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Vigverkets investeringsplanering i praktiken

1 Ekonomisk Debatt har forts en diskus-
sion om det samhillsekonomiska besluts-
underlagets (objektanalysernas) bety-
delse for prioriteringen mellan vigbygg-
nadsprojekt. Jansson och Nilsson har
hivdat att objektanalysernas lonsamhets-
berikningar spelar liten roll (Jansson &
Nilsson [1989a]) och att de bor fa kat ge-
nomslag i planeringen (Fansson & Nilsson
[1989b]). ) 3

Ortendahl [1989] papekade i en replik
till Jansson och Nilsson att de inte beak-
tade viginvesteringarnas fordelnings-
aspekter i sin analys av planeringen. Lind-
strom [1989] hiivdade att objektanaly-
serna endast dr ert av beslutsunderlagen
vid prioriteringen. Modellen méste enligt
Lindstrom anpassas till verkligheten, som
ir mer komplex dn vad modellen formér
spegla.

Mot bakgrund av bla Nilssons iaktta-
gelser i en tidigare studie (Nilsson [1988])
har vi inom ramen for en forvaltningsrevi-
sionell granskning studerat Vigverkets
investeringsplanering, framst rdrande
riksvigsplaneringen (RRV [1990]). Syftet
har bla varit att beskriva vilken betydelse
det samhillsekonomiska beslutsunderla-
get har for prioriteringen i lanen och pa
riksplanet, i vad mén statsmakternas mél
for vagpolitiken beaktas i planeringen
samt planeringsprocessens dndamdlsen-
lighet. Vi har ocksd gett forslag till hur
planeringen kan forbittras,
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Beslutsunderlag vid prioriteringar

Vi har nirmare studerat planeringspro-
cessen i tre lin, Dessutom har vi granskat
arbetet vid Vigverkets huvudkontor di
lanens forslag till investeringsplaner viigs
samman till en riksvigplan. En utgings-
punkt for linsstudien var en analys av
riksvigplanen for &ren 1988-1997. Sam-

. bandet mellan objektens prioriterings-

ordning i planen och de sk nuvirde-
kvoterna! visas i Figur I.

Sambandet mellan prioriteringsord-
ningen och nuvirdekvoten ar som fram-
gér av Figur 1 otydligt. Visserligen ligger
ett stdrre antal objekt med hég nuvirde-
kvot i bdrjan av planen, men en huvuddel
av objekten ligger anda samlade i inter-
vallet nuvirdekvot 0-3, oberoende av
prioriteringsordning. VAr analys ger stod
for Janssons och Nilssons slutsats att det
samhilisekonomiska beslutsunderlaget
har liten inverkan pa prioriteringarna. Av
Figur 1 framgdr ocksa att fa objekt har ne-
gativa nuvirdekvoter, Objektanalysens
frimsta roll dr sannolikt att sortera ut de
samsta objekten,

Vid var linsstudie har det klart fram-
gitt att beslutsfattarna i kommuner och
lansstyrelser har en mycket begrinsad
kinnedom om bide metoden och en-
skilda exempel pa objektanalyser. Endast
i undantagsfall hanvisar man till nuvir-
dekvoter vid diskussioner om prioritering
mellan vigobjekt. Anvindningen av

INuviirdekvoten #r det avkastningstal som
skall ange objektens samhallsekonomiska lén-
samhet:

nuvirde — anlaggningskostnad
anlaggningskostnad

Nuvirdekvot =
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Figur 1 Prioritering och nuvirdekvot,
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objektanalyserna verkar vara nigot stdrre
i tjinstemannaberedningen.

Vilka ir da orsakerna till den obetyd-
liga anvéndningen? Politikerna har sam-

fllt menat att objektanalysen dr svértill- .

génglig. Man har ocksa svart att (hinna?)
ta del av det omfattande beslutsunderlag
som objektanalyserna utgdr. Den sam-
manvigning som gors i en nuvirdekvot
uppfattar politikerna i allménhet som ab-
strakt och svir att 6versitta till den verk-
lighet man lever i.

Vilka andra argument anvinds di vid
prioriteringen? Minga av dessa aterkom-
mer i de flesta lan. Vigplaneringen ar
lingsiktig. En tidigare fastlagd priorite-
ringsordning &r svdr att éindra i senare pla-
neringsomgéngar. "Arvet™ frin de tidi-
gare omgdngarna styr darfér minga av
prioriteringarna, oavsett om objektanaly-
serna anger en annan prioriteringsord-
ning.

Om en vig har fatt en hog prioritering
i en planeringsomgang utloser detta i re-

-

gel en planeringsprocess i kommunen,
Denna leder i sin tur till att "lisningar”
uppstdr. Markreservationer och exploate-
ringsavtal gors ofta upp med en utlovad
vaginvestering som férutsittning.

