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Syfte

Syftet med denna promemoria ar att peka pa institutionella innovationer som har anvénts och kan
anvindas for att hantera konflikter mellan teknisk/ekonomisk och politisk rationalitet. Bakgrunden till
detta &r att olika intressenter formulerar 6nskemal pa politiken som inte alltid dr forenliga med
teknisk/ekonomisk rationalitet.

Utgangspunkter

Ett centralt dilemma f6r kollektiv handling &r avvigningen mellan eftektivitet och fordelning. I varje
kollektiv finns mojligheten att vidta atgarder som forbattrar vélfarden for en delgrupp. Om atgiarden
enbart utgér en omfordelning mellan en grupp som gynnas och en grupp som far betala si finns sma
mojligheter att gora atgarden populér hos forlorarna. Om atgérden istéllet innebér nettovinster av
vélfard men vinster och kostnader fordelas sa att en grupp vinner och en annan forlorar existerar
atminstone i teorin mojligheten for vinnarna att kompensera forlorarna. Ibland kan vinster och
kostnader fordelas sé att alla vinner. Eftersom ménga politiska atgiarder tagna ensamma innebar att
nagra vinner och ndgra forlorar, s uppstar dven atgérder for att kompensera forlorarna. Manga
atgirder som tagna ensamma kan ge betydande vinster kan ocksa hejdas av att processen att finna
lampliga sétt att kompensera forlorarna.

Tolkningen av politisk rationalitet gors hér fran tre olika slags aktdrers perspektiv. Ett forsta
perspektiv d4r medborgarens. Den enskilde medborgaren viljer mellan olika politikers program med
malet att vilja det program som ndrmast svarar mot medborgarnas 6nskemal givet dennes fOrstaelse av
atgardernas effekter. For en enskild medborgare kan nettoeffekten av en samhallsekonomiskt olonsam
atgird vara fordelaktig. Ett andra perspektiv ar politikernas. Politikerna formulerar program som kan
attrahera viljare och som samtidigt kan tdnkas ge viss flexibilitet for forhandlingar. Nér en politiker
eller ett parti vunnit makten kan en férhandlingsprocess kravas for att etablera ett handlingsprogram.
For den politiska nivan innebér politisk rationalitet att leverera s mycket maluppfyllelse i forhallande
till dessa program som mojligt, i beaktande av de restriktioner som ges av radande maktforhallanden,
kompensationsbehov och ingéngna dverenskommelser. For en politisk beslutsfattare kan det ocksa
vara sé att nettoeffekten av en samhillsekonomiskt olonsam atgérd, tillsammans med det som kan
uppnés genom ett paket av Overenskommelser, uppfattas som det som ger storst utdelning for viljarna.
Ett tredje perspektiv slutligen kan vara den tolkning som gors av de ledande tjénsteménnen i en
myndighet av det politiska uppdraget och vad lagen kraver. Chefstjansteménnen valjer det
handlingsprogram som maximerar deras preferenser om arbetsuppgifter m.m. givet deras uppdrag,
budget, spelregler och den uppfdljning de forvintar sig. Aven for en tjéinsteman eller en myndighet
kan det ocksa vara sa att nettoeffekten av en samhéllsekonomiskt olonsam éatgird kan var fordelaktig.

Alla dessa handlingar kan tolkas genom ett filter av den enskilde aktorens kunskaper och information
vid valtidpunkten. Det ar ytterst medborgarnas 6nskningar och forstielse av sambanden mellan atgérd
och resultat som utgoér grunden for att tolka politisk rationalitet. I den mén som ett politiskt mandat
bygger pa missforstand eller illusioner sa &r det dnda politiskt rationellt om viljarna i valogonblicket



uppfattade kopplingen mellan atgird och resultat som dndamalsenliga. Om ny information eller ny
kunskap tillkommer kan véljarens (eller en annan aktors) uppfattning om vilket handlingsalternativ
som dr bast fordndras.

En utgédngspunkt ar iakttagelsen att konflikter uppstar mellan vad som framstér som rationellt med
utgangspunkt i tekniskt/ekonomiskt beslutsunderlag och vad som &r &ndamalsenligt med politiska
utgdngspunkter. Dessa konflikter bestar i forsta hand av att projekt eller atgérder som inte ar
samhéllsekonomiskt 16nsamma viljs av skél som hinger samman med politiska 6verviganden. Detta
kan ha flera skil. En hypotes ar att politik innebér en kedja av dtaganden som innebdr att politiska
beslutsfattare i varje tidpunkt dr bundna av en rad tidigare ataganden. Dessa ataganden kan i olika grad
vara bindande genom lagstiftning eller andra institutionella strukturer. Sddana bindningar kan darfor i
olika grad och pé olika lang sikt begridnsa mojligheten att fatta nya beslut i enlighet med
teknisk/ekonomisk rationalitet. Sjalvfallet kan ocksa nya politiska 6verenskommelser innebira en
kohandel dir samhéllsekonomiskt olénsam infrastruktur anvénds som bytesmedel.

