapar en regional prioritering av infrastrukturen. Prioriteringen ger en
regional enighet och kan ses som ett starkande av den delen av problemstrémmen som
efterfragar en regional utveckling. Det ar dock forst med Saabkrisen, ett industripolitiskt
problem, som problemstrommen lyckas legitimera handling. En tolkning hér ar att Saabkrisen
i problemstrommen gjorde att problemet krdvde politisk handlingskraft. Det var omgjligt att

inte agera politiskt nar Saabkrisen blev aktuell.

Politikstrémmen

Politikstrommen var mindre aktiv under planeringsprocessen. Undantaget var motsattningarna

i Lilla Edet som gjorde att véagstandarden sénktes till vagutredningen. Politikstrommen
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nationellt haller sedan tillbaka medel till E45:an genom att inte ge pengar i den Nationella
Véagplanen 1998. Bildandet av storregionen Véstra Goétalandsregionen och dess hantering av
infrastrukturfrdgorna gav en plattform for att skapa regional enighet och prioritering av
infrastrukturprojekt. Nar planeringsprocessen slutade ar 2000 kom politikstrommen bli allt

mer viktig. Ett alternativ fanns fardigt, det behévde bara politiskt stod for att genomforas.

Med vikande opinionssiffror och sysselséttningsfragan olost lanserade regeringen och
samarbetspartierna det Vastsvenska paketet/Julpaketet. Politikstrommen kom att lyfta upp
infrastruktursatsningar separata fran myndigheternas infrastrukturplaner som en metod for en
Okad sysselsattning. Paketet innebar att nédr Saabkrisen starkte problemstrémmen
underlattades en koppling med bade alternativstrommen och politikstrommen. Regeringen
och samarbetspartierna var politisk tvingade att agera. Nu skapades det en koppling mellan
strommarna och ett beslutsfonster dppnades. Kingdon skiljer mellan om policyfonstren
oppnas genom politikstrommen eller problemstrdmmen.?° Saabkrisen kan ses som ett
avgorande problem som gjorde att beslutsfonstret dppnades. Samtidigt var alternativen
paverkad av tidigare politiska 6vervaganden genom att handlingsalternativen minskat med det
Vastsvenska paketet/ Julpaketet. Kommunerna, Véstra Gotalandsregionen och Saab som inte
dvergett alternativet om 4-féltsvag kan betecknas som alternativentreprendrer genom att de

lyckas forankra vagutbyggnaden hos regeringen och samarbetspartierna.

6.2.2 Slutsatser om MS-modellen och Trollhattepaketet

Den fjarde fragestallningen var: Vilka slutsatser kan dras, med utgangspunkt ur vagsatsningen

i Trollhattepaketet, ndr det géller mojligheten att studera storre infrastrukturprojekt utifran

Kingdons "Mutiple stream modell”?

1. Kingdon ser att policyn bor ses separat frAn problemet®. Liknande skeende

bekréftas i Trollhattepaketet da problemet som vagutbyggnaden skall l6sa har skiftat

% Kingdon J. (1995) S. 199-200.
260 Kingdon J. (1995) S. 199-200.
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over tiden. Alternativ har riktats mot olika problem for att fa legitimitet. Detta starker
uppfattningen om att beslutsprocessen boér ses som en dynamisk process nar man
studerar infrastrukturprojekt. Skulle man istallet analysera Trollhattepaketet utifran en
stadiemodell dar vi utgar fran att problemet existerat innan beslutsalternativ riskerar
vi att ge en forenklad och felaktig bild av beslutsprocessen. Forsta slutsatsen &r att:

Kingdons MS-modell mojliggor att se att infrastrukturprojekt inte alltid &r sprunget ur

ett specifikt konstant problem. Olika problem kan anvandas under olika tider for att

legitimera infrastrukturprojekt.

