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Sammanfattning

Syftet med denna uppsats ar att gora en analys av samhdllsekonomiska
nyttokostnadsanalyser = och  deras anvandning i  beslutsfattandet av
tagtunneln “Vastldnken” i Goteborg. Var uppsats ger en oversikt i hur
nyttokostnadsanalyser anvands generellt och hur de har tillampats i detta fall. Vi
konstaterar att Vastlanken ger valdigt stora samhallsekonomiska nyttor, men att
kostnaderna samtidigt ar mer dn dubbelt sd stora. Tagtunnelns nettonytta ar saledes
negativ och diarmed bedéms projektet inte vara samhallsekonomiskt l6nsamt enligt de

traditionella metoderna.

Med utgangspunkt i detta diskuterar vi olika skal till att beslutsfattare dnda har valt att
ga vidare med projektet. Vi har kommit fram till att Trafikverkets utredning lamnar
osdkerheter i sina kalkyler, vilket gor att man som beslutsfattare kan tolka
utredningen olika. Men vad vi framforallt kommer fram till ar att beroende pa vilket
perspektiv beslutfattare har - lokalt eller nationellt - finns det olika incitament i
fragan om Vastldnkens genomférande. Det finns till exempel storre lokala incitament
for att forespraka Vastlinken dn vad det gor for staten, och de lokala politiska
aktorerna har varit padrivande for tagtunneln. Var slutsats utifran den har fallstudien
ar alltsd att det finns problem med hur incitamentsstrukturen ser ut vad galler
infrastrukturbeslut i Sverige. Lokala intressen och politiska férhandlingar tillsammans
med Trafikverkets ambivalens i den egna utredningen gor det svart att uppnad en

effektiv resursallokering och demokratiskt ansvarsutkravande.



DEN SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSENS ROLL | INFRASTRUKTURBESLUT
FALLET VASTLANKEN

Inledning
1.1 Inledning och syfte

Nyttokostnadsanalyser (ofta forkortade CBA fran Engelskans Cost-Benefit
Analysis), policyutvarderingar och utredningar baserade pa nationalekonomisk
och specifikt mikroekonomisk teori dr nagot som anviands som underlag i
politiskt beslutfattande pa daglig basis. Fragan ar hur stor paverkan de har pa
beslutsfattande processer och pa sjdlva besluten. Det beror naturligtvis pa vad
det ar for typ av undersdkning och vilken typ av beslut. Om beslutet ror ett
projekt eller en policy som foresldas av tillvaxtpolitiska skdl borde dessa
ekonomiska underlag rimligtvis ha en stor inverkan. Darfér har vi valt att
undersoka detta genom att titta pa ett aktuellt infrastrukturprojekt i Vastsverige,

namligen jarnvagstunneln under centrala Goteborg - den sa kallade "Vastlanken”.

Vart syfte ar att ge en oversikt av de samhallsekonomiska analyser som gjorts i
fallet Vastlanken och bedoma vilken inverkan slutsatserna i dessa kan ha haft pa

det politiska beslutsfattandet i fallet Vastlanken.
1.2 Uppsatsens struktur

Uppsatsen inleds med en Dbeskrivning av vart syfte, metod, en
bakgrundsbeskrivning av Vastlainken och lagmaéssiga forutsattningar for
nyttokostnadsanalyser i Sverige. Darefter foljer en oversikt, dels av
nyttokostnadsanalyser i allmanhet, dels av Trafikverkets! tillampning av dessa i
fallet Vastlanken. Denna o6versikt avslutas sedan med en problematiserande
teoridiskussion innan vi gar in pa var analys. I denna avslutande analysdel
undersoker vi tdnkbara orsaker till varfor beslutsfattarna trots allt har valt att ga

vidare med Vastlanken.

12010 slogs ett antal statliga myndigheter, bland annat Banverket och Vigverket,
ihop till “Trafikverket”. Vi har for enkelhetens skull valt att referera dven till dessa
ursprungliga myndigheter med den gemensamma bendmningen "Trafikverket".
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1.3 Avgransningar

Uppsatsen genomférdes under vad som motsvarar tio-veckors studier pa
universitetet. Vi har darfor beslutat att inte fordjupa oss i kvaliteten pa
berdkningarna i detalj eller infrastrukturekonomi i allmanhet, utan endast titta
pa ett speciellt fall genom att gora en fallstudie av Vastlanken. Vi har inte for
avsikt att ifragasatta Trafikverkets prognoser eller diskutera teknikaliteter, till
exempel varfor de anvander en viss berakningsmetod istallet for en annan. Det
intressanta for oss ar framforallt att titta pa samma utredningar och berakningar
som beslutsfattarna har haft tillgang till i samband med beslutsprocessen, och
anvanda oss av dessa for att dra vara slutsatser. Forutom Trafikverkets
utredningar sa ar det relevant for oss att dven beakta beslutsfattares egna

uppfattningar om huruvida projektet ar l6nsamt eller inte.

Metod och bakgrund

2.1 Metod och material

Den tillgangliga forskning, de vetenskapliga modeller och den metodik som vi
har till vart forfogande ar forst och framst naturligtvis nationalekonomin som
disciplin. I den héar uppsatsen ar det framfor allt de teorier som omger
nyttokostnadsanalyser och tillampningen av dessa som dr relevanta och
intressanta for oss att titta pd. Materialet som vi ska analysera kommer
mestadels fran Trafikverkets egna utredningar med bland annat ekonomiska
beddmningar och nyttokostnadsanalyser. Utéver dokument fran Trafikverket

kommer vi dven att titta pa lagar och politiska beslutsprotokoll.

Syftet med var undersokning ar att folja utredningsprocessen och de politiska
besluten for att fa insyn i och forstaelse for de faktorer som forklarar varfor
politiker har valt att genomfora projektet Vastlanken. Vi ska alltsa gora en sa
kallad processparning for att kunna forklara beslutet (Esaiasson, Gilljam,
Oscarsson & Wangnerud, 2012, s. 129-130). I mer teoretiska termer kan man
sdga att vi har en bestamd beroende variabel om att beslutsfattare har godkant

infrastrukturprojektet Vastlanken. Var undersokning gar ut pa att forklara denna
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beroende variabel med hjilp av de oberoende variablerna som vi ska identifiera.
De oberoende variablerna anser vi har att gora med beslutsfattarna, som ar de
som kan avgora huruvida projektet godkanns eller inte. Men i sammanhanget
anser vi att det ar nédvandigt att undersoka de politiska aktorernas olika roller i
beslutsfattandet, eftersom vissa aktorer haft sarskilt inflytande pa beslutet om
Vastlanken. Vi har darfor valt att analysera de politiska aktdrernas motiv var for
sig. En viktig del av var analys gar darfor ut pa att gora en sa kallad motivanalys
(Esaiasson et al., 2012, s. 290). Vi ska alltsa forsoka forklara utfallet utifran de
olika politiska aktorernas olika ekonomiska incitament och motiv att driva
igenom Vastlanken. For att underlatta analysen har vi valt att dela upp aktorerna

i grupperna “lokala” och "nationella” aktorer.
2.2 Bakgrund

Vastlanken ar ett projekt som har diskuterats i manga ar. Bakgrunden till idén ar
att Goteborgs centralstation ar pa vag att nd sin maximala kapacitet. Ambitionen
ar darfor att bygga om Goteborgs centralstation sd att den inte langre ar
en "sackstation”, alltsa att tdg som aker in till centralstationen maste ta samma
vag for att dka ut. Om kapaciteten for tag ska 6ka anses det vara en nodvandighet
att tag ska kunna komma in och ut fran tva hall, istéllet for att som idag samsas

pa samma spar. Detta skulle 6ka kapaciteten avsevart.

Vastlanken ar dock ett omfattande, svargenomforbart och dyrt byggnadsprojekt
som har skapat mycket debatt, inte minst pa grund av dess lokala
medfinansiering genom trangselskatter. I skrivande stund pagar en process dar
kommunfullmaktige ska stdllning till en eventuell folkomréstning om
trangselskatterna. Denna folkomrdstning kan dven berora hela det vastsvenska

paketet, dar Vastlanken ingar.

Men i takt med att Vastsverige integrerats alltmer har behovet av battre
forbindelser i form av exempelvis pendeltrafik mellan staderna i regionen 6kat.
Dessutom har ambitionen att bygga ut kollektivtrafiken blivit stérre i och med

att Sveriges nya miljomal har kravt det.
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2.3 Lagar och utredningsrutiner

Det finns en del lagar och regler som reglerar infrastrukturpolitiken i Sverige.
Nar det galler byggandet av jarnvag finns det en lag som framfor allt reglerar

detta (SFS 1995:1649), lagen om byggandet av jarnvag.

Det finns ingen lag som anger att man madste gora en samhéllsekonomisk
nyttokostnadsanalys nidr man beslutar om infrastruktur. Diaremot stir det

overgripande i de transportpolitiska mdlen som ar fastslagna av riksdagen att:

"Transportpolitikens mdl ska vara att sdkerstdlla en samhdllsekonomiskt
effektiv och ldngsiktigt hdllbar transportférsorjning fér medborgarna och
ndringslivet i hela landet.” (Prop. 2008/09:93)

Dessa madl ska spegla hela infrastrukturpolitiken och upprepas darfor i
den "nationella transportplanen” (Trafikverket, 2011) som samlar alla atgarder
inom infrastrukturen i Sverige under tio ar. Dessa mal ar pa intet satt nya i
svensk infrastrukturpolitik, mal om samhallsekonomisk l6nsamhet har funnits
med sedan 1970-talet i olika propositioner (SOU 1969:56). Men vad vi vill
understryka har nar det galler infrastrukturprojekt och Vastlanken ar att det
alltsa finns ett mal som ar att genomfdéra samhallsekonomiskt lénsamma

infrastruktursatsningar.

Nar de juridiska och politiska forutsattningarna finns for ett projekt paborjas
utredningsprocessen. Trafikverket har en rutin som till stor del ar reglerad i
lagen om byggandet av jarnvag, som vi ndmnde ovan, nar verket ska undersoka

och genomfora infrastrukturprojekt. Utredningsprocessens delar ar:

e Idéstudie - en forsta skiss pa idéer for olika l6sningar, de som beddms

som de basta l6sningarna gar vidare till en forstudie.
e Forstudie - en mer koncentrerad bild 6ver ett begransat projekt.

e Jarnvagsutredning - en omfattande utredning som ska klargéra en mangd
olika variabler och ska innehalla olika alternativ varav ett alternativ ska vara

ett sa kallat nollalternativ.
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e Tillatenhetsprovning - ett sarskilt godkdnnande av regeringen som kravs

for alla storre projekt.

Vi aterkommer till dessa steg i fallet Vastlanken langre fram i uppsatsen, dar vi
beskriver processen mer detaljerat. I skrivande stund ar denna process pa vag

att forenklas ndgot, men i fallet Vastlanken var det denna process som anvandes.

Teori och resultat

3.1 Nyttokostnadsanalys

Nyttokostnadsanalyser ar en metod baserad pa nationalekonomisk teori dar
man radar upp de samhaéllsekonomiska nyttorna och kostnaderna med ett
projekt, exempelvis ett infrastrukturprojekt. Dessa uppgifter kvantifieras sedan i
gemensamma sifferenheter, sdsom i termer av kronor, och man raknar ut
differensen mellan dessa. Darefter ger det ett nettoresultat av nyttan och
jamforbara resultat med flera olika alternativ som da gar att ranka sinsemellan. |
och med det far man ett underlag for att kunna avgora vilket alternativ som ar
det mest samhallsekonomiskt effektiva eller "1onsamma”, vilket alltsa ar avsikten

med nyttokostnadsanalyser.