I diskussionen fors det ofta fram argu-
ment som grundas pa problem med ké-
bildningar, bristande trafiksikerhet och
miljdeffekter. Niringspolitik (det lokala
niringslivets behov och intressen) samt
regionalpolitiska stillningstaganden spe-
lar stor roll for prioriteringarna.

Planeringsprocessen utmirks till stor
del av att den “inomregionala rittvisan”
skall tillgodoses. I linen stravar man of-
tast efter att det inte skall bli alltfor stark
slagsida i investeringarna till fSrman for
en linsdel. Partipolitiken verkar spela en
underordnad roll f6r viigplaneringen, Po-
litikerna ser sig i dessa fragor snarast som
representanter for olika linsdelar. Plane-
ringen kan sdledes till stor del beskrivas
som ett forhandlingsspel mellan represen-
tanter for olika lansdelar. Objektanaly-
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Figur 2 Flerirsplanen 1988-1997, nuviirdekvoter linsvis,
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serna har en underordnad rolli detta spel.
D3 flera av de effekter som ovan be-
skrivits (restider, trafiksikerhet mm) in-
gar i objektanalysernas berikningar finns
det risker fér dubbelrikningar. Man kan
tex i en linsstyrelse hinvisa bade till en
god nuvirdekvot och en positiv trafik-
sikerhetseffekt, som motiv fér att ge ett
objekt en hog prioritering.
Objektanalysernas nuvardekvoter spe-
lar foljaktligen en liten roll for lanens pri-
oriteringar. Var studie av hur Vigverkets
huvudkontor hanterar sammanvigningen
av lanens forslag till flerdrsplaner visar att
man pa denna nivd fors6ker anlagga ett
mer teoretiskt synsitt pd prioriteringen.
Eftersom Vigverkets huvudkontor en-
dast i undantagsfall frandrar linens prio-
riteringar har de teoretiskt grundade f&r-
delningsmodellerna som har anviints fitt
anpassas till praktiken. Olika potter har
avsatts for regionalpolitiskt motiverade
avsteg fran den prioriteringsordning nu-
virdekvoterna anger. Vigverkets huvud-
kontor forsdker alltsd inte “styra om™ li-

nens prioriteringar i syfte att lyfta fram
objekt med hoga nuvirdekvoter.

Kvalitetsvariationer

Totalt gors 700-800 objektanalyser i varje
planeringsomgang. Cirka hélften av dessa
avser riksviigar. Vi studerade sarskilt
objektanalyserna for riksvigsobjekt i fler-
drsplanerna for 1988-1997 och fann
tecken pa att kvalitetsvariationer fore-
kommer i objektanalysernas beriikningar.
Vid en jimforelse av till synes likartade
objekt i storstad respektive glesbygd
framkommer att det finns skillnader i 16n-
samhet mellan dem som &r svéra att for-
klara. Skillnader finns ocksd mellan 16n-
samheten for objekt i olika lin. Medel-
virden och medianvirden for objektens
I6nsamhet (nuvirdekvoter) i lanen (stat-
liga riksviigsobjekt) visas i Figur 2,

Det &r svart att finna ndgon entydig for-
klaring till varfor objekten i Stockholms
lan &r betydligt I6nsammare in de i Gote-
borg och Bohus lin samt Malmohus lin
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eller till varfor nuviirdekvoterna dr mar-
kant hoga i Blekinge lan och Jimtlands
lan,

Orsaker till kvalitetsvariationerna kan
sbkas bide i modellen och i arbetssittet.
Objektanalysen ar komplicerad och svar-
overskadlig, metodhandledningen omfat-
tar tex ett antal handbodcker, Det ar en-
dast ett fatal personer inom varje vagfor-
valtning (Vigverkets organisation pa
ldnsnivd), och mycket fa inom lansstyrel-
ser och kommuner, som behiirskar model-
len. Kontakterna mellan de handliggare
vid vagfdrvaltningar, kommuner och kon-
sultfirmor som gor objektanalyser ar
mycket begrinsade, Detta beror bla pa
att arbetet oftast sker under stark tids-
press. Man har darfor séllan tid att gbra
kénslighetsanalyser eller alternativa be-
rikningar. Vagfdrvaltningarna har inte
heller resurser att ge stdd till kommu-
nerna och deras konsulter.

Vid berikning av ett objekts effekter
har flera av komponenterna stor inverkan
pa objektets lonsamhet. Detta giller tex
investeringskostnaden, trafikprognosen,
andelen tjanste/fritidsresendrer och pro-
gnoser dver fdrdelning av trafikstrommar.
Alla dessa komponenter kan varieras
inom ett relativt brett intervall utan att
det innebir att man medvetet forsoker ut-
nyttja metoden f6r egna syften. Det finns
exempel pi att vigforvaltningar gor olika
beddmningar av till synes liknande
objekt.