2. Kingdon ser att forandringar pa den politiska arenan forandrar maojligheten for olika
policys att genomforas®®*. Har ser vi bildandet av Vastra Gétalandsregionen som en
viktig institutionell faktor. Regionen gav en arena for kompromiss och en mojlighet
till enighet om prioriteringen av infrastrukturprojekt. Samtidigt blev det nationella
politiska agerandet i infrastrukturfragorna allt aktivare. Tillsammans underlattade

detta att Trollhattepaketet genomfordes. Andra slutsatsen ar att: MS-modellen bidrar

till att satta fokus pa att institutionella forandringar paverkar mojligheten for

genomfdrandet av infrastrukturprojekt.

3. MS-modellen har &ven nackdelar. Modellen gér ingen skillnad mellan olika
beslutsnivaer. Vi ser i Trollhattepaketet hur politikstrommen innehéller olika
uppfattningar mellan lokal, regional och nationell nivd som paverkar
beslutsprocessen. Skillnaden bor lyftas fram, framforallt i infrastrukturpolitiken.

Tredje slutsatsen ar att Kingdons MS-modell brister i att tydligora skillnaden mellan

regional och nationell nivd och hur det paverkar beslutsprocessen for

infrastrukturprojekt.

4. MS-modellen generar ett Overgripande samband mellan problem, alternativ och
politik. For att analysera vilken av t.ex. olika problem som lyfts fram behdvs fler

teoretiska utgangspunkter t.ex. maktrelationer mellan aktorer. Fjarde slutsatsen ar att:

MS-modellen behover vtterligare teoretiska utgdngspunkter for att fa en béttre

forklarande effekt om varfor t.ex. olika problem lyfts fram.

61 Kingdon J. (1995) S. 201.
67



6.3 Rationellt och Demokratiskt beslutfattande

6.3.1 Rationellt beslutsfattande

Den femte fragestallningen var: Kénnetecknades Trollhittepaketets vagsatsning av ett

rationellt och demokratiskt beslutsfattande?

For det rationella beslutfattandet faststélldes foljande kriterier:

A. Innehalla alternativanalys
B. Ordentliga beslutsunderlag
C. Forst beslutsunderlag sedan beslut

D. Ett visst samband mellan beslut och beslutsunderlag

Vagverket kom att bryta mot flera av kriterierna under planeringsprocessen. Bristande
alternativanalys(A) gjorde att endast VAST och MITT fick tillracklig utvérdering och
forankring trots att beslutunderlaget i form av samhéllsekonomiska analyser talade emot
alternativen(B, D). Inriktningen i planeringsprocessen innebar att man tog stéallning till en
utbyggnad innan ordentligt beslutsunderlag fanns. Vagverket tog saledes beslut om
standarden innan man utvdarderade om en végutbyggnad faktiskt behdvdes(C).
Planeringsprocessen till och med végutredningen bor dérfor ses strida mot det rationella
beslutfattandet.

Det ar svarare att uttala sig om den politiska processen efter vagutredningen. Olika
informanter ger olika uppgifter vilket beslutsunderlag som beaktats. Begransat underlag fanns
i Ovrigt for att stodja informanternas uppfattningar. Detta kan bero pa att olika alternativ
beaktades av olika aktorer samt att en tendens kan ha funnits att vilja tillskriva beslutet mer
eller mindre rationalitet &n som faktiskt var fallet. Det vi kan konstatera &r att lite nytt
ordentligt beslutsunderlag togs fram efter vagutredningen, som t.ex. samhéllsekonomiska
analyser trots kostnadskalkylen forandrades(B). Den knappa tiden forsvarade ett kritiskt

granskande av det tidigare utredningsmaterialet och underlattade for den regionala enigheten
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paverka. Tidsndden ar talande om man ser till den snabbkalkyl Vagverket gjorde over
kostnaden. Kostnadskalkylen som kom att tas fram i samband med Trollhattepaketet
overstegs redan efter ca 5 manader. Felen i kostnadskalkylerna har aven varit langt Gver
felmarginalen pa 10 % (B)?®. Flertalet kriterier for det rationella beslutfattandet kom séledes
att brytas bade i och efter planeringsprocessen.

Svaret pd den avslutande fragestdllningen om beslutfattandet for végsatsningen i

Trollhittepaketet var rationellt &r séledes: Nej, beslutfattandet var inte rationellt for

vagsatsningen i Trollhdttepaketet.