Syftet med nyttokostnadsanalyser ar saledes att komma med l6sningar som pa
basta satt bidrar till effektiv resurshallning. Det dr en metod som gar att tillimpa
for att uppna malet om samhallsekonomisk effektivitet, vilket som vi beskrev
ovan aven finns med i lagen om byggandet av jarnvag och de transportpolitiska

malen.
3.2 Stegen i en nyttokostnadsanalys och fallet Vastlanken

Nyttokostnadsanalysen ar en valutvecklad metod som kan ses som en slags
investeringskalkyl for samhallet. Eftersom metoden ar valetablerad finns det
metodik for hur man ska ga tillviga for att gora en samhallsekonomisk
bedomning. Nedan beskriver vi de olika stegen och hur Trafikverket har
tillampat dessa i fallet Vastlinken. Stegen kan principiellt sammanfattas i

punktform (Boardman, Greenberg, Vining & Weimer, 2010, s. 6-15):
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e Lista alternativa projekt

e Bestdm vilket perspektiv som analysen ska ha

e Forutspa effekter och kvantifiera dessa under projektets livstid samt
prissatt dessa i kronor

e Diskontera alla nyttor och kostnader i nuvarde, och rakna ut
nettonuvarde for alla alternativ

e GOr en kanslighetsanalys

¢ Ge en rekommendation baserad pa nettonuvardet och
kanslighetsanalysen.

Dessa ovanstdende punkter beskriver vi nedan i relation till

nyttokostnadsanalysen av Vastlanken.

3.2.1 Alternativa projekt

Nar en analys genomfors ar det viktigt att det finns ett antal alternativa l6sningar
att jamfora sinsemellan. De kvantifierade nyttorna ar relativa mot
ett "nollalternativ” det vill sdga alternativet att inte genomféra nagot nytt alls.
Sedan finns det oftast andra alternativ, och man bor analysera flera liknande

projekt samtidigt for att fa en sa god helhetsanalys som mojligt.

[ fallet Vastlanken har ett par alternativa projekt analyserats i olika omgangar. |
en sa kallad idéstudie som genomfordes av Trafikverket (2001) diskuterades
kapacitetsbristen vid centralstationen i Goteborg och vilka atgarder som var
mojliga att vidta for att 16sa kapacitetsproblemet. Trafikverket konstaterade att
det vore onskvart att oka kapaciteten, och gav diverse forslag pa losningar pa
kort, medelldng och lang sikt. P4 lang sikt diskuterades en tagtunnel under
centrala Goteborg, men med mycket lagre kostnadsbild dn vad som sedan
framkom i efterfoljande studier. Slutsatsen i idéstudien var att man borde ga
vidare med en forstudie gillande atgarden pa lang sikt - det vill sdga en

tagtunnel.

[ forstudien (Trafikverket, 2004) gick verket vidare med vissa av de tankegangar
som tagits upp som langsiktiga 16sningar i idéstudien. Forstudien analyserade
andra alternativ, som exempelvis att flytta ut hela eller delar av centralstationen
till andra externa lagen som Olskroken. Att flytta centralstationen skulle dock

6
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innebara stora negativa restidseffekter for resendrerna, och av den anledningen

valde Trafikverket i forstudien att inte undersoka den dtgarden vidare.

Det var forst i jarnvagsutredningens underlagsrapport ”“Samhallsekonomisk
bedémning” (Trafikverket, 2006) som blev klar i mars 2006 som myndigheten
gjorde en ordentlig samhéllsekonomisk analys av tre olika strackningar for en
jarnvagstunnel och jamforde dessa med ett “nollalternativ’ och
ett "forstarkningsalternativ”. Nollalternativet, eller jamforelsealternativet som
Trafikverket kallar det, innebdar i princip att man inte gor ndagot alls.
Forstarkningsalternativet innebar ingen jarnvagstunnel, men andra mindre

atgarder i syfte att forbattra kapaciteten.

Summa summarum var alternativen utredningen beskrev fo6ljande utdéver
jamforelsealternativet:

e "Forstarkningsalternativet”

e "Korsvagen”

e "Haga-Chalmers”

e "Haga-Korsvagen”
Forstarkningsalternativet var det billigaste alternativet, Korsviagen var det nast
billigaste, Haga-Chalmers var ndst dyrast och Haga-Korsviagen var dyrast. Ju
dyrare alternativ desto hogre maluppfyllelse ndddes med avseende pa storre
tagkapacitet, mer kollektivtrafik, miljomal etcetera. Vi ser att bruttonyttorna i
alternativen okar tillsammans med bruttokostnaderna, dock inte i samma
utstrackning, vilket ger de kostsamma alternativen lagre nettonytta och samre

samhallsekonomisk lonsambhet.

3.2.2 Perspektiv

En svdrighet med nyttokostnadsanalyser ar att bestimma sig for vilket
perspektiv som ska utgds ifran nar kalkylen genomfdrs. Vilket perspektiv
kalkylen har ar sarskilt viktigt om man vill forstd utfallet i fallet Vastlanken,
nagot som vi dock kommer in pa senare. Generellt sett ar det viktigt vilket
perspektiv som vdljs, till exempel kan det ge valdigt olika resultat for analysen
beroende pa om den har nationell eller lokal niva. Detta ar en konsekvens av det
faktum att aktorer pa olika nivder drabbas olika av forandringar, och i

7
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forlangningen darfor har olika preferenser.

En kostnad for en aktor kan vara en nytta for en annan, och sa vidare. Vi kan
alltsd konstatera att nyttokostnadsanalysen ar beroende av utifran vilket

perspektiv man valjer att analysera.

Boardman m.fl. (2010, s. 15-20) har beskrivit tva sarskilda grupper som kan ha
olika perspektiv pa nyttokostnadsanalyser, ”“spenders” och “guardians”.
Spenders och guardians utgdér varandras motpoler och Kkaraktdriserar tva
motsatta aktdrer som tenderar att tolka resultatet av nyttokostnadsanalyser till

sin fordel.

Guardians beskrivs som de som sitter i centrala myndigheter och har hand om
utformningen av budgetar. Deras perspektiv gar ofta ut pa att halla intdkter och
utgifter i balans. Darfor likstaller de ofta budgetmassiga intdkter med nyttor och
utgifter med kostnader. Inflode av kapital sdsom skatt brukar guardians betrakta
som intdkter medan utgifter sdsom byggkostnader betraktas som kostnader.
Guardians brukar vara skeptiska till nyttokostnadsanalyser och betraktar dessa

som opraktiska analyser som skapats i syfte att motivera fler dyra projekt.

Spenders a andra sidan representerar stereotypbilden for den motsatta sidan. De
har en tendens att tviartemot guardians betrakta utgifter, inom exempelvis
valfard och byggkostnader, som nyttor snarare dn kostnader, eftersom det
skapar arbetstillfallen. Darfor kan man siga att spenders ar mer inriktade pa att
tolka analyser pa ett sddant satt att det leder till reformer och férmaner for
invdnarna i de egna valkretsarna. Ofta slipper spenders stda for hela
finansieringen av projekt. Guardians och spenders ar illustrerande exempel pa

hur olika intressen kan férvanska en nyttokostnadsanalys resultat.

Vad vi kan konstatera att Trafikverkets utredningar utgar fran det nationella
perspektivet och inte vager in sarskilda intressen pa andra nivaer i
berdkningarna. Daremot har regionerna haft inflytande i Trafikverkets analyser

och detta aterkommer vi till senare.
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3.2.3 Kvantifierade effekter

En viktig komponent i en nyttokostnadsanalys ar att det pa nagot satt gar att
kvantifiera nyttor och kostnader som uppkommer pa ett hyfsat rattvisande satt.
Ofta ndr man ldser om nyttokostnadsanalyser giller de framst infrastruktur-
projekt, men de kan dven anviandas for manga andra typer av fragor dar man

mater for- och nackdelar och dar det atminstone finns ett nollalternativ.

Projekt dar de flesta nyttorna och kostnaderna inte kan kvantifieras av olika
anledningar lampar sig daligt for nyttokostnadsanalys, men det ar ofta inte ett
stort problem da det finns manga valetablerade metoder for att exempelvis

kvantifiera priser pa varor som saknar ett marknadspris.

[ underlagsrapporten "Samhallsekonomisk bedémning” (Trafikverket, 2006) till
jarnvagsutredningen berdknades den ekonomiska nyttan och kostnaderna for de
olika alternativen i projektet. Priset pa det projektet politikerna sedan beslutade
om att genomféra, Haga-Korsvagen, berdknades vara cirka 20 miljarder kronor.

Nedan redovisas ocksd de berdknade bruttokostnaderna for de Ovriga

alternativen.
Farstarknings Haga- Haga-
Kostnadspost| JA alt.| Korswdgen| Korsvdgen|Chalmers
Sparsystemn Gateborg| 621 5 950 10 GE5 11 748 1084
Utbyggnad av Kust Ll kestbanan [ 4 GO 4 GO 4 00 4 GO0
Tof kost {pris 2005)( 621 10 550 15 265 16 348 15 541
MNuvarde (B ars bygalid, pris 2001)] 520 8 8a0 12 BOC 13 7oo 13030
LA-JA 8 320 12 280 13 180 12 510
Seattefakor | + 11 4 410 6 510 3 580 6 630
jamhallsekonomisk merkostnad 12 T30 16 TBO 20170 15 130

Tabellen ovan beskriver kostnaderna for de olika alternativen for Vastlinken

(Trafikverket, 2006, s. 23).

Vi kan se att Trafikverket i sin nyttokostnadsanalys rdaknar pa differensen mellan
nyttor och kostnader, precis som det ar tdnkt med en nyttokostnadsanalys.
Pa nyttosidan berdknas positiva effekter uppdelade i kategorierna producent-
overskott, konsumentoverskott och ovriga effekter. Konsumentoverskottet ar
den nytta som konsumenter antas fa av utbyggnaden i form av exempelvis
snabbare och tillgiangligare transporter. Producentoverskottet dr den nytta som

foretagen i sin tur berdknas fa genom till exempel biljettintikter och
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driftskostnader 1 ovriga effekter rdknar man in vardedkningar och

exploateringsmojligheter nar tillgdngligheten till vissa omraden vantas 6ka.

Pa Kkostnadssidan raknar man in anldggningskostnader och driftkostnader.
Trafikverket berdaknar konsument- och producentoéverskott med en funktion dar
pris varierar beroende pa antalet resor. Om barridrer minskar och
tillgdngligheten o6kar och fler manniskor hamnar inom en tillrackligt kort
intervall for att genomféra en resa kommer efterfragan pa resor att 6ka. Om
resorna kan ske billigare gar priset ner och diarmed 6kar nyttan - dtminstone i
bruttotermer. Mer kollektivtrafik berdknas ocksd vara en konsekvens av

utbyggnaden vilket ar ett delmal for Vastlanken.