Att i varje 6gonblick forklara och Gppet redovisa dessa restriktioner skulle stélla stora krav pa politisk
kommunikation. Inte desto mindre ar det svart att tinka sig en fullvirdig demokratisk dialog utan att
de inblandade parterna dr medvetna om i vilken grad dessa tidigare ataganden uppfattas som bindande.

En konsekvens av detta &r att politiken behdver forhalla sig till dessa konflikter genom att bejaka att
politiska bedomningar behdver baseras pa flera dimensioner &n de som ticks av samhéllsekonomiskt
beslutsunderlag och dérfor inte alltid kommer att folja dess implikationer. Det finns flera indirekta och
svarmitta effekter av infrastruktur som anviands som skil for investeringar som enligt beréknats som
olonsamma. Dessa skél kan men behdver inte vara legitima skél for att en kalkyl kan vara
missvisande. Om politiska beslut ofta fattas om att bygga infrastruktur som redovisas vara mycket
olonsamma kan det pa sikt underminera tilliten till att beslutsunderlagen verkligen har en verkan pa
besluten.

I de transportpolitiska konflikterna &r det svart att urskilja i vilken grad motséttningarna beror pa att
parterna onskar na olika mal, att de har olika uppfattningar om orsakssambandens natur och styrka
eller att de vill betona/beakta olika konsekvenser. Detta behdver inte utesluta att det kan finnas
dimensioner av konsekvenserna om vilka man kan bli enig. Aven en partiell beskrivning av
konsekvenser kan darfor ofta hjélpa politiska beslutsfattare att sndva in de dnskvirda och méjliga
handlingsalternativen.

En andra utgidngspunkt &r att en fylligare bild av erfarenheter, uppfattade och verkliga restriktioner
samt orsakssamband kan begrénsa ett politiskt handlingsutrymme, men att denna begrénsning kan vara
onskvird dven for de politiska aktdrerna. Skilet kan beskrivas s hir. Aven om varje enskild politiker
kan vilja fa igenom olénsamma projekt for sin egen valkrets kan de samtidigt inse att detta leder till en
ohallbar situation om for ménga oldnsamma projekt genomfors. Darfor kan politikerna ocksa, likt
Odysses, inse att en begransning av handlingsfriheten kan vara 6nskvérd. De kan dérfor soka
rationella sitt att begrinsa sin individuella och kollektiva frihet, t.ex. béttre och mer transparent
beslutsunderlag eller budgetdisciplin. Detta leder till tva hypoteser. Den forsta ér att politiska aktorer
kommer att medverka till ett forbéttrat beslutsunderlag, och den andra ér att svensk transportpolitik
ocksa successivt utvecklat kraven pa ett alltmer systematiskt beslutsunderlag.

Politik handlar mycket om vad man tror att man klarar av att forsvara i offentlig debatt. Med
“fyrkantig” information om tekniska eller ekonomiska konsekvenser kan det bli svért dven for
vélinformerade och skickliga retoriker att forsvara det som de uppfattar som riktigt. Ny information
och ny kunskap kan potentiellt forsvéra for ansvariga politiker och tjansteman forsvara goda beslut
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genom att dessa framstar som sdmre én tillgdngliga alternativ. Om media bidrar till att underblasa
denna kritiska bild genom att framstélla beslutsfattare som okunniga och inkompetenta eller till och
med eftergivna till sirintressen blir det dn svérare.

Skélen for att utveckla formerna for planering och beslutsunderlagen ér fraimst om detta kan bidra till
okad effektivitet. For att det ska ske behover de utvecklade planeringsprocesser i hdgre grad identifiera
battre I16sningar. Battre i detta sammanhang betyder d& béde storre nettonytta och relevant
kompensation.

En forutsittning for att utvecklade planeringsprocesser ska leda till béttre 16sningar &r att de
mobiliserar kunskaper om hur olika 16sningar kan vintas fungera. Vi vill hir bara peka pa en vixande
litteratur om hur dppna politiska institutioner kan framja tillvixt (Acemoglu och Robinson 2012) och
problemlosning (Farell och Shalizi 2012). Det finns inte enkla implikationer for hur en
planeringsprocess bor utformas, men i breda termer pekar forfattarna pa att mer 6ppna processer kan
mobilisera mer diversifierade erfarenheter och loser problem béttre.

En annan forutsittning for béttre 16sningar &r att erfarenheter analyseras och ackumuleras. Det
underlittas av att data om utfallet av atgérder finns Oppet tillgdngliga. Utvecklingen av nya
beslutssystem (redovisningssystem, uppfoljningssystem m.m.) skapar ocksa nya mdjligheter att till
laga kostnader avbilda offentlig verksamhet. En andra central utgdngspunkt i denna promemoria &r
darfor att det ofta kan finnas en potential till larande genom att till 1aga kostnader folja upp
myndigheters verksamhet.