6.3.2 Demokratiskt beslutfattande

Min femte fragestéllning var: Kénnetecknades Trollhattepaketets vagsatsning av ett rationellt

och demokratiskt beslutsfattande?

Viktigt har ar att skilja mellan paverkan och mojligheten att paverka. Jag har studerat den
senare i form demokratiskt deltagande. Det demokratiska deltagandet i processen kring
Trollhattepaketet kom att koncentrera sig pa den inledande planeringsprocessen.
Medborgarnas mojlighet att delta var senare i planeringsprocessen &n andra aktorer. Detta
gjorde att medborgarna saknade majlighet till att paverka utredningsalternativen medan andra
aktorer hade det. Detta ser jag som en brist i det demokratiska beslutfattandet.

Nér planeringsprocessen byttes mot en mer sluten politisk process efter vagutredningen kan vi
beteckna mojligheten for medborgarna att delta som liten. Nar Trollhattepaketet 2004 blev
aktuellt minskade medborgarnas maojligheter att delta drastiskt. Processen var sluten och dgde
framst rum mellan nagra fa politiker och naringslivet. Talande for medborgarnas sma
mojligheter att delta i processen &r att Trollhattepaketet forst blev officiellt nér det var
beslutat.

Svaret pa fragan om beslutfattandet for Trollhittepaketets vagsatsning kan kannetecknas som

demokratiskt blir darfor: Nej.

%2 S tabell 1. S. 60.
69



7. Diskussion

7.1 Mot en 6kad generaliserbarhet

Trollhattepaketet ar ett representativt fall ur olika perspektiv. Resultaten kan saledes ses i
relation till andra studier inom perspektiven och darmed bidra till kumulativ forskning.
Trollhéttepaketet &ar ett representativt fall av beslutfattande angaende infrastrukturprojekt.
Flera resultat uppvisar likheter med tidigare forskning. Kostnaderna tenderar att kraftigt skena
ivag i Trollhattepaketet i likhet med tidigare infrastrukturprojekt.?®® Falkemark konstaterar
vid analys av flera infrastrukturprojekt att beslut ofta tas innan beslutsunderlaget tagits fram,
beslutsunderlaget anvands senare framst for att legitimera ett redan fattat beslut. 2 |
planeringsprocessen innan Trollhattepaketet tolkade Végverket riksdagen sa kreativt att ett
beslut om motorvdag sags som fattat. Vilket fick foljden att beslutsunderlaget fram till
vagutredningen endast forsokte legitimera en motorvag. Min studie starker saledes tidigare
forsknings slutsatser om att beslutfattandet angaende infrastrukturprojekt lider av bristande

rationalitet.

Ser vi Trollhattepaketet som ett representativt fall av ett industripolitiskt raddningspaket
upptrader likheter med tidigare forskning om Uddevallapaketet. Viktigt ar att vi tidigast kan
se Trollhattepaketet som ett representativt fall av ett industripolitiskt raddningspaket nar
Saabkrisen blev aktuell 2004. I Trollhattepaketet hade medborgarna vissa majligheter att delta
under den tidigare planeringsprocessen. Nar Saabkrisen dock blev ett faktum och det
industripolitiska raddningspaketet Trollhdttepaketet blev aktuellt minskade medborgarnas
mojlighet att delta beslutsprocessen drastiskt.

Medborgarna hade &ven ingen mojlighet delta i beslutsprocessen i Uddevallapaketet. Bada
fallen uppvisar saledes bristande demokratiskt beslutfattande nar vi kan se dem som fall av
industripolitiska raddningspaket. 2°° N&gon ordentlig kostnadskalkyl hanns inte med varken i

Uddevallapaketet eller i Trollhattepaketet. Det hanns inte heller med nagon

%63 ga Flyvbjerg B. (2002), Falkemark G. (1999b) S. 64.
%64 Falkemark G. (1999b) S. 51.
%5 Falkemark G. & Westdahl P. (1991) S. 38-39.
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samhallsekonomisk analys av Uddevallapaketet eller fornya den inaktuella i Trollh&ttepaketet.
2%6 Det rationella beslutfattande var séledes bristande i bada fallen.