Férstarkningsalt.| Korsvigen Haga-Kersvigen |Haga-Chalmers
2020 Nuw. 2020 Nuw. 2020| Nuv. 2020 Nuw.
Anliggningskostnad (%) -E50| -12730 -950( -18780| -7020| -20170 -970| -19130
Effekter far infrastrukturhallaren (*) =24 =560 -4 =370 -5 =1270 =54 =-1260
Effekter fir producentdverskottet -36 -550 =15 =110 +47 +1130 +29 +780
Tagdriftskostnader, persontrafik =76 -1360 =15 -1650 -157 -3000 =140 -2630
Driftskosinader, busstrafik 0 0 0 0 0 0 [ 0
Omkosinader -7 -140 =13 =260 -33 -B70 -27 -560
Biljettintikter +47 +950 +83| +1780 +237 +4 800 +196| +3960
Effekter for konsumentiverskottet +308| +62T0 +303| +6170 +342 +6960 +312 +6360
Akdid +56] +1140 +72| +1460 +80 +1630 +69| #1400
Bytestid +10 +210 =10 =200 +24 +480 +6 +120
Turtdthet +101| +2030 +102] +2070 +700 +2030 +38| #2010
Anslutningstid +98| +1980 +96| +1950 +36 +1840 +96| #1940
Transportkostnader, gods +42 +890 +42 +330 +42 +230 +42 +890
Effekter fér miljs och sikerhet +49| +1030 +55| +1170 +73 +1520 +58| +1420
Externa effekier, tagtrafik -4 -390 -4 -80 g =30 -5 -30
Externa effekter, vagtrafik +53| +1120 +60| +1250 +77 +1610 +72| #1510
Mﬂ monetira effekter 0 0 +12 +290 +12 +290 +12 +280
Exploatering Géteborgs C (%) 0 0 +12 +290 +12 +280 +712 +290
Summa nyttor +297| +6190 +314 | +6550 +4.20 +B630 +368| +7580
Netto -353 -6540 -636| -12230 =600 -11540 -502| -11540
Nettonuvirdekvot (NNV-kvot) 0,51 0,65 =0,57 =0,60

[ tabellen ovan har vi nettovarden for de olika undersokta alternativen. Som vi

kan se har samtliga alternativ negativa nettosiffror (Trafikverket, 2006, s. 24).

Det finns ofta nyttor och kostnader som dar svara att kvantifiera. I
infrastrukturprojekt som Vastlanken ar stora beteendeférandringar, exempelvis
lokaliseringseffekter eller rent av svarforutsagbara chocker sasom “peak-oil”
svara att gora definitiva bedomningar om. I denna kalkyl, som av Trafikverket
benamns som en ”"traditionell” kalkyl, fér man dven ett resonemang om mer
svarkvantifierbara dynamiska effekter. Vi kommer nu att visa pa de uppenbara
svarigheter som Trafikverket har haft att redovisa nyttoeffekterna av

"regionforstoringseffekter"”, dar siffrorna har varierat mellan 1 till 16 miljarder i
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en kompletterande utredning som genomférdes i samband med

jarnvagsutredningen (Anderstig & Berglund, 2006).

3.2.4 Regionforstoringseffekter

| jarnvagsutredningens samhallsekonomiska beddmning (Trafikverket, 2006)
beskriver utredarna att regional integration och geografisk sammansmaltning
leder till effektivisering eftersom handelshinder reduceras da man o6kar
tillgangligheten i form av minskade tidsavstand. Utredarna hanvisar till en analys
som genomforts av Hogskolan i Jonkoping, som i sin tur bygger sin teoribildning
pa internationellt viletablerad mikroekonomisk forskning om "Agglomeration".
Resonemanget gar ut pa att en regions storlek i sig kan generera tillvaxt
eftersom graden av diversifiering i utbudet 6kar. Nar befolkningen 6kar gar dven
arbetskraftsutbudet upp, vilket leder till att antalet arbetstillfallen kan 6ka. Fler
och storre arbetsplatser blir ocksd mer kostnadseffektiva da fasta kostnader
okar mindre i relation till den 6vriga verksamheten. Nar befolkningen vaxer och
foretagen blir fler 6kar képkraften, vilket skapar utrymme for fler foretag att
etablera sig och forutsattningarna for priskonkurrens intensifieras. Den 6kade
diversifieringen i utbudet leder sedermera till att matchningen mellan utbud och
efterfragan blir battre. Detta leder rimligtvis till att samhallsnyttan oOkar.
Detta "sjalvforstarkande utvecklingsforlopp” betecknas som "endogen tillvaxt” i
litteraturen, och det ar med hanvisning till detta som man i jairnvagsutredningen
menar att det finns potentiella stora tillvaxtmojligheter ifall projektet leder till

regionforstoringseffekter.

Forskning som atminstone indirekt stodjer idén om regionforstoringseffekter i
den har kontexten ar valetablerad. I artikeln Economics of Agglomeration
beskriver M. Fujita och F. Thisse (1996) de grundprinciper som leder till
agglomeration i avsikt att svara pa fragan om varfor populationer koncentreras
geografiskt. En av slutsatserna man kommer fram till ar att en "kritisk faktor” ar
fordelar i form av 6kande skalférdelar. I boken "The Spatial Economy” av M.
Fujita, P. Krugman och A.]. Venebles (2001, s. 67) redogors for mikroekonomiska
samband som beskriver hur regional tillvixt kan forstirka den ekonomiska

tillvixten i en region. Enligt forfattarna leder en storre producerande
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befolkningsmangd till att den lokala marknaden blir mer attraktiv da de
nominella l6nerna blir hégre, och att den stérre utbudsvariationen av varor leder

till lagre prisniva.

[ Trafikverkets samhéllsekonomiska bedémning (2006) valjer man pa grund av
stora osdkerheter att inte att rdkna med ndagra regionforstoringseffekter i
baskalkylen. Man beskriver istdllet de potentiella effekterna vid sidan av den

traditionella kalkylen.

Regionforstoringseffekterna berdknas bland annat genom den empiriska
modellen for utrdkning av sysselsattningseffekter, den sa kallade DYNLOK-
modellen. Modellen beskriver en ekvation som berdknar antalet arbetstillfallen
baserat pa variabler om tillgangligheten till arbetskraft i kommunen, i regionen

och utanfor den egna lokala arbetsmarknadsregionen.

Pa uppdrag av Trafikverket gjordes vidare en kompletterande utredning av
Inregia AB (Anderstig & Berglund, 2006) om Vastlankens potentiella
utvecklingseffekter. I denna utredning valjer man en annan modell dn den som
beskrivs i den samhallsekonomiska beddmningen, SAMLOK. Svarigheterna med
att kvantifiera regionsforstoringseffekterna har att géra med vad som ar
nettonyttoeffekter och bruttonyttor. Det gar t.ex. att diskutera om det rader en
s.k. beggar-thy-neighbour situation dar en orts tillvaxt i sjdlva verket sker pa en
annan orts bekostnad. Den kompletterande utredningen (Anderstig & Berglund,
2006) kommer dnda fram till positiva inkomsteffekter som skulle ligga mellan
ett intervall mellan 1,7 till 15,6 miljarder, dar 8 miljarder kronor antas vara en sa
pass god uppskattning att Trafikverket valde att ha med den i jarnvags-
utredningens beslutshandling (Trafikverket, 2007).

Nagra ar senare gors en ny sammanstallning, den "samlade effektbedomningen”
(Trafikverket, 2010). Dar kvantifierades regionsforstoringseffekterna med en ny
metod och kom fram till siffran 1,1 miljarder kronor, vilket ar betydligt mindre

an vad jarnvagsutredningen hade diskuterat tidigare.

3.2.5 Diskontering och nettonuvarde

Nar man diskonterar i en samhallsekonomisk analys ar det med lite annorlunda
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variabler dn niar man diskonterar rent foretagsekonomiskt. Framtida
samhalleliga tillvaxtsiffror ar med i formeln, liksom en komponent som varderar
hur mycket framtida generationers nytta dr vard jamfort med nuvarande
generationers nytta. Da analysen syftar till att rdkna med alla nyttor for hela
samhallet brukar man ibland kalla nyttokostnadsanalysen for ”social
nyttokostnadsanalys” for att skilja den fran dess foretagsekonomiska
motsvarighet. (Boardman et al. 2010, s. 2 och s. 239-240). Nar detta ar gjort kan
man summera nyttorna och subtrahera dessa mot de summerade kostnaderna
och pa sa satt rdkna fram ett nettonuvdrde for de olika alternativen. Om
projektet har ett positivt nettonuviarde innebar det i det stora hela att
valfardseffekterna ar sddana att projektet dkar den samhalleliga nyttan. Man
raknar ocksda pa nettonuvirdeskvoter, som ar en kvot mellan nettonyttan

dividerat pa kostnaderna.

[ fallet Vastlanken har Trafikverket under processens gang kommit fram till
manga olika nettonuvarden for de olika alternativen. I forstudien raknade verket
pa samhallsnyttan med en tagtunnel och bedéomde nettonuvardeskvoten vara
0,04, det vill sdga 4 procent lonsamhet. Det innebar att for var hundrade
investerad krona far samhallet tillbaka 104 kronor under en kalkylperiod av 60
ar. Anlaggningskostnaderna for tunneln varierade beroende pa utrednings-
alternativ, men var i forstudien uppe i nivder av 7220 - 9800 miljoner kronor i
2002 ars prisniva. Ytterligare kostnader gjorde att de totala kostnaderna i
forstudien hamnar pa cirka 12 miljarder. De sammanlagda nyttorna var i niva
med kostnaderna, och de "regionala utvecklingseffekter”, som vi senare kommer
att aterkomma till, berdknades till 3 miljarder kronor. I och med forstudien gick
myndigheten vidare med fyra alternativ i ndsta steg, som alltsd var

jarnvagsutredningen

Jarnvagsutredningen visade pa mycket samre samhallsnytta for tunneln an vad
forstudien visade. De olika utredningsalternativens anlaggningskostnader hade
okat till som mest cirka 20 miljarder kronor i 2001 ars prisniva. Det alternativet
som det slutligen beslutades om, Viastlainken med stationer vid Haga och
Korsvagen, hade en nettonuvardeskvot pa -0,57, med intervallet som samst -0,66

och som bast -0,29 enligt de traditionella kdnslighetsanalyserna. Nettonyttan i
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absoluta tal uppgar i baskalkylen till -11 miljarder kronor. De sammanlagda
bruttonyttorna i alternativet uppgick namligen endast till 8,6 miljarder kronor
att jamfora med de 12 miljarder kronor som var berdknade i forstudien. I
jarnvagsutredningens samhallsekonomiska analys sager utredarna att det dven
finns regionala utvecklingseffekter med projektet, men att de modeller som man
anvander inte Kklarar av att kvantifiera dessa. En av slutsatserna i
jarnvagsutredningen ar att alternativet Haga-Korsviagen nar flest mal, till
exempel gallande kapacitet, miljomal etcetera och diarmed har hogst bruttonytta,
men samtidigt att det ar ett alternativ med negativt nettonuvarde och darmed

alltsa ar olonsamt.

Efter jarnvagsutredningen gjorde Trafikverket dven en "samlad effektbedomning”
(Trafikverket, 2010), enligt en mall som man har tagit fram som ska galla for alla
projekt for att det ska vara latt ska kunna jamféra dessa med varandra. Denna
kalkyl ar den senaste i skrivande stund och kommer fram till en
nettonuvardeskvot pa 0,54, en anlaggningskostnad pa 16 miljarder kronor?, och
en nettonytta pa -9,2 miljarder kronor. Den anldaggningskostnad som ingar i den
samlade effektbedomningen ar lagre dn den i jarnvagsutredningen. Detta beror
pa att den metodik som Trafikverket anvinder for att gora samlade
effektbedomningar skiljer sig fran jarnvagsutredningen, med resultatet att man

exkluderar vissa kostnader.

3.2.6 Kanslighetsanalys

En av de viktigaste delarna i en nyttokostnadsanalys ar den sa Kkallade
kanslighetsanalysen. I denna underséker man risker och mojligheter med de
olika alternativen och uppskattar hur sannolikt det dr med 6kade eller minskade
nyttor och kostnader. Detta gor att man i utredningen beskriver ett intervall dar
man ser hur utfallet kan variera beroende pa hur effekterna blir. Den metoden
ska ocksa tydliggora vad det mest sannolika nettonuvdardet kommer att bli

(Boardman et al. 2010, s. 15).