Men #ven reformerade planeringsprocesser skapar vinnare och forlorare. Aven om svensk offentlig
forvaltning i princip stéller sig positiv till denna potential, kan den samtidigt innebéra risker for
ansvariga politiker och tjdnsteméin. For det forsta innebér ny information ndgon form av kostnader for
bearbetning och den leder inte alltid till den mest angeldgna bilden av verksamheten. For det andra
leder inte alltid ny uppfoljningsinformation till en smickrande bild av de senaste arens verksamhet.

Samhéllsekonomiska kalkyler av infrastrukturinvesteringar utgdr ett bra exempel pa detta. Om man
har vl utvecklade kalkylrutiner kan man producera en kalkyl till ldgre kostander 4n om varje kalkyl
gors som en enstaka hantverksprodukt. Samtidigt skapar kalkylverksamheten sin egen byrakrati som
argumenterar for utvidgade resurser for metodutveckling m.m. Standardiserade kalkyler kan ocksa
leda till att “favoritprojekt” for vissa viljare, politiker och tjanstemén inte framstar som rationella.
Uppfoljningar av gjorda investeringar kan ocksa visa att tidigare projekt varit mindre vél valda eller
lyckade.

Vér erfarenhet ar att den entusiasm, med vilken idealen férenade med transparens och uppfoljning
omfamnas, inte alltid forenats med lika hog grad av forutseende om att forbattrat beslutsunderlag
ocksa kommer att skapa konflikter. Dérfor placeras inte sidllan uppdraget att folja upp i organisationer
under beslutsfattare som ocksé potentiellt kan bli generade av resultaten. Detta leder ocksé med viss
automatik till att beslutsfattarna, nér resultaten anldnder, s6ker vagar att omtolka dem!

Detta vicker fragan om vad som skulle kunna vara en optimal fordelning av olika arbetsuppgifter.
Svenska regeringar har redan pa ett antal politikomraden valt att skapa separata myndigheter med
uppdraget att folja och utvirdera verksamhet vid andra myndigheter (t.ex. Institutet for
arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU), Skolverket, Inspektionen for
Socialforsikringen). Ett problem dr naturligtvis att det knappast existerar en verkligt politiskt neutral
bild av ett hindelseforlopp. Darfor riskerar dven dessa myndigheter att tiga om relevanta
tillkortakommanden om de skulle kunna misstdnkas kasta en skugga 6ver ford politik. Den enda



motkraften till detta dr om det finns politiska intressen hos andra &n regeringen och dess myndigheter
att exponera dessa tillkortakommanden.

Darfor har ocksé sérskilda politiska institutioner skapats for att hantera komplexa bedomningar. For
Riksbanken offentliggors exempelvis de beddmningar som formuleras av direktionen.

Transportpolitiska beslut komplexa och svara att 6verblicka for véljare och politiker
Det dr svart att tinka sig en konflikt mellan politisk och teknisk/ekonomisk rationalitet om man inte
antar att tva parter har olika mal eller olika kinnedom om sambanden mellan de politiska alternativen
och effekterna i termer av utfallen eller att tvé olika beslutsperspektiv inte beaktar samma
konsekvenser.

Eftersom de transportpolitiska beslutens konsekvenser &r svéra att 6verblicka finns en betydande
potential for pedagogiska experiment och erfarenhetsaterforing som kan vigleda viljare och politiker i
deras val av strategi. Innan trangselskatterna provades var manga Stockholmare negativa till
inforandet. Efter en forsoksperiod har manga éndrat uppfattning och ar nu positiva. Efter att ha
analyserat Stockholmares attityder fére och efter forsoket framfor Eliasson och Jonsson (2011)
hypotesen att det kan bero pa att dessa personer nu forstér hur tringselskatternas effekter pa ett annat
sdtt efter att de har erfarit hur det faktiskt verkade. Erfarenheterna torde dock inte ha paverkat
trangselskattens forlorare lika mycket: de som betalar tringselskatter och for vilka tidsvinsterna inte
véiger upp betalningen och de som forlorar till foljd av att de véljer bort vigtransport.

Ett problem som flera forskare studerat &r hur tringselprisreformer skulle kunna utformas for att
kompensera forlorarna och dédrmed sékra vinsterna med ett system. Ingen sjédlvklar 16sning har dock
identifierats.

Evidens om hypotesen om 6kad rationalitet i transportpolitikens beslutsunderlag
I detta avsnitt har jag samlat den lilla evidens som &n sa ldnge kunnat finna om hypotesen om 6kad
rationalitet.

Hypotes 1: Trendmaéssig 6kning av teknisk/ekonomisk rationalitet i planeringen av transporter.