Viktigt ar att betona skillnaderna mellan Trollhédttepaketet som ett industripolitiskt
raddningspaket och som ett fall av infrastrukturprojekt. Tidigare forskning har tenderat att
analysera dessa tva tillsammans och dérmed riskerat att undgé skillnaderna.?*” Skillnaderna
ser jag framst i tva aspekter; tidspressen och den mer slutna processen. Nar véagsatsningen i
Trollnattepaketet gick fran att vara ett infrastrukturprojekt till ett industripolitiskt
réddningspaket drevs tempot upp och férre aktorer fick mojlighet att delta. Féljden blev att
ordentligt beslutsunderlag inte togs fram och processen kom att lida av demokratiska brister.
Den intressanta fragan ar om Saabkrisen uppstatt innan planeringsprocessen &gt rum hade

medborgarna getts mojlighet att delta da?

Det ar fortfarande svart att generalisera utifran de fa fall som foreligger. Forhoppningen &r att
fler fall kan knytas till de redan existerade for en 6kad generaliserbarhet. Det bor dock noteras
att stora likheter mellan utseende och utfall finns mellan de idag analyserade fallen. Dessa

ingangar underlattar hypoteser om samband for kommande studier.

7.2 Slutord

Agerandet vid industripolitiska kriser vacker den normativa fragan om staten bor aktivt rikta
stod mot utsatta foretag. Vilka foretag skulle i sa fall prioriteras? I en allt globalare varld med
fler utlandska agare till svenska foretag kommer vi antagligen se historien upprepa sig. Hur
agerar man vid nasta industripolitiskakris?

Risken finns att infrastrukturbeslut allt mer kommer préglas av sarintressen och minskat
medborgarinflytande. Den framsynta planeringen som mojliggor ett rationellt beslutfattande
gentemot samhélliga mal och ett demokratiskt deltagande riskerar att forsvinna. En framsynt
planering har ocksa blivit allt mer aktuell med klimatproblematiken. Vikten av en snar
omstéllning till en miljévanligare infrastruktur framhalls av flertalet politiska aktorer som en
nddvandighet i kampen mot klimatproblematiken.

266 Falkemark G. (1999b). S. 44.
%7 Falkemark G. (1999b) S. 50-51.
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Hur kan samhallet klara av en omstdllning mot en miljovanligare infrastruktur om
infrastrukturbeslut som kommer paverka oss i decennier fattas i all hast vid tillfalliga

industripolitiska kriser?

8. Framtida Forskning

Att knyta fler fall till det som jag studerat skulle ge 6kade mdojligheter att dra generaliserande
slutsatser om olika perspektiv. Vidare behovs skillnaden mellan infrastrukturbeslut och
industripolitiska raddningsaktioner ytterligare klarlaggas. Vilka drag & gemensamma och
vilka skiljer? Kan vi utvidga begreppet industripolitiska raddningsaktioner till att inkludera

andra former av infrastrukturbeslut som inte féljer den normala processen?

Genom MS-modellen har intressanta samband noterats. Ett samband som &r aktuellt och av
intresse ar hur och om regional organisering och samarbete generellt underlattar i kampen om
medel till infrastrukturprojekt i den egna regionen. MS-modellen vore ocksa intressant att
testa pa andra policyomraden for att analysera hur problem, policy och politik samverkar, t.ex.
karnkraftsfragan. Nagot som inte undersokts i uppsatsen ar hur mer osynliga aktorer indirekt
paverkar uppfattningarna hos andra aktorer, vilket skulle kunna avsloja viktiga
maktrelationer.

Vidare finns det behov av att ytterligare forfina analysmetoderna och battre kunna beskriva
skillnaderna mellan olika beslutsnivaer i policyskapandet. En majlig ingang vore att koppla
Kingdons MS-modell till natverksteoretiska metoder.
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Bilaga 3 — Intervjuguide- Bas

Generella fragor att starta med

Theme 1: Aktorer/ PolicyProcessen/ Demokratiskt beslutfattande
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