Forutom att diskutera variationen med olika nyttor och kostnader ska

kanslighetsanalysen aven ta upp nyttor och kostnader som av olika anledningar

12006 ars prisniva
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inte varit mojliga att kvantifiera. Allt detta i syfte att ge ldsaren av
nyttokostnadsanalysen en sd komplett bild som mdgjligt av atgardens eller

projektets konsekvenser.

Trafikverket (2006) gjorde i den samhallsekonomiska bedémningen en
kanslighetsanalys, dar man har prognostiserat variabler med intervall som
genererat olika resultat beroende pa hur gynnsam utvecklingen blir. Kalkylerna
beror i hog grad pa hur hog tillvaxttakten av transporter kommer att vara i
Goteborg. Ju hogre den blir desto storre nytta innebar det for Vastlanken.
Trafikverkets utredare har baserat sina nettonuvardeskalkyler pa tre ytterligare
alternativ utover baskalkylen. Baskalkylen raknar 1,3 procent tillvaxttakt till och
med 2030 och 0,5 procent darefter. De dvriga alternativen var 0,9; 2 och 3
procent. Vad vi sammanfattningsvis kan sidga om samtliga alternativ ar att
oavsett tillvixttakt ger de alla negativa nettonuvirdeskvoter. Aven om det ir en
betydande skillnad vad galler 16nsamhet for de olika alternativen kommer

utredningen inte fram till ndgot alternativ med positiv nettonytta.

Forstarknings- Haga- Haga-
alt.| Korsvagen| Korsvagen| Chalmers)
Anlaggningskostnad -12730 -18780 20170 -19130
Summa nyttor
1,3/0,5 % (Baskalkyl) +6190 +6550 +B630 +7590
0,9 % +6580 +G6950 +8230 +8140
2% +8130 +8650 +11510| +10160
3% +10080 +10760 +14370| +12710
Netto
1,3/0,5 % (Baskalkyl) -6540 -12230 -11540, -11540
0,9 % -6150 -11830 -10840, -10890
2% -4600 -10130 -BBE0) -8970
3 % -2670 -B020 -BB00 -6420
NNV-kvot
1,3/0,5 % (Baskalkyl) -0,51 -0,65 -0.57 -0,60
0,9 % -0,48 -0,63 -0,54 -0,57
2% -0,36 -0,54 -0,43 -0,47
3% -0,21 -0,43 -0,29 -0,34

Tabell fran Trafikverket om min- och maxkostnader (Trafikverket, 2006, s. 29)

3.2.7 Fragan om lénsamhet och rekommendation

Avslutningsvis vager man de kvantifierade nyttorna och kostnaderna mot
varandra och gor en rekommendation om huruvida projektet bor genomféras

eller inte. Ofta handlar detta om att projektet bor uppna en positiv nettonytta,
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det vill saga de sammanlagda nyttorna med projektet ska oOverstiga de
sammanlagda kostnaderna. Om ett projekt har en positiv nettonytta brukar man

sdga att projektet ar "samhallsekonomiskt lonsamt”.

Nar ett projekt ar samhallsekonomiskt l6nsamt innebar detta att den totala
nyttan i samhéllet 6kar av att projektet genomfors. Detta betyder inte
nodvandigtvis att alla i samhallet tjdnar pa projektet eller att det inte finns nagra
forlorare, det betyder endast att det i det stora hela uppstir en form av

overskottsnytta som aggregerat ar bra for samhallet.

Den underliggande teorin om detta ar principen om paretoeffektivitet. Ett
paretoeffektivt lage innebar att inga atgarder kan vidtas som innebar att nagons
nytta 0kar utan att det samtidigt innebar att ndgon annans nytta minskar. Om
man kan byta resurser mellan tva individer som gor att ndgons nytta 6kar, utan
att den andras minskar ar detta ett steg mot paretoeffektivitet (Boardman et al.

2010, s. 27-29).

Nar man talar om positiv nettonytta kan man samtidigt siaga att projektet ar
potentiellt paretoeffektivt. Eftersom positiv nettonytta innebar att det uppstar
en mer 6kad nytta totalt an om projektet inte skulle genomféras innebar detta
att de individer som far 6kad nytta pa nagot sitt skulle kunna kompensera for
dem som eventuellt far minskad nytta. Potentiellt paretoeffektivitet ar en
utvidgad syn pa paretooptimalitet och kallas vanligen for "Kaldor-Hicks-kriteriet”

(Boardman et al. 2010, s. 32).

Vad som alltsd menas med ambitionen att genomfdéra projekt som ar
samhallsekonomiskt lénsamma dar inte nddvandigtvis samma sak som att
kompensera "forlorarna”, de som far minskad nettonytta, utan att projektet
innebir en 6kad nettonytta som méjliggér en sddan kompensation. Aven om
projektet i sig innebar fordelningseffekter som politikerna inte efterstravar kan
alltsa genom andra fordelningspolitiska atgiarder kompensera for detta i

efterhand, eftersom projektet skapar en 6kad nettonytta.
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Vad dr rekommendationen i fallet Viistléinken?

Ar Vastlinken samhillsekonomiskt lénsam? Det &dr detta som de
samhallsekonomiska analyserna som Trafikverket har genomfort syftar till att
svara pa. Sammantaget sdger de ekonomiska slutsatserna att, med de
avgransningar som man har gjort, man far negativa nuvardeskvoter pa under
-0,5 samtliga alternativ, vilket betyder att kostnaden for projektet ar dtminstone
tva kronor for varje intjdnad krona. Trafikverket Konstaterar i
sammanvagningen att de foreslagna alternativen inte ar samhallsekonomiskt
lonsamma, det vill sdga de skapar inte ndgon dverskottsnytta. Darmed kan man i
och med det utesluta att den samhallsekonomiska beddmningen visar pa att
Vastlanken ar ett projekt som ar paretoeffektivt. Vad vi dock kan papeka ar att de
eventuella regionforstoringseffekterna som utredningen talar betydligt mindre
olonsam. Dessutom kommer vi senare i analysen in pad fragan om potentiell

paretoeffektivitet Sveriges storstader emellan.

Vad som ar sarskilt viktigt att beakta dr att Trafikverket explicit
rekommenderade  Vastlinken  och  alternativet = Haga-Korsvagen i
jarnvagsutredningens beslutshandling fran december 2007 (Trafikverket, 2007).
Detta trots att det ocksa ar det alternativ som har lagst berdknad l6nsamhet och
ligger langst ifrdn nagon form av paretoeffektivitet. Nagot som dessutom ar
viktigt att understryka ar att manga lokala och regionala politiker och
tjanstemdn anges som samverkanspartners i beslutshandlingen. Utdver
ordférande for Trafikverket ar dokumentet undertecknat med stod av ledande
politiker fran Goteborg och Vastra Gotaland. Darmed kan vi alltsa konstatera att
Trafikverket och lokala och regionala politiker klart och tydligt stillde sig bakom
genomforandet av Vastlanken i Trafikverkets beslutshandling fran 2007. Nar den
ordinarie utredningsprocessen var oOver foljdes den sedermera av

beslutsfattande processer.
3.3 Beslut om Vastlanken

De forsta besluten om Viastlinken genomférande tas ndr Goteborgs
kommunfullmdktige beslutar att ingda i forhandlingar med staten om
finansieringen av det sda kallade "Vastsvenska paketet” (Goteborgs
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kommunfullméaktige, 2009). De ekonomiska analyser som finns att tillga 2009 ar
de som finns i jarnvagsutredningen. Denna bestdr av en sammanfattad
beslutshandling pa 15 sidor, och 22 underlagsrapporter pa sammanlagt flera

hundra sidor.

[ mars 2010 6verlamnar regeringen en skrivelse (2009/10:197) till riksdagen
dir man anger att Vastlinken kommer ingd i den nationella transportplanen,
med lokal finansiering, det vill sdga bland annat trangselskatt, som kommer att
uppga till 8 miljarder kronor. 2010 faststéller regeringen genom regeringsbeslut
(N2009/6374/TE) den nationella transportplanen dar Vastldnken da ingar, dven
i detta beslut namns "regionforstoring” (s. 19) som en motivering till
infrastruktursatsningarna i Vastsverige. Vi har tidigare ndmnt att i samband med
den samlade effektbedomningen uppskattas regionforstoringseffekterna enligt
en ny modell till att vara cirka 1,1 miljarder kronor, det vill sdga cirka 7 miljarder
mindre dn vad som uppskattas i jarnvagsutredningen. Om regeringen haft
tillgdng till denna bedémning vid beslutstillfillet ar oklart. A andra sidan bér
sannolikt huvuddelen av férhandlingarna om finansieringen ha varit under 2009

eftersom Goteborgs kommunfullmaktige tar beslut i november 2009.

Ar 2012 skickar Trafikverket forslaget om sjilva dragningen av Vistlanken till
regeringen for ett sista godkdnnande. Detta kallas for att regeringen gor en
tillatenhetsprovning (Trafikverket, 2012b). I detta skede &ar detta en formalitet
eftersom Vastlanken redan ar politiskt beslutad i och med férhandlingen om
medfinansiering av det Vastsvenska paketet och att projektet numera ingar i den
nationella transportplanen. I tillitenhetsprovningen skriver Trafikverket om den
negativa samhillsnyttan med Vistlinken. An en gang anger Trafikverket att det
finns regionsforstoringseffekter som ar valdigt svara att kvantifiera, och som kan
forbattra den ekonomiska bilden betydligt. Man ndmner ocksa att
medfinansieringen som numera finns pa plats visar pd det virde som regionala
och lokala parter vardesatter projektet. Man avslutar under rubriken

"samhéllsekonomiska bedémning" i dokumentet om tilldtenhetsprovning med:

"Trafikverket anser sammanfattningsvis att Vdstlinken kommer att bidra

till en regional utveckling i omrddet, vilket ocksd kommer att ha en
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nationell betydelse, och att projektet med detta vidare synsdtt dr

samhdllsekonomiskt motiverat” (Trafikverket, 2012b).

Nar den politiska forhandlingsprocessen ar avslutad ar det intressant att

Trafikverkets ordval dr "samhallsekonomiskt motiverat” istillet for "lonsam".
3.4 Svarigheter att folja nyttokostnadsanalyser

Nyttokostnadsanalysens syfte ar just att bidra med underlag for att man ska
kunna ta de beslut som ar samhallsekonomiskt effektiva, ndgot som vi tidigare
har ndmnt ar en ambition nar det galler svensk infrastrukturpolitik. Men
samtidigt har vi konstaterat att det inte ar fallet med Vastlinken, da
Trafikverkets utredningar har beddmt projektet som samhallsekonomiskt
olonsamt. Beldaggen for att projektet ska bli Ildonsamt ar svaga och inga siffror som
pekar pa det ingar i baskalkylen, &ven om madjligheten till att nyttan ska kunna

vara hogre har tagits upp.