Det faktum att fyrstegsprincipen har introducerats i transportpolitiken utgor i sig en indikation pé en
hogre grad av efterfragan pa teknisk/ekonomisk rationalitet.

Vi har jamfort tva planeringsdirektiv med avseende pa vad de sdger om samhéllsekonomisk
analys. I planeringsdirektiven for dtgérdsplaneringen 2004-2015 (N2001/11612/IR) ”Végledande
for prioritering av atgirder skall vara samhallsekonomisk 16nsamhet for foreslagna atgarder, dar
hénsyn ocksa tas till hur mycket &tgérderna bidrar till uppfyllelse av de transportpolitiska mélen. For
att uppna de transportpolitiska mélen skall vid prioritering av atgérder de mest samhallsekonomiskt
lonsamma atgérderna véljas. (sid 5)” Samhéllsekonomisk I6nsamhet ndmns tre ganger i avsnittet
avseende nationell vaghallningsplan och tva génger i avsnittet avseende nationell banhallningsplan.

I planeringsdirektiven for atgérdsplaneringen 2008-2011 (N2008/8698/IR) anges att: ”Viagledande
for prioritering av trafikslagsovergripande atgérder ska vara atgirdernas bidrag till uppfyllelse av
transportpolitiska mal inklusive samhéllsekonomisk effektivitet och den samlade
effektbedomningen for foreslagna atgérder.” samt att ”Relevanta och jaimforbara



samhillsekonomiska analyser och miljobedomningar ska spela en viktig roll vid prioriteringen av
infrastruktursatsningar.” (Bada citaten sid 10).

Jamfor man dessa formuleringar dr ”de mest samhéllsekonomiskt lonsamma atgéarderna véljas”
striktare 4n ”samhéllsekonomiska analyser ... ska spela en viktig roll vid prioriteringen av
infrastruktursatsningar.” Dessa iakttagelser ger sdledes inte stod for ndgon okad eller vidgad
efterfrdgan pa samhillsekonomisk analys.

Okad tilltro till samhillsekonomisk analys skulle kunna yttra sig i att planeringssystemet i storre
utstrickning faktisk producerar och anvénder samhéllsekonomiska analyser. Under de senaste
decennierna har betydande insatser gjorts for att forbattra de samhillsekonomiska kalkylerna for
transportinfrastruktur. Detta har bl.a. kommit till uttryck genom att kalkylerna forbéttrats pa olika sétt.
Nagra exempel 4r finansieringskostnader (marginal costs of public funds) 1985 nya tidsvédrden 1995,
riskvdrdesbaserade olyckskostnader 1995. I remissversionen av den nationella planen for planen for
1998-2007 (?) redovisades inte 1onsamhetsberdkningar. Senare har 1d6nsamhetsberdkningar borjat
redovisas for objekt som ingér i remissversionen av planen och idag redovisas dven
lonsamhetsberdkningar for objekt som ar ”goda tvior”, dvs. objekt som inte kommer med i planen.
Déarmed kunde ldsarna sjdlva bedoma om trafikverken prioriterat i enlighet med samhallsekonomisk
16nsamhet. Jag saknar 4n s linge data' for att siga nigon om andelen av projekten som har en
kalkylerad nettonuvérdekvot de senaste 20 aren okat eller inte.

En 6kad grad av foljsamhet till samhillsekonomiska nettonuvéirdekvoter skulle kunna tolkas som att
samhéllsekonomisk 16nsamhet vinner gehdr i politiken. For beslutade planer finns dock tyvérr ingen
enkelt jaimforbar information om graden av foljsamhet mot samhillsekonomisk lonsamhet. Eliasson
och Lundberg (2012) visar att trafikverken i den senaste planeringsomgangen i hog grad foljt
rangordning efter berdknad 16nsamhet medan de av regeringen utpekade projekten i betydligt lagre
grad dr lonsamma. Jamfor man en tidigare studie (Nilsson 1991) fann den en liten korrelation mellan
berdknad 16nsamhet och att ett projekt kom med i plan.

Hypotes 2: Politiska beslutsfattare upplever i mindre utstriackning att planering enligt
teknisk/ekonomiska principer utgdr en begrinsning for politisk rationalitet.

Detta skulle kunna komma till uttryck genom att andelen av budgeten som gar till av regeringen
utpekade projekt minskar.

Hypotes 2a: Okad utbildning och kunskapsnivé hos allminheten leder till 6kade krav pa
kunskapsbaserad politik

Samtidigt finns motverkande krafter. Det finns ingen uppenbar anledning att tro att behovet av att 16sa
ut besvirliga politiska 6verenskommelser med olika slags ’byteshandel” (1ds olonsamma
investeringar). I sddana fall skulle méngden utpekade projekt kunna vara relativt stabil dver tid.