Trots att objektanalyserna uppvisar va-
riationer granskar vigverket endast i un-
dantagsfall vagférvaltningarnas objekt-
analyser. Kommuner som sjilva eller med
hjilp av konsult gor objektanalyser upp-
ger att kontroller sillan eller aldrig fore-
kommer,

"Viiginvesteringarnas goda lonsamhet”

I diskussionen om viginvesteringar fram-
fors emellandt ett argument med innebdr-
den att det ir f andra sektorer i samhillet
som kan uppvisa lika goda samhitlseko-

nomiska vinster. Ett exempel pi dettakan
himtas frin en av Vigverkets rapporter
(Vagverket [1987] s1). Viagverket skri-
ver: "En god illustration ir att samhillets
nytta i investeringarna i flerirsplanerna
uppgdr till ca tre kronor per satsad
krona.”

Ser man till (det oviktade) medelvirdet
for objektsanalysernas nuvardekvoter i
riksviagplanen 1988-1997 finner man att
detta ar 2,28 (statliga riksvigsobjekt). Ett
objekt med nuvirdekvoten 2,28 skall i
teorin ge en nytta viird 3,28 kr for varje
investerad krona. SA lingt stimmer allts3
Vigverkets uttalande, Medelvirdet pé-
verkas dock bide av att smi objekt oftast
uppvisar bittre l16nsamhet iin stora objekt
och av att vissa objekt uppvisar extremt
hoga nuvardekvoter, tex har tvi objekt
nuvirdekvoter som édr higre #n 40,

Medianvirdet for nuvirdekvoterna, ir
betydligt ligre n medelvirdet, det upp-
gar till 1,17. Vid en nuvirdekvotberik-
ning av samtliga objekt (alla nyttor ochin-
vesteringskostnader summeras och be-
handlas som ett enda objekt) erhills en
total nuviirdekvot pa 1,39,

Ett skal till att vara tveksam till den
lonsamhet som nuvirdekvoterna anger ér
att investeringskostnaderna ofta under-
skattas. Fordyringar med omkring 25 pro-
cent ir inte ovanliga. I jimforelse med en
tidigare studie (Segelod [1986]) av 189 of-
fentliga investeringsobjekt for vilka for-
dyringen i genomsnitt var 59 procent, ver-
kar inte detta vara anmirkningsvirda ni-
ver.

Nuvirdekvoterna ir emellertid relativt
kinsliga for forindringar i investerings-
kostnaden. I Tabell I redovisas en kiinslig-
hetsanalys av hur nuvirdekvoterna paver-
kas av forindrade investeringskostnader.
Om investeringskostnaderna i genomsnitt
stiger med ca 25 procent skulle det inne-
bara att den genomsnittliga nuvirdekvo-
ten sjunker med ca 29 procent.

Enligt vir bedomning #r det inte moj-
ligt att utifrdn objektanalyserna entydigt
faststdlla nagon generell niva f6r Iénsam-
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Tabell 1 Kiinslighetsanalys investerings-
kostnader.

Investeringskostnad Nuvardekvot
(medelvarde)
Enligt objektanalyser 2,28
fordyring 10 procent 1,98
fardyring 25 procent 1,62
fordyring 35 procent 1,43

heten av viiginvesteringar, Man bor alltsa
beddma uttalanden om véginvesteringar-
nas generella lonsamhet med forsiktighet.
Lénsamheten dr sannolikt ligre &n vad
som vanligen anges. Detta intryck stirks

-av de efterkalkyler som redovisas i niista
avsnitt, .

Efterkalkyler

Vigverket ligger ner mycket arbete pd
objektanalyserna. Diremot har Vigver-
ket under senare ar inte gjort efterkalky-
ler for viginvesteringarnas samhéllseko-
nomiska effekter, .
Objektanalysmodellen bygger pd att
generella samband rorande trafiksiker-
het, trafikvolym mm tillimpas p3 en-
skilda fall. Modellen medfor problem vid
utvirdering av enskilda objekt. Forhdl-
landena i varje enskilt fall kan i betydande
grad avvika frin de generella sambanden,
Trafiksiikerheten utmirks tex av relativt
betydande slumpmassig variation.
Vi har gjort enkla efterkalkyler {or tre
vigobjekt med investeringskostnad mel-
* lan 38 och 59 milj kr. I de objektanalyser
som foreldg vid beslutstillfillet hade de
tre objekten positiva nuvéirdekvoter pd
0,2 till 1,8. I alla tre fallen visar vira efter-
kalkyler pd negativa nuvirdekvoter.
Detta beror frimst pa att investeringarna
blivit dyrare iin beriknat (5-14 procent)
. - samt att antalet olyckor inte minskat i den
omfattning man berdknade. I nagot fall
har man inte heller fatt den omfordelning
av trafik frin gammal till ny viig som man
riknade med,
Det beslutsunderlag som lég till grund

for besluten att objekten skulle inga i in-
vesteringsplanerna gav alltsi en annan
bild av de samhillsekonomiska effekterna
in vad viara efterkalkyler visar. Vi har
ingen anledning att tro att dessa objekt
skulle vara sarskilt "diliga”, Tvirtom har
vigforvaltningarna