Med utgangspunkt i detta vill vi beskriva nagra tillgdngliga studier om
nyttokostnadsanalyser och ta upp fragan varfér det inte alltid ar sda att
beslutsfattare valjer det som enligt utredningarna ar mest samhallsekonomiskt
lonsamt, nar Idonsamheten dessutom ar ett uppsatt samhallsekonomiskt mal. Vad
sager forskare om nyttokostnadsanalysens roll? Och om tar beslutsfattare

intryck av den tillgangliga datan?
Vi sammanfattar ndgra intressanta slutsatser i de féljande punkterna:

e Nyborg och Mustafa som bada problematiserar nyttokostnadsanalysernas
anvandning och vad som ska ingd i dessa. Nyborg rekommenderar att
nyttokostnadsanalyser framst bor vara deskriptiva, alternativt bor olika
explicita normativa (etiska eller politiska) stdllningstaganden goras tydligt.
Mustafa tar upp intresseproblematiken och menar att det vore relevant att
beakta de politiska realiteterna och dven beskriva dessa i

nyttokostnadsanalyserna.

e Flyvbjerg (med flera) och Falkemark som bdda diskuterar hur politiken

paverkar nyttokostnadsanalyserna och tvartom. Flyvbjerg har genomfort
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omfattande internationella undersokningar av utredningar i samband
infrastrukturprojekt och kommit fram till att nyttorna systematiskt
overskattas. Falkemark beskriver att man i svensk infrastrukturpolitik inte

foljer nyttokostnadsanalysernas rekommendationer.

e C(Carlsson, Kohlin och Ekbom som menar att incitamentsstrukturen bor

formas sa att organisationen arbetar for de uppsatta malen.

e Pyddoke som bland annat menar att politikerna kan vara bundna av
forhandlingar och tidigare givna léften vilket ibland hindrar dem fran att f6lja
ekonomiska rekommendationer. Det finns en svarighet i att kombinera

politisk och ekonomisk rationalitet.

Nyttokostnadsanalyser ar undersokningar som ska vara av apolitisk karaktar i
teorin. Avsikten med dem ar att objektivt analysera den ekonomiska nyttan av
ett projekt i forhdllande till andra tillgdngliga alternativ. Men det finns
oundvikligen varden som inte gar eller ar svara att vardesitta i ekonomiska
termer, exempelvis affektiva varden. Diarmed kan man Kkonstatera att
nyttokostnadsanalysens grundtanke att géra en ekonomisk sammanvagning av
for- och nackdelarna med ett projekt inte alltid ar en tillrackligt bred
utgangspunkt for att komma med ldsningar som stdmmer 6verens med allas
preferenser (Nyborg, 1998). Nyttokostnadsanalyser viktar inte olika identiteter,
intressen, vinnare och forlorare eller intressekonflikter pa annat satt an utifran
en ekonomisk helhet med ett ovanifranperspektiv. Och detta skulle man
mojligtvis kunna peka pa i diskussionen om den potentiella incitamentsstruktur
som leder till att oldonsamma projekt genomfors trots oférdelaktiga ekonomiska

kalkyler, ndgot vi skriver mer om senare.

Forskaren Karine Nyborg (1998; 2012, s. 53-60) skriver i sin bok "The Ethics and
Politics of Enviromental Cost-Benefit” att analytiker madste gora vissa
problematiska normativa antaganden for att uppratta en nyttokostnadsanalys
som kan vara svart att acceptera for beslutsfattare. Hon menar att man helst bor
undvika att géra normativa tolkningar baserat pa rena kostnadskalkyler utifran
utgangspunkten om "willingness to pay”. Detta eftersom willingness to pay-

begreppet gor antagandet att manniskors marginalnytta av pengar ar lika och att
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inkomstférdelningen i samhallet &r optimal, som hon skriver i sin artikel “Some
Norwegian politicians’ use of cost-benefit analysis” (Nyborg 1998; 2012, s. 61-
67).

For att ta ett exempel: Om person A anger att en viss effekt ar vard 20 kronor
medan person B varderar samma effekt till 40 kronor, sager vi att person B
verkar vardera effekten hogre dn person A. Detta beror enligt Nyborg (1998) pa
att vi antar att manniskors marginalnytta av pengar ar lika for alla och att
inkomstférdelningen i samhallet ar optimal. Antaganden som svarligen kan antas

vara allmangiltiga i politiska sammanhang.

Nyttokostnadsanalysen skulle kunna behandla detta problem genom att
exempelvis vikta laginkomsttagare tyngre i analysen jamfort med
hoginkomsttagare, men inte heller en sddan 16sning skulle kunna accepteras av
alla politiker. Faktum ar att det enligt Nyborg (1998) inte finns ndgon samsyn
bland politiker om vad som ska viktas och hur. Vissa politiker tycker att miljon
har ett affektivt varde som overstiger det kvantifierade nyttovardet medan andra
politiker anser att andra effekter ar 6verestimerade jamfort med deras normer. |
det laget blir det svart for en analytiker att hitta vikter som stimmer 6verens

med alla politikers varderingar eftersom politiker inte har samma varderingar.

Nyborg menar alltsd att savida analytiker inte gor normativa etiska eller
politiska antaganden kan de generellt sett inte avgdra vad som ar bast for ett
samhaille med hjdlp av nyttokalkyler. Hennes stdndpunkt &r snarare att
nyttokostnadsanalysens syfte ar att med hjalp av deskriptiva beskrivningar ge
beslutsfattare den nodviandiga information som kravs for att gora egna

varderingar av vilka beslut som ska tas.

Nyborgs rekommendationer till ekonomiska analytiker (2012, s. 112) ar saledes
att nyttokostnadsanalyser kan gora sig bast i oaggregerad form som en
deskriptiv analys av for- och nackdelar. Hon menar att om analytiker ska sdga
vilket projekt som ar "bast” maste man dven ga med pa antagandet att alla
effekter gar att objektivt kvantifiera i vad folk ar villiga att betala for dem. Om
det ar sa att analytiker eller som politiker tycker att vissa saker kan vara viarda

mer an vad folk ar villiga att betala blir det svart att genom
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nyttokostnadsanalysen ge en explicit rekommendation. Darfor ar det battre for
nyttokostnadsanalyens trovardighet om man forhaller sig rent deskriptivt till

projektet.

Nyttokostnadsanalyser kan alltsa sdgas utgd fran vissa antaganden som inte alla
beslutsfattare stdller upp pa, och darféor kan dessa analysers legitimitet
ifragasattas av dessa beslutsfattare. Dessutom foreligger problematiken med att
beslutsfattare inte alltid resonerar i nyttomaximerande termer utan styrs av
andra faktorer. Den ekonomiska aspekten blir nar det val kommer till kritan

saledes bara en faktor bland flera andra.

Det finns annan forskning som tar upp fragan om perspektiv och
intressekonflikter och dess implikationer. I artikeln ”"Conflict of Multiple
Interests in Cost-Benefit Analysis” av Husain Mustafa (1994) klargor
artikelforfattaren problematiken kring hur olika parter har olika intressen och
syfte att paverka nyttokostnadsanalysens resultat. Mustafa argumenterar for att
beslutsfattare ska ha tillgang till nyttokostnadsanalyser som tar hansyn till
omstandigheterna for ett beslut. [ artikeln argumenterar han for att
nyttokostnadsanalyser ska behandla fragor som ror hur praktiskt och politiskt
genomforbara de olika alternativ man undersoker faktiskt dr, och att det ar bra
att lagga till analyser om fragor om finansiering, inkomstférdelningen och

politisk acceptans.

Tanken ar att nyttokostnadsanalysen dvergar fran att vara en rent teknisk och
ekonomisk analys till att kompletteras med de aktuella fragor som beslutsfattare
behover ta i beaktande nar beslut ska tas. Enligt Mustafa bidrar detta till battre
samarbete mellan analytikerna och beslutsfattarna, eftersom det ger
gemensamma referensramar med avseende pd malsattningar. Dessutom gor
detta analysen mer relevant och att den i hogre grad bidrar till den politiska

processen.

Hur nyttokostnadsanalyser genomférs i praktiken finns det omfattande
forskning pa och studier har undersokt generella internationella trender.
Resultaten ar mindre uppmuntrande och visar pa att nyttokostnadsanalyser

systematiskt 6verskattar nyttor och underskattar kostnader.
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[ artikeln "Underestimating Costs in Public Works Projects: Error or Lie?”
beskriver de danska forskarna Bent Flyvbjerg, Mette Skamris Holm & Soren Buhl
(2002) en studie dar man genom en multinationell undersékning kommit fram
till att wutredningar av infrastrukturprojekt trendmadssigt underskattar
kostnaderna i infrastrukturprojekt. En annan slutsats som forskarna kommer

fram till ar att orsaken till detta inte dr misstag utan “strategisk feltolkning”.

Vidare har en av de ndmnda forskarna, Flyvbjerg, i en artikel med titeln "Survival
of the Unfittest: why the worst infrastructure projects gets built - and what we
can do about it” (2009) dragit slutsatsen att politisk press kan padverka
incitamentsstrukturen pa sa satt att det kan finnas en tendens att oftare

genomfora olénsamma projekt - darav namnet pa forskningsartikeln.

Flyvbjerg foreslar i samma artikel att transparens och konkurrens kan 16sa de
beskrivna problemen. Det finns dock ingen anledning att ga in pa det i detalj i
den har uppsatsen. Kortfattat handlar det om att man bor 6ka transparensen i
beslut och beslutsunderlagen, att utredningar inte ska goras av en partisk aktor,
att forutsattningarna for utredningarna ska bestimmas av en annan part an de
som utfér utredningarna, samt att man ska genomfora prestationsmatningar
med andra projekt. Vad giller konkurrens foreslds att vissa
marknadsmekanismer ska introduceras till exempel genom att privata aktorer
atminstone delvis ska vara med och investera, och att de ansvariga aktorerna ska

dela pa de kostnader som 6verstiger de prognoser man ursprungligen gjorde.

Det finns dven svensk forskning i amnet. Gunnar Falkemark (Falkemark, 19993, s.
266) har beskrivit problematiken i forhallandet mellan ekonomiska utredningar
och politiskt utfall. Han har identifierat infrastrukturprojekt som genomforts inte
pa grund av, utan trots, de relevanta utredningarna och menar att projekt som
har bristande underlag och inte visar pa lonsamhet ofta genomfors dnda.
Falkemark menar (1999b, s. 52-53) ocksa att utredningar kan genomforas for att
ge ett projekt legitimitet och att tjdnstemannen i organisationer ar lojala med

beslutsfattarna.

Vad géller organisationer menar Jerker Carlsson, Gunnar Kohlin och Anders

Ekbom i boken "The Political Economy of Evaluation" (1994) att det inte
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nodvandigtvis behover vara sa att de i praktiken effektivt arbetar for de officiella
malen. Ekonomisk analys kan anvindas av individer eller grupper inom
organisationer for att uppna mal som inte ar forenliga med organisationens mal.
Darfor menar forskarna att det galler att forma organisationers
incitamentsstruktur pa sa sdtt att man har organisationens mal i fokus.
Man kan i detta sammanhang ndmna att trots det samhalleliga malet om
ekonomisk l6nsamhet har jarnvagsutredningens utredare varit explicita om att
Viastlanken inte visat sig vara lénsam i berdkningarna., men att de samtidigt
beskriver projektet i positiva ordalag och framhaller att den uppnar alla de

ovriga malen som man har haft fér projektet.

En annan aspekt nar det galler nyttokostnadsanalys anvandning i den politiska
sammanhang diskuteras av Roger Pyddoke. Han skriver i en rapport (2012) for
riksrevisionen om problemet med att férena ekonomisk rationalitet med politisk
rationalitet. Politiken kan vara bunden av olika typer av forhandlingar som till
exempel inom partier och mellan olika partier pa olika nivder i samhallet.
Infrastrukturprojekt behandlar en méangd olika politiska konfliktlinjer dar
grupper med olika intressen stdlls mot varandra, exempelvis tatort mot glesbygd,
lagre samhallsklasser mot hogre, miljo mot tillvaxt och sa vidare. Politiker kan
darfor ha individuella och lokala intressen som gar emot en rekommendation i
en nyttokostnadsanalys som har genomforts med ett nationellt perspektiv. I
fallet Vastlanken kan exempelvis tala om att det har funnits starka lokala

onskemal om utbyggnad av jarnvagarna med hjalp av statlig finansiering.