Kraven pa samhéllsekonomiska analyser verkar ha varit rétt stab. En kvantitativ 6kning av
beslutsunderlagen riskerar att leda till en 6verbyrakratisering av beslutsfattandet. En sddan
overbyréakratisering kan skymma sikten for vilka beslut som verkligen 4r kloka, genom att tvinga in
tjdnstemén att folja mekaniska ritualer, vilket kan leda till i skenbar rationalitet.

! Detta tal skulle kunna beréiknas ur dokumenten for respektive remiss, reviderad och faststilld plan.
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Hur genereras 6nskemal pa transportpolitiken?

Allmént sett sammanfattas tdnkbara 6nskemal pé transportsystemet i den breda beskrivning som ges
av de transportpolitiska malen. Redan dér finns saledes behovet av avvéigningar mellan olika 6nskemal
inbyggda. Onskemélen kan sammanfattas som samhillsekonomisk effektivitet, hallbarhet,
tillgénglighet, trafiksékerhet, god miljo och olika réttvisekrav.

Mot dessa olika dnskemal svarar olika intresseorganisationer. Nagra exempel som kan ndmnas &r
Kommuner, Handelskammare, Sveriges Byggindustrier, Transportindustriférbundet, Svenska
Byggnadsarbetareforbundet, BilSweden, Nationalforeningen for trafiksdkerhetens framjande, Svenska
Naturskyddsforeningen och Forbundet for ett samhélle utan rorelsehinder (DHR).

De som framst riktar 6nskemal pa infrastrukturen dr de som bor eller har ekonomiska aktiviteter lokalt.
Ser man till vilka som svarar pa remisser om planforslag sé ar det framst kommuner, andra offentliga
organisationer och foretagsorganisationer. Dessa organisationer stravar i enlighet med sina mal att
paverka planeringen av infrastruktur till sina invanares, dgares eller medlemmars gagn.

I en forskarrapport till Demokratiutredningen, Hermansson et.al. (1999) analyserades utvecklingen av
lobbyism i Sverige. Nagra centrala iakttagelser &r att Sverige har utvecklats fran en situation nér
organisationer dominerade politiken till ett mer pluralistiskt system. Tva slag av aktérer dominerar och
professionaliserar sin lobbying néringslivsorganisationer och 16ntagarorganisationer. Dessa tvé aktorer
var huvudaktorer dven i det gamla korporativa systemet. Till skillnad fran framfor allt néringslivet har
manga av de organisationer som inte var representerade i de korporativa organen inte pa nagot
patagligt sitt okat sina kontakter. Det géller till exempel miljoorganisationer, kvinnoorganisationer
och religiosa organisationer. Forfattarna (Hermansson et.al.1999) genomforde ocksa en fordjupad
studie av transportsektorn. De konstaterar ocksé att "manga politiska beslut inom sektorn kommer till
efter patryckningar fran foretag som bygger infrastruktur eller transportmedel, och fran fackféreningar
som organiserar personalen som arbetar i dessa foretag” (sid 232). Vidare menar man att
lobbyverksamheten professionaliserats pa ett patagligt sitt.

Data som kan beskriva de resurser som anvinds i lobbyverksamhet, och som kan avspegla vilket
genomslag den har, saknas. De data som &beropas &r frimst frekvensen remissyttranden. Forfattarna
framhaller det demokratiskt legitima i att driva sina intressen i en demokrati men pekar samtidigt pa
att lobbyverksamheten riskerar att innebéra en obalans mellan olika intressen. En sddan obalans kan
tankas uppstd mellan fa intressenter med mycket att vinna och manga sma som vardera har litet att
forlora. Detta dr den “klassiska” risken som tillskrivs politiska system med stort inflytande for
lobbyister. Tills sist tvekar man dock att dra en slutsats om den svenska lobbyverksamheten ar till
gagn eller forfang for den demokratiska beslutsprocessen.

I Falkemark (1999) analyseras lobbyverksamheten kring tre stora svenska infrastrukturprojekt.
Falkemark lyfter fram tre breda slutsatser. En forsta ar att han far intrycket att regeringen (eller
ledningen for stora partier) ofta tidigt, offentligt tar stéllning for stora projekt p& svaga grunder och att
det gor att det dr kostsamt att ddrefter retirera fran dessa ataganden. En andra &r att konsekvensen blir
att tjinstemaén upplever ett tryck pa sig att beslutsunderlag som produceras efter det forsta
stdllningstagandet ocksa forviantas bekréfta det forsta stillningstagandet. En tredje dr att han noterar
det ar frapperande hur starkt de lobbygrupper som arbetar for investeringar ar knutna till naringslivet.