Vad som kan konstateras ndr vi summerar dessa forskares slutsatser vad det
galler hur nyttokostnadsanalyser genomfors och tolkas ar att konsekvenserna
inte ar oproblematiska. Beslutsfattare kan ignorera ekonomiska data, analytiker
skulle kunna influeras till att 6ver- eller underskatta nyttan och information
mellan dessa tva grupper kan dessutom vara asymmetrisk. Allt detta ar exempel

pa problem som ar relevanta att ha i atanke.
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Analys och diskussion

4.1 Varfor Vastlanken trots allt byggs

Néar vi tittar pa nyttokostnadsanalyserna i utredningarna som Trafikverket har
genomfort ar var slutsats att det ar svart att argumentera for Vastlanken genom
att hanvisa till ekonomisk nettonytta pa nationell niva. De nyttokalkyler som
beslutsfattarna har haft till sitt forfogande har inte kunnat visa pa ndgon positiv
nettonytta enligt de kdnslighetsanalyser som gjorts av jarnvagsutredningen. Den
ekonomiska bedomningen strikt utifrdn de nuvarande ekonomiska kalkylerna ar
darmed ganska tydlig — det ar battre for samhéallsekonomin att lata status quo

rada an att bygga Vastlanken.

Varfor har politiker trots allt beslutat att bygga Vastlanken? Gar inte detta beslut
emot intentionerna i de trafikpolitiska malen om att ”sdkerstdlla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning for
medborgarna och naringslivet i hela landet”? [ detta avsnitt analyseras tankbara
pastaenden eller hypoteser om varfor danda beslutsfattare valjer att ga vidare
med Vastlanken, trots att den inte ar samhallsekonomiskt ld6nsam. Alla argument
har forekommit i den politiska debatten fore och efter beslutet, men exakt vilken
paverkan respektive argument har haft ar svart att sidga. For det behovs en
annan typ av uppsats, dar man genomfor intervjuer av beslutsfattare och deras

intentioner gallande Vastlanken.

4.1.1 Kan analysen haft fel?

Alla nyttoeffekter maste vara kvantifierade pa ett korrekt satt for att analysen
ska ge en rattvisande bild. Om det finns en misstro till att nyttoeffekterna ar
underdrivna i analysen skulle det vara ett argument till varféor anda ska bygga
Vastlanken. Sa vilka nyttor kan vara underskattade? Hur rationellt dr det att tro

detta? Och hur kan det ha paverkat beslutet?
e Hade man underskattat regionsforstoringseffekterna?

Kan det vara mojligt att det vid sidan av den traditionella kalkylen ar sa att vissa

svarberakneliga dynamiska effekter, i detta fall de sa kallade "regionforstorings-
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effekterna”, har potential att gora projektet mer lonsamt? [ den
samhallsekonomiska bedémningen valjer Trafikverket dock att inte redovisa
nagra siffror da det anses vara for osdkert och svarkvantifierbart, det gor verket
forst i en kompletterande analys. Det ar alltsa teoretiskt mojligt att Trafikverket
underskattat nyttan med Vastlanken, men beldggen for att detta skulle ha haft en

stor betydande effekt ar inte pa nagot satt definitivt eller starkt.

Att regionsforstarkningseffekten skulle ha paverkat uppfattningen om den
samhallsekonomiska analysen rdder det inte ndgon tvekan om. Leif Blomqvist (s),
Birgitta Losman (mp) och Gosta Bergenheim (m) skriver i en debattartikel i
Goteborgs-posten (2012, 8 september) att: “Vdstldnken dr det klart storsta
projektet i det Vistsvenska paketet och har i likhet med dvriga stora
storstadsprojekt svdrt att visa samhdllsekonomisk lonsamhet beroende pa att flera

nyttor inte dr berdkningsbara.”.

Darmed ar Trafikverkets ambivalens i frdgan om dessa effekters storlek djupt
problematisk. Att det finns dynamiska effekter som ar svarberdkneliga och
sarskilt betydelsefulla i storstadsomraden haller Trafikverket (2012a) med om.
Samtidigt ar det ett stort problem for beslutsfattare att Trafikverket inte bestamt
sig for hur stora regionsforstoringseffekterna ar och om de 6verhuvudtaget ska
tas med i kalkylen. [ den kompletterande utredningen (Anderstig & Berglund,
2006) som ingick i jarnvagsutredningen kunde vardet pa dessa effekter vara allt
ifran 2 - 20 miljarder kronor. De kunde alltsa lika garna vara relativt sma eller

stora pa ett avgorande satt for lonsamheten.

Slutsatsen ar hur som helst, med de berdkningar och beldgg som finns fran
Trafikverkets nyttokostnadsanalys, att det ar svart att med regionsforstorings-
effekter argumentera for Vastlanken. Denna bild forstarks i och med att den
samlade effektbedomningen (Trafikverket, 2010) som genomférdes -efter
utredningen (samt efter att det politiska beslutet hade fattats) kommer fram till
att regionforstoringseffekterna inte kommer 6ka nyttan med mer dn cirka 1
miljard kronor, vilket inte ar tillrackligt for att Vastlanken skulle bli ekonomiskt

l6nsamt.
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e Hade man underskattat effekterna i reseprognosen?

En annan nytta som gar att diskutera om den ar undervirderad ar
reseprognosen. Ett exempel som styrker argumentet for att antalet resor skulle
oka ar en efteranalys av Citytunneln i Malmo (Trafikverket, 2011b). Den visar att
motsvarande nyttokostnadsanalys, som gjordes innan projektet pdbdrjades,
kraftigt hade underskattat antalet tdgresor och darmed nyttorna med tunneln.
Detta ar ett iogonfallande exempel da det har en valdigt stor likhet med projektet
Vistlanken, och det har anvants i efterhand for att motivera Vastlanken. I en
artikel skriven av Erik Obo i tidningen Ny tid citeras Lennart Lennefors pa
Trafikverket. Han siger att det dr mojligt att Trafikverkets utredning kan ha
underskattat reseprognoserna sdsom man gjort i fallet Citytunneln (Obo, 2012,

10 september).

Citytunneln var i absoluta termer betydligt billigare dn Vastlanken dven om
nettonuvardet var jamforbart. Anlaggningskostnaden bedémdes bli 8,2 miljarder
kronor i 1999 ars prisniva och nuvardeskvoten for projektet var -0,46 och i niva
med Vastlankens -0,54. Enligt Trafikverket (2011b) hade Banverket kraftigt
underskattat antalet resor i sin prognos. Sammantaget gor Trafikverkets
(2011b) bedémning givet kostnadsminskningen och det 6kade antal resor som
matts for 2009, att nettonuvardeskvoten for Citytunneln snarare ar 0,1 dn -0,46

som var prognosen vid planeringen.

Aven om efteranalysen av Citytunneln blev klar efter det att beslutet om
Vastlanken fattats ar det ett exempel som politiker atminstone i efterhand har
kunnat lyfta fram for att visa att dven projekt med prognostisera negativ
nettonytta kan ga runt. Med detta som bakgrund kan det ocksa diskuteras om
Trafikverket dven i fallet Vastlanken har underestimerat nyttan, genom en alltfér
forsiktig prognos for framtida tagresande. I var avgransning for uppsatsen har vi
beslutat att inte ifragasatta kvalitén pa berdkningarna i Trafikverkets analyser
om vi inte har mycket tydliga beldgg for det. Men givetvis ar det sd att
Trafikverket kan ha underskattat nyttan precis som man bevisligen gjort i Malmo,
aven om Citytunneln inte ar ett representativt projekt. Samtidigt finns det i sa fall

minst lika mycket empiri som tyder pa att kostnader skulle kunna vara
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underskattade och nyttorna dverdrivna. Flyvbjerg (2009) och Falkemark (1999b,
s. 53) har dessutom som vi redan har redogjort for visat att det ofta finns
tendenser att analyserna blir alltfér optimistiska. Det ar alltsda mdijligt att
ifrdgasatta reseprognosen i analysen med hdnvisning till Citytunneln, men
sammantaget dr det svart att utifrdn den tillgdngliga empirin som helhet

argumentera for ett positivt utfall.
e Hade man underskattat nyttorna med vissa interagerande effekter?

Ett annat argument for att Vastlanken skulle vara felvarderad ar att denna skulle
kunna vara basen for vissa andra investeringar som endast dr méjliga med den
kapacitetshojning av centralstationen som projektet innebdr. Riksrevisionen
(2012, s. 96) pekar pa att vissa sddana planer pa kompletterande investeringar
har funnits, i alla fall vid ett tidigare tillfalle i planeringsprocessen, och att det
sdkert finns de som fortfarande hoppas pa dessa. Det kan ocksa vara sa att redan
beslutade projekt i det Vastsvenska paketet, som innebar andra betydande
infrastruktursatsningar inom Vastsverige, paverkar nyttan med Vastlanken och

att detta inte tagits med i analysen.

De utredningar som har gjorts raknar inte med de ekonomiska effekterna av
vissa kompletterande investeringar som kan vantas folja nar man val byggt
Vastlanken (Riksrevisionen 2012, bl. a. s. 44). Trafikverkets utredningar tar bara
hansyn till andra redan beslutade projekt. Det ar forvisso svart att ta med icke
beslutade projekt i analysen, men om Vastlanken inte ses som ett isolerat projekt
utan som en del av ett storre paket i och med det vastsvenska paketet, och som
beslutsfattare skulle kunna ridkna med att det sannolikt kommer genomforas
kompletterande investeringar skulle det totala resultatet om man tar hansyn till

interagerande effekter kunna gora Vastlanken lénsam.

Fragan om interagerande effekter av andra delar av det Vastsvenska paketet,
exempelvis trangselskatterna, lyser ocksa med sin franvaro i de tillgingliga
utredningarna. Ett hogre pris pa biltrafik som substitutvara skulle i alla fall i
nagon utstrackning kunnat ha paverkat analysen for Vastlanken. Trafikverket
(2012a) medger sjdlva detta i ett pm om trangselskatterna skulle ha en

effekt: ”"Sammantaget ar troligtvis paverkan pa den samhallsekonomiska
28



DEN SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSENS ROLL | INFRASTRUKTURBESLUT
FALLET VASTLANKEN

kalkylen for Vastlinken av trangselskatter positiv. men av mindre

storleksordning.”.

Andra exempel pa icke beslutade projekt kan ha paverkat politikers uppfattning
om Vistldnkens lonsamhet dr "Gotalandsbanan” (Odengard, 2012, 29 augusti)
med hoghastighetstag till fran Goteborg Stockholm. Eller ny jarnvag for
hoghastighetstag mellan Oslo-Goteborg-Kopenhamn i projektet "attamiljoners-
staden” (Grenborg, 2012, 4 mars). Gemensamt for dessa projekt dr dock att de
inte ar beslutade och darmed endast ar onskedromar i laget nar beslut togs om

Vastlanken.

Nar somliga politiker argumenterar for att Vastlanken ar positiv for tillvaxten i
Goteborg kan man sdga att det ligger i linje med vad Boardman (2010, s. 15-20)
skriver om “spenders”, namligen att lokalpolitiker féredrar infrastruktur-
satsningar som dar stora och som ligger fast. Dairmed innebar Vastlanken en “sunk
cost” for ytterligare investeringar i regionen. Detta kan naturligtvis ha spelat en
stor roll for de lokala aktdrerna nar de tar stdllning till projektet och sen

forhandlar med regeringen.
e Hade man underskattat miljoeffekterna?

Om man bortser fran den rent ekonomiska aspekten gar det till exempel i fragan
om milj6 att argumentera for att vi madste ha ett miljomassigt hallbart
transportsatt, och att Vastlanken ar nodvandig for detta. Det finns dock problem
med det argumentet. Att fler aker kollektivt ar redan prissatt i kalkylen vilket

kan tyda pa att detta argument ar mer av en ursakt. Som Riksrevisionen skriver:

“Riksrevisionen kan konstatera att motiveringar som att en
samhdllsekonomisk analys inte inkluderar alla nyttor dr relativt flitigt
anvinda. Sedan lyfts ofta specifika nyttor fram som faktiskt redan ingdr i

den samhdllsekonomiska analysen.”(Riksrevisionen 2012, s. 56).

Vidare menar vi att det ar diskuterabart om den miljdméassiga nyttan motsvarar
de kostnader som projektet medfér. Det dr mojligt att mer ekonomiskt
samhallsnyttiga projekt hade kunnat vara lika eller till och med dnnu mer

miljovanliga dn Vastlanken till samma kostnad. Om miljon skulle vara
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huvudargumentet skulle beslutsfattare i sa fall hellre kunna investera pengarna i
renodlade miljoprojekt - med storre positiv inverkan pa miljon. Det dr dock en

fraga som inte kommer att behandlas mer ingdende i den har uppsatsen.

4.1.2 Vilka skal kan beslutsfattare ha haft fér att ga emot analysen?

Aven om alla virdena ir korrekt beriknade i Trafikverkets analyser kan det
finnas andra faktorer som paverkar beslutsfattares uppfattning om Vastlanken.
Finns det rationella skl for en beslutsfattare som inte ifragasatter analysens

siffror direkt, att anda ha intresse att ga vidare med Vastlanken.
e Kan fordelningseffekter av projektet ha paverkat beslutsfattarna?

En beslutsfattare kan se vissa nyttoeffekter som mer vardefulla dn vad som
framgar i en nyttokostnadsanalys. Det kan vara sa att politiker prioriterar vissa
valjargrupper framfoér andra och darfor gor olika stdllningstaganden i politiska
fragor som ar relaterade till skiljelinjer som exempelvis handlar om fattiga och
rika, stad och landsbygd, tillvaxt och miljo, gammal och ung, kvinna och man och
sa vidare. Detta innebar att det kan finnas en intressekonflikt mellan vad det
finns for politisk preferens bland beslutsfattare och vad den ekonomiska
analysens slutsatser ar. Eftersom den ekonomiska analysens slutsatser kan
gynna savdl som missgynna de egna valjargrupperna kan politiker vilja att
basera sitt beslut om man &r for eller emot med utgangspunkt i detta snarare dn

vad den generella ekonomiska analysen forordar.

Vi har tidigare gatt igenom hur olika forskare anser hur utredare bor hantera
detta (Nyborg, 2012, s. 101-112 & Mustafa, 1994). Fragan ar om fordelnings-
effekter ska inga i sjilva analysen eller inte. Vi anser att det vore fordelaktigt att
identifiera de olika intressegrupperna for att spegla de olika politiska
preferenserna och darmed politiska gruppers motiv. Pa sda satt blir

nyttokostnadsanalysen mer férankrad i den politiska verkligheten.

[ jarnvagsutredningen beskrivs inte vilka fordelningseffekter Vastlanken
kommer att ha. Den gar inte in pa frdgan om vilka som kan tdnkas vinna eller
forlora pa utbyggnaden av tagtunneln pa nagon niva. Den beskriver heller inte

vilka som kommer "tjdna” respektive "forlora” pa projektet pa olika nivaer i
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samhallet. Det finns onekligen manga relevanta aktorer vars intressen man som
analytiker kan fundera pa har. Man skulle till exempel kunna betrakta Goteborgs
befolkning mer segmenterat och undersoka huruvida de som aker kollektivtrafik
ar mer positiva eller om de som kommer betala trangselskatt ar mer negativa till
projektet. Vi kommer i var analys att fokusera pa de nationella och regionala
politiska aktorernas motiv, som for 6vrigt kan papekas inte nodvandigtvis ska
tolkas som synonymt med den svenska befolkningen eller Géteborgs befolkning.
Vad vi harmed kan konstatera ar att eftersom en djupare beskrivning om
fordelningseffekter saknas i den samhallsekonomiska bedémningen om
Vastlanken har det varit upp till beslutsfattarna att sjdlva vdaga in sddana
fordelningseffekter. Vilka valjargrupper som partierna representerar har
naturligtvis en betydelse for vilket stallningstagande man som beslutsfattare har

tagit i fragan.

[ Trafikverkets samlade effektbedémning (2010) har man férsokt ha med vilka
fordelningseffekter som forslaget ger, men detta ar ganska intetsdgande: "Da
andelen kvinnliga resendrer i kollektivtrafiken normalt 6verstiger 50 procent
beddoms mer an halften av berdknade restidsvinster tillfalla kvinnor”. Trots att
citatet ovan ar en mager analys av fordelningseffekterna visar det anda pa att det
finns en medvetenhet om att vissa grupper tjdnar mer pa Vastlanken dn andra,
och detta ar sdkerligen ar ndgot som beslutsfattarna vager in nar de ska fatta

beslutet om att Vastlanken ska byggas.

e Kan man fran en annan perspektivniva ha haft incitament att forespraka

ett projekt som med ett annat perspektiv ar olénsamt?

Vad som ar sarskilt intressant ar relationen mellan kommunalpolitiken och
rikspolitiken i den har fragan. Ett antagande som hela tiden ar implicit i de
tillgangliga utredningarna ar att Trafikverket studerar den ekonomiska effekten
fran ett nationellt perspektiv. Verket rdknar alltsa pa huruvida det ar positivt for
landet som helhet. Skulle Trafikverket istallet undersoka fragan mer ingdende
utifran andra perspektiv framtrader en mer komplex bild av laget. Som vi
klargjorde i avsnitt 3.2.7 har lokalpolitiker stott genomférandet av Vastlanken,

och tittar vi pa nyttan enbart utifran ett lokalpolitiskt perspektiv skulle
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beslutfattare kunna argumentera for att byggandet av Vastlinken ar mer
fordelaktigt an vad det ar utifran ett nationellt perspektiv. Eftersom staten i hog
grad finansierar projektet innebar det att manga statliga miljarder investeras i
den lokala vastsvenska ekonomin. Den statliga finansieringen av det vastsvenska
paketet inklusive Vastlanken belastar inte Goteborgs kommuns budget i sarskilt
stor utstrackning, tvartom s3 borde den lokala tillvixten stimuleras. For
Goteborg som egen aktor kan vi med utgangspunkt fran det sdga att det ar
motivet till att det har varit preferabelt att genomféra det projekt med hogst

bruttonytta, aven om det har ocksa har lagst nettonytta.

Detta menar vi ar en viktig forklaring till att lokalpolitikerna i hég utstrackning
ar positiva till tagtunneln. Vi skulle saga att detta ar ett typiskt exempel pa hur
vissa aktorer betraktar nyttokalkylen utifran sin egen budget och drar slutsatser
som skiljer sig fran de som kan dras utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv.
(Boardman et al. 2010, s. 15-20). De lokalpolitiska aktérerna blir da "spenders"
som giarna mottar bistdnd av staten. Carl ] Hamilton, forskare pa Kungliga
Tekniska Hogskolan, konstaterar att sett ur Goteborgs stadsbudgets perspektiv
ar det vastsvenska paketet en bra affar: “Betala en krona, fd 30. Det dr en deal
som fa kan motstd. Finansieringen gor pd det sdttet att kommunalpolitikerna far
incitament att inte vara lika sndla med skattepengar som man dr i andra fall”
(citerad i Flanke, 2012, 28 december). Riksrevisionen gér samma analys som vi
nar vi drar slutsatsen att daven om ett projekt kan vara oléonsamt hur statlig
synvinkel sa kan det vara l6nsamt och politiskt rationellt sett ur de regionala

aktorernas perspektiv. Riksrevisionen skriver i sin rapport:

"Ur en regional synvinkel dr det relativt uppenbart att en
samhdllsekonomiskt olénsam investering som betalas av statliga medel kan
vara till nytta for regionen, och att det ddrmed finns rationella skdl fér
regionala  aktorer att argumentera for denna investering.”

(Riksrevisionen 2012, s. 55-56)

Det ar ocksa relevant att i den har kontexten diskutera Kaldor-Hicksprincipen
och fragan om kompensation av olika aktorer. Vi har tidigare beskrivit hur beslut

tagits om projekt som paminner om tunnelbygget Vastlanken i stiderna
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Stockholm och Malmé (Citybanan och Citytunneln). De ar stora liknande projekt
dar aktorer i Goteborg kan anse sig vara “forlorare” om staden inte hade fatt
nagot motsvarande projekt finansierad med statliga medel. Man kan skulle
exempelvis kunna fundera pa vad for konsekvenser det skulle fa med
kapacitetshojande atgarder for jarnvagstrafik i Stockholm och Malmoé men inte
Goteborg. Det finns sjalvfallet ett intresse for samtliga kommuner i landet att fa
ta del av de resurser som staten avsatter till infrastrukturprojekt. Kaldor-
Hicksprincipen hjalper oss sdledes att fa forstdelse for hur politiken kraver att
uppdelningen av gemensamma resurser sker genom att "alla far sin del av
kakan", och att det ar nodvandigt att kompensera de olika lokala aktorerna.
Genom att staten ar med och delfinansierar Vastlanken finns det inga forlorare
storstaderna emellan i fordelningen av gemensamma resurser. Detta ar forenligt
med de transportpolitiska malen, som slar fast att transportférsérjningen ska

sakerstallas i hela landet.

e Kan den lokala medfinansieringen ha bidragit till att gora Vastlanken mer

godtagbar?

For att klargora vad medfinansieringen av Vastlanken innebar handlar det om
att Goteborg ar med och finansierar bygget av Vastlinken. Merparten av
medfinansieringen sker genom att det infors trangselskatter i Goteborg. Och
endast en liten del bestar av nya utgifter for Goteborgs kommun. Den negativa

effekten pa Goteborgs kommuns budget ar saledes minimal.

Ar detta ar relevant for att férsta statens motiv for att gd med p& genomférandet
av Vastlanken? En forklaring kan vara att det faktum att Goteborg ar med och
finansierar tagtunnelbygget gor att staten utifrdn sin budget ser Vastlanken som
mer lonsamt dn vad det i sjdlva verket ar. Staten undviker pa sa sitt att tvingas ta
hela kostnaden for ett jarnvagsprojekt vars kalkyler tyder pa olonsamhet,
samtidigt som man godkdnner ett projekt som ses som 6nskvart av de lokala

politiska aktorerna.

Riksrevisionen (2012) tar upp ar problematiken med medfinansiering, eftersom
detta ger andra aktorer inflytande att paverka vilka infrastrukturprojekt som ska

bli av. Sett ur en politisk synvinkel kan medfinansieringen gora att Vastlanken
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upplevas som rationell for alla parter. Som Pyddoke (2012) beskriver kan
infrastruktursatsningar som resultatet av politiska féorhandlingar mellan olika
parter leda till politiskt férsvarbara beslut som dock nédvandigtvis inte behover

vara ekonomiskt rationella.