Sammanfattningsvis kan man tinka sig att om lokala intressenter upplever att de statliga
investeringsmedlen inte kan anvéndas pa annat sétt &n for investeringar sé finns en risk att
l6nsamheten blir underordnad en strévan att vinna medel till den egna regionen. Da riskerar ocksa
drivkrafterna att finna mer kostnadseffektiva 16sningar pa problemen att forsvagas.
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Konflikt mellan politisk och teknisk/ekonomisk rationalitet

Den kanske mest forekommande konflikten torde vara att en intressegrupp vill ha en reform eller en
ny infrastruktur men att atgirden inte dr samhéllsekonomiskt 16nsam med tillimpade kalkylriktlinjer. I
de flesta fall beror det pa att intressegruppen utgdr en mindre del av befolkningen och att kostnaderna i
relativt liten utstrackning kommer att béras av intressegruppen. Tdnk kommuninvénare som vill ha en
ny motorvig nira kommunen och som vet att de endast kommer att betala en mindre del av de totala
kostnaderna. De har da all anledning att forsoka péverka den nationella beslutsprocessen i riktning mot
att motorvégen byggs.

Ett annat exempel pa en tdnkbar konflikt mellan politisk och teknisk/ekonomisk rationalitet skulle
kunna se ut s hir. Nagon foresprakar att man prissitter anvéindningen av jarnvégar (banavgifter) till
de berdkningsbara samhéllsekonomiska marginalkostnaderna. Det huvudsakliga argumentet &r att
detta skulle maximera det samhéllsekonomiska nettot av att anvinda jarnvidgen. En sddan prisséttning
kan emellertid leda till att en industrigren som ar sarskilt kénslig for transportprisdkningar tvingas
minska sin verksamhet och darmed minskar vinster, 16ner och skatteintékter.

Beroende pé i vilken utstrdckning olika véljare d&r medvetna om dessa olika konsekvenser och deras
storlek kan deras forestédllning om huruvida det &r 4ndamalsenligt att 6ka banavgifter till de
samhillsekonomiska marginalkostnaderna. For en politiker innebar uppgiften att dels bedoma
viljarnas och intressenternas bilder av orsaksambanden dels ta in olika slags analyser av
konsekvenserna av 6kade banavgifter. I slutindan ska det fogas samman med partiets politik de l6ften
eller d&taganden som binder det egna agerandet gentemot valkretsen eller partiets agerande.

Man kan tinka sig att politisk legitimitet for médnga samhéllsekonomiskt olonsamma beslut kan uppsta
s& har. Om det pa den politiska arenan uppfattas som att varje geografiskt omrade har rétt till en viss
andel av infrastrukturmedlen, kan varje region over tid f& ungefér “’sin andel”. Om ett lén eller en
kommun dé véljer att anvénda sin andel pa ett samhillsekonomiskt olonsamt sétt sa &r detta inte
nddvandigtvis ndgot som ifragasitts av folkvalda frén dvriga regioner. Problemet blir da att
medborgarna och de folkvalda i regionen inte ser de alternativa anvandningar resurserna skulle kunna
ha i den egna regionen.

Hur kan politisk rationalitet féorenas med teknisk/ekonomisk?

En utgangspunkt i denna rapport &r att transparens och systematiska forsok att analysera skédlen for
olika beslut kan leda till en forbattrad forstaelse for vilka beslut som djupare sett kan vara
andamalsenliga.

Diremot kan inte en teknisk/ekonomisk rationalitet avgora vilka mal samhaéllet bor ha. Lat
teknisk/ekonomisk rationalitet betyda det handlingsalternativ som inom ramen for en tillampad
beslutsalgoritm &r det basta. Om man @ven beaktar dimensioner som ligger utanfor den tillimpade
beslutsalgoritmen 4r det inte ldngre sjélvklart att de handlingsalternativ som beréknas vara bast
verkligen ar det. Dari ligger den begransning som gor att faktiska beslutsunderlag aldrig fullt ut kan
ersétta en politisk bedomning. Déremot kan beslutsalgoritmer vara mer eller mindre tillimpliga dvs
beroende pa i vilken grad de tacker relevanta konsekvenser.



Att vissa konsekvenser inte tacks av en viss beslutsalgoritm behdver dock inte nédvandigtvis utesluta
att de viktiga dimensionerna inte pd nigot sétt kan belysas eller argumenteras for. Det kréver snarare
mer om dessa skél ska kunna redovisas och granskas.

Eftersom en analys med en faktisk beslutsalgoritm inte ensamt kan avgdra vilka mal samhaéllet bor ha
sé kan inte heller fragan om politisk eller samhéllsekonomisk rationalitet bor ha foretrade avgoras med
beslutsalgoritmen. Analysen kan i bésta fall peka ut vilka mél det &r som kommer i konflikt och
dérmed végleda en konsekvent prioritering av mal.

Den retoriska figuren att politiska beslut motiveras av effekter som “inte finns med i kalkylerna” &r
foljaktligen flitigt anvand. Inte lika férekommande &r diremot noggranna analyser av de pastddda
effekterna. Har foljer ett ndgra exempel:

1. Regionala utvecklingseffekter ar ett av de mest populdra exemplen. Ingen fornekar att de
lokala anvéndarna av infrastruktur kan vinna mycket pa att ny infrastruktur byggs. Problemet
ar att i vélgjorda studier beldgga att det finns betydande ytterligare samhéllsekonomiska nyttor
som kan motivera stora underskott i Ionsambhet.