Aven Gunnar Falkemark (1999a, s. 261) har beskrivit hur aktérer kan agera
rationellt utifran sina egna intressen men dar systemet som helhet har brister.

Riksrevisionen kommer in pa detta:

“Aven ur en nationell synvinkel kan det vara rationellt for politiker att std
bakom en samhdllsekonomiskt olénsam investering. Det kan mycket vil
vara sd att nettoeffekten av en samhdllsekonomiskt olénsam dtgdrd i
kombination med det som kan uppnds genom ett paket av
overenskommelser, uppfattas som det som ger storst utdelning hos viljarna.”

(Riksrevisonen, 2012, s. 56)

For att aterknyta resonemanget till relevant sifferresultat dr det intressant att
konstatera att nettovardet for Vastlanken ar minus 9 miljarder, men fran statligt
perspektiv kan det vara mer plausibelt att stodja ett projekt som gor en sadan
forlust om man forestaller sig att den andra parten, i det har fallet Goteborg, star
for en medfinansiering som i stort sett motsvarar de forluster av projektet som
den samhallsekonomiska bedémningen har kommit fram till i sin

nyttokostnadsanalys.

Vi kan alltsa konstatera att det uppstar ett olyckligt 1age dar varje part forestaller
sig att man later den andra parten ta kostnaderna, medan man sjilv endast
betalar kostnader som motsvarar nyttorna. Detta leder till att projektets nyttor
raknas tva ganger, medan kostnaderna delas upp pa flera parter. Synsattet ar
djupt problematiskt, den regionala medfinansieringen ar inte "gratis”, minskar
inte kostnaderna, och forandrar inte det faktum att Vastlanken ar
samhallsekonomiskt olénsam. Detsamma galler omvant, det vill sidga det statliga
stodet till projektet hojer inte nyttan med den, innebar inte att kostnaderna

forsvinner eller att projektet blir Ilonsamt som helhet.
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Ett sddant feltdnk kan i forldngningen leda till ett sl6seri med resurser, eftersom
pengar laggs pa projekt som inte genererar nya resurser och dirmed minskar de
ekonomiska medlen till nya infrastrukturprojekt. Det kan aven leda till att

regionerna far farre investeringar pa lang sikt.
4.2 Hur man skulle kunna ga vidare

Vi anser med utgangspunkt fran slutsatserna ovan att det har funnits tydliga
problem med hur fragan om Vastlanken har hanterats. Den samhallsekonomiska
bedomningen behdver vara mer klargorande. Trafikverkets ekonomiska
analyser bor darfor lamna mindre utrymme fér ambivalens, till exempel i fragan
om regionsforstoringseffekter. Det vore att foredra om utredningen hade varit
konsekvent i hur den ska hantera svarberdkneliga dynamiska effekter. Detta
skulle kunna underlatta for den politiska processen och 06ka kvaliteten i
beslutsfattandet. Det borde vara mdjligt att vara konsekvent med att kvantifiera
aven svarberdkneliga effekter. Och om detta pa ndgot satt inte skulle ga ar
alternativet att vara valdigt tydlig med analysens begransningar. Utredningen
forlorar mycket av sitt varde nar den forst anger stora varden som inte ingar i
baskalkylen, men dnda anses foreligga, och som sedan nagra ar senare inte
langre anses existera. Det 6ppnar upp mojligheten for alternativa tolkningar och

reducerar utredningens varde.

Politiken borde vidare tydliggora direktiv om fokus pd samhallsekonomisk
effektivitet for Trafikverket och inte lamna lika stort utrymme for avvikelser fran
den principen. D3 kan den beslutsfattande processen grunda sina beslut i
enlighet med de nationella mdlen om samhallsekonomisk effektivitet. Vi anser
namligen att det foreligger ett problem med att det finns tydliga direktiv om att
infrastrukturpolitiken ska utformas samhallsekonomiskt effektivt samtidigt som
jarnvagsutredningen forordar alternativ som inte uppfyller malet om
samhallsekonomisk l6nsamhet. Incitamentsstrukturen inom myndigheten med
tydliga politiska direktiv bor forandras sa att malet om samhallsekonomisk
lonsamhet alltid efterstravas. Att incitamentsstrukturen i en organisation ar
valdigt viktig for hur framgangsrikt det uppfyller sitt syfte finns det tillganglig
forskning som har visat (Carlsson et al. 1994, s. 185).

35



DEN SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSENS ROLL | INFRASTRUKTURBESLUT
FALLET VASTLANKEN

Den samhallsekonomiska bedémningen av Vastlanken var en underlagsrapport
bland 21 andra, nagot som siger en del om vilken vikt man lagt vid
nyttokostnadsanalyser. Eftersom Vastlanken ar ett projekt med ekonomiska
andamal anser vi att det ar rimligt om nyttokostnadsanalysen hade haft en
central roll i analysen av hela projektet. Hade Trafikverket kunnat kvantifiera de
olika effekterna fran de olika underlagsrapporterna och summerat resultaten i
en mer allomfattande nyttokostnadsanalys skulle man ha gett en mer 6versiktlig
bild av helhetseffekten av projektet. Eftersom avsikten med en
nyttokostnadsanalys ar att ticka in alla de olika effekterna (dven indirekta
effekter som sociala effekter och miljoeffekter med mera) och kvantifiera dessa i
forhallande till varandra reducerar det risken for skevheter i hur effekterna

representeras.

Trafikverket borde ocksda fundera over hur tydligt man ska ta med
fordelningseffekterna eller om dessa ska vara helt upp till beslutsfattarna att
sjalva kvantifiera. Som vi tidigare har beskrivit ar detta ett vagval som Nyborg
(2012, s. 122) menar att man som analytiker maste gora. Aven Mustafa (1994)
forordar att de politiska preferenserna bor vara med i analysen.
Fordelningseffekterna av Vastlanken dr ndgot som inte ndmns sarskilt mycket i
utredningen dven om det ar tydligt att det finns saval vinnare och forlorare
oavsett vilka slutsatser analysen dragit for landet som helhet. Eftersom detta inte
analyserats explicit kan det vara ndgot som beslutsfattarna sjdlva och pa egen
hand har vagt in i beslutet. Vi hade darfor ansett att det vore bra med en mer
klargérande del om vilka aktérer eller grupper i samhallet som kunde tankas

tjana pa forslaget utifran nyttomaximerande grunder.

Nar det galler sjdlva det politiska beslutsfattandet kommer man nog aldrig ifran
att politiker och férhandlingsprocesser kommer att ha en stor betydelse dven i
framtiden for beslut rorande infrastruktur. Det som skulle vara 6nskvart ar om
kraven pa transparens och kanske framforallt motiveringarna till beslut starktes.
Alla projekt som beslutas genomféras och som har en negativ nettonytta borde
ha sarskilt hoga krav pd hur de ska motiveras sd ett demokratiskt
ansvarsutkravande kan folja efter beslutet ar taget. Vetskapen hos politiker om

dessa hogre krav skulle mojligtvis dven paverka sjdlva beslutsfattandet till att ga
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mot en mer gynnsam inriktning mot malet om samhallsekonomisk effektivitet.
Transparens och tydliga motiveringar ar nagot som férordas av Pyddoke (2012)

och Falkemark (1999b, s. 82).
4.3 Slutsats

[ ett tidigt skede i denna uppsats beskrev vi samhallsmalen och ambitionen att
uppna samhallsekonomisk lénsamhet i infrastrukturpolitiken. Detta dr nagot
som nationalekonomin skulle kunna bidra med i samhadllet med hjalp av de
tillgangliga modellerna av nyttokostnadsanalyser. Det dr dock som vi har sett

inte sjalvklart att dessa anvands i praktiken.

Vi har i denna fallstudie dven visat att det inte alltid ar sa enkelt att beslutfattare
genomfor det som ar idealiskt utifran en nyttokostnadsanalys. I fallet Vastlanken
visar Trafikverkets underlag inte pa att det godkdnda jarnvagsbygget Vastlanken
ar samhallsekonomiskt lénsamt, snarare tvartom. Ddrmed kan man konstatera
att Vastlanken utifran den tillganglig datan avviker fran det nationella malet om
samhallsekonomisk effektivitet i infrastrukturprojekt. Trots detta har projektet

anda godkants.

Vara slutsatser ar att det beror pa den politiska processen och
utredningsprocessen. Jarnvagsutredningen om Vastlanken har lamnat utrymme
for ambivalens i de ekonomiska slutsatserna och det har gatt att tolka
prognoserna olika. De beslutsfattande politikerna - inte minst pa lokal och
regional nivd - har uppenbarligen foresprakat projektet. De som havdar att
Vastlanken ar samhallsekonomiskt lonsam befinner sig dock i en svar
argumentativ uppfoérsbacke jamfért med dem som hdvdar motsatsen. Vi har
kommit fram till att olika intressen pa olika nivder i samhallet inte nodvandigtvis
foljer principen om samhallsekonomisk effektivitet. I det har fallet har Géteborg
och andra regionala aktorer haft ett intresse av att fa projektet. Detta ger en
forklaring till varfor det har funnits drivande politiska krafter som foresprakat
Vastlanken samtidigt som Trafikverkets nyttokostnadsanalys drar slutsatsen att

den inte ar lonsam.
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Jarnvagsutredningen om Vastlanken lamnar darmed en del att onska. Med
utgangspunkt i vara slutsatser anser vi darfor att det dr nodvandigt att
Trafikverket far mojligheter och tydligare politiska direktiv att bedriva
utredningar vars fokus ar att vara klargérande, samt géora rekommendationer
som &r forenliga med malen om ldnsamhet. Analytiker, utredare och politiker
behdver skapa ratt forutsattningar for detta i framtiden. Vi har ingen avsikt att
diskutera kvaliteten pa prognoserna i utredningarna och hur stora mojligheter
det finns att gora forbattringar dir, men nar det kommer till
utredningsprocessen anser vi att det definitivt behovs en diskussion. Oavsett hur
bra en utredning ar kommer det dven i fortsattningen att fattas politiska beslut
som inte ar forenliga med idén om ekonomisk nyttomaximering? Detta beror pa
att det i den demokratiska politiska processen alltid kommer att finnas olika
intressen i samma fragor, med efterféljande komplext sammanfliatade
forhandlingsprocesser. Darfor anser vi att det ar viktigt att projektet motiveras
tydligt i samband med beslut, bade for att skapa forutsattningar for en offentlig

debatt men framforallt for ansvarsutkravandets skull.

[ fallet Vastlanken ser vi ett tydligt fall dar ett projekt som inte ar lénsamt enligt
Trafikverkets egna berdkningar dnda har blivit rekommenderat. Detta ar en
viktig gemensam angeldgenhet som behdver debatteras da systematiskt
padrivande av olénsamma lokala infrastrukturprojekt i regionerna i ldangden
innebar ett gemensamt sloseri som minskar allmannyttan for alla. Vi vill darfor
avslutningsvis understryka att var uppfattning ar att nyttokostnadsanalysen ar
ett kraftigt verktyg som bor anviandas och virdesattas i samband med
infrastrukturprojekt. Det faller naturligtvis pd sin egen orimlighet att
Trafikverket inte skulle genomfora nagon ekonomisk analys dar man mater for-
och nackdelar med ett projektt Men vi tycker dessutom att
nyttokostnadsanalysen i svenska infrastrukturprojekt skulle kunna utgéra mer
centrala delar av utredningarna. D3 mojliggors jamforbarheten, sa att
beslutfattare kan valja att genomféra de projekt som leder till positiv och storst
nettonytta. Pa det sittet far man en effektiv allokering av resurser som kan

maximera tillvixten och valstandet i samhallet.
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