Arbetsmarknadsforstoring ar ocksa svért att beldgga i forvag.

3. Vilfardsomfordelningseffekter anvénds ibland ocksé som ett argument. Detta argument

utvecklas néstan aldrig for att fora tillbaka effekterna pa individ- eller hushallsniva.

Institutionella innovationer

En tentativ slutsats s& hér langt kan vara att tranparensen i de politiska skilen for att transportpolitiken
ser ut som den gor kan vara ett storre problem &n transparensen i forvaltningarnas planeringsarbete.
Att skriva ett recept for hur de politiska argumenten kan goras mer tillgéngliga ar dock ingen latt
uppgift. For att det ska ske behdver de folkvalda uppfatta att det finns ett problem.

Den svenska planeringsprocessen har vaxt fram under en lang f6ljd av ar och planeringsmetoderna
forédndras en del frén en planeringscykel till nédsta. Syftet med detta avsnitt &r att peka pa nagra av de
komponenter som potentiellt bidrar till 6ka spanningen mellan teknisk/ekonomisk och politisk
rationalitet och inte att djuplodande analysera hur denna utvecklingsprocess sett ut och rort sig.

For det forsta har Banverket och Végverket sedan en lang period anvént kostnadskalkyler som
beslutsunderlag for prioriteringar. Under 1990-talet publicerade Riksrevisionsverket ett av de forsta
forsdken att folja upp kostnadsutfallen och jaimfora dessa med de i forvdg berdknade kostnaderna.
RRYV konstaterade dé att kostnadsutfallen i flera fall och i stor utstrickning 6verskridit de berdknade
kostnaderna. Under 2008 krévde regeringen att Banverket och Vigverket skulle infér nya metoder for
att hantera risken for kostnadsdkningar med den s.k. successivkalkylmetoden. P ett liknande sétt
initierade Végverket under 2009 en uppf6ljning av de samhéllsekonomiska nyttoberdkningarna i
investeringskalkylerna och de prognoser som lag till grund for dessa. VTI rapporterade (Pyddoke
2011) ett uppdrag till Trafikverket dér bade kostnads- och prognosutfall foljdes upp. Rapporten
konstaterar att en fortsatt uppf6ljning av nyttosidan kommer att krdva en utveckling av datafangsten
for trafik och transportfloden.

Insikten att jamforbara kalkyler och konsistent langsiktig planering krdver gemensamma prognos- och
kalkylforutséttningar dr ocksa gammal.

Med 6kande insikter om att pastadda kostnader och nyttor av nya forslag till infrastruktur inte alltid
blir vad de pastés bli kan grunden for de politiska forslagen ifrdgasittas.
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Under 1990-talet pekade flera transportforskare (t.ex. Kageson 1994 eller Hesselborn och Swahn
1998) pa det faktum att en samhéllsekonomiskt korrekt prisséttning av externaliteter skulle kunna ha
betydande effekter pa transportefterfrigan och dirmed pé behovet av infrastruktur. Detta dr ocksa en
av huvudpoéngerna i de tva parallella rapporterna till denna (Wérmark och Nilsson).

I SIKA:s underlag for inriktningsplaneringen som inleddes 1998 (SIKA 1998) pekade ockséa SIKA pa
att externalitetsmotiverad beskattning och andra styrmedel skulle beh6va dimensioneras for en
kostnadseffektiv transportpolitisk maluppfyllelse. Dérefter har flera utredningar pekat pa behovet av
en effektiv prissittning for att nd de transportpolitiska malen. Under tidigt 2000-tal offentliggjorde
ocksa SIKA en rad rikneexempel som illustrerade hur alternativa styrmedel kunde anvindas for att pa
ett mer kostnadseffektivt sitt &n investeringar kunde anvéndas for att né de transportpolitiska malen:

e Hojda bréinsleskatter minskar koldioxidutsldpp medan jarnvéigsinvesteringar endast har
marginella effekter pa utslappen

e Tringselskatter visades paverka samhéllsekonomisk 16nsamheten frén positiv till negativ for
en forbifart dster om Stockholm. Kollektivtrafiksatsningar kunde visas ha endast smé effekter
pa biltrafiken.

e Stora trafiksdkerhetsvinster kan nés utan att bygga motorviagar genom ’tva plus ett”
ombyggnad av befintliga vigar och med mer effektiv hastighetskontroll.

Att anvénda 0kade skatter for att 16sa transportproblem utan att samtidigt erbjuda 16ften om hur
skatteintékterna ska anvindas verkar vara svart. Darfor har politiska bestillningar av analyser av
ekonomiska styrmedel inte heller varit sirskilt frekventa trots deras framtrddande roll i analyser och
officiell transportpolitik.

I enlighet med den logik som driver fram ett alltmer sofistikerat beslutsunderlag for
infrastrukturplanering kan man peka pé nagra innovativa steg som redan kan anas:

o Okade krav p4 transparens i beriikning av investeringars kostnadsutfall
e Oberoende granskning av kostnadsutfall
e Systematisk uppf6ljning av infrastrukturanvandning

An s3 linge verkar en mer systematisk efterfragan pa beslutsunderlag om ekonomiska styrmedel mer
avlagsen.

Slutsatser och sammanfattning

De kanske mest problematiska konflikterna mellan politisk rationalitet och teknisk/ekonomisk
rationalitet i transportpolitiken &r for det forsta att regeringen fOser in ett flera stora projekt i sina
planer som med dess egen myndighets analysverktyg inte &r I1onsamma. For det andra anvénder
regeringen en stor del av dessa anslagen for att utvidga kapaciteten i jarnvagssystemet samtidigt som
Trafikverket papekar att prisséttningen av kapaciteten fortfarande ligger langt under regeringens egen
malsdttning om samhéllsekonomiska marginalkostnader.

En av de viktigaste iakttagelserna fran de processer som leder fram till att dessa stora olonsamma
projekt prioriteras Ar att politiker ofta lockas att ta stéllning till dessa projekt innan man kunnat géra en
forutsdttningslos analys av alternativa sitt att né projektmélen. Det innebér att mindre kostsamma sétt
att nad malen aldrig undersoks eller beaktas. En andra iakttagelse dr den press som tjdnstemén utsatts
for att producera kalkyler som bekréftar de tidiga stdllningstagandena.
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I denna promemoria har vi pekat pa att det kan finnas samhaéllsvetenskapligt legitima skal till att
olonsamma investeringar kan prioriteras. Dessa hinger samman med att kalkylerna inte dr
heltdckande. I manga fall kan man dock fora ett vilgrundat resonemang om storleksordningen av dessa
effekter. Trots detta 4r det patagligt hur ofta politiska beslutsfattare anvénder sig av felaktiga argument
och utan att aberopa argument som kan grundas i hdnvisning till beddémningar av de legitima skélen.

Transportsektorn har de senaste femton &ren redovisat flera analyser som visar att ny infrastruktur ar
ett svagt styrmedel for att nd mal om béttre miljo och mindre tringsel. Istéllet har dessa analyser pekat
pa att ekonomiska styrmedel (dvs. kade priser) kan uppna maluppfyllelse till betydligt l4gre kostnad.
For jarnvigssektorn har det inneburit att bdde regeringen och den ansvariga myndigheten endast i liten
utstrackning anvént skatter och banavgifter for att [6sa problem.

Ett tinkbart sitt att 6ka graden av rationalitet dr att utveckla de krav pa att anvénda beslutsunderlag for
att motivera besluten. Riksdagen kan t.ex. 1 6kad utstrackning kréva att regeringen redovisar
alternativa losningar och dess konsekvenser. Krav pa konsekvensanalyser har forekommit i varierande
grad over tid. En mer systematisk uppfoljning av regeringens redovisning av konsekvensanalyser
skulle kunna leda till att regeringen efterfragar och redovisar de legitima argumenten. De kan ocksé
leda till att regeringen stiller 6kade krav pa sina myndigheter att etablera rutiner och metoder for att
gora sddana analyser.

Den svaraste delen i denna reformering ar formodligen att fa fram riktigt utmanande alternativ till av
regeringens utpekade projekt. Dessa dr ofta som ndmnts resultatet av dnskemal fran berérda
kommuner och foretag. Det ideala vore om en tredje part, exempelvis Trafikanalys, fick i uppdrag att
tidigt foresla alternativa 10sningar som ocksa skulle utredas av Trafikverket. Idag innebéar
Trafikverkets uppdrag att regionala foretrddare i hog grad samarbetar med lokala intressen for att fa
fram 16sningar som kan accepteras av de lokala intressena. Denna roll kan vara svér att forena med en
mer “hushallande” hallning.

Ytterligare atgarder

Forutom forslaget att i 6kande utstrackning redovisa analyser av alternativa 16sningar kan man
genomfora mer systematiska analyser av de underlag som redan framstéll. Det skulle t.ex. kunna
innebdra att till den 16pande redovisning i arsredovisningarna av kostnadsutfallen jamfort med kalkyl i
de senast fardigstéllda infrastrukturprojekten, ldgga oberoende granskningar av hur projektens
utformning fordndrats jamfort med plan.

Vidare skulle uppféljningarna kunna kompletteras med uppfoljningar av trafikfloden i fardigstéllda
projekt jaimfort med planprognos liksom av prognosforutséttningar exempelvis befolkning, tillvéxt och
priser, savil nationellt som regionalt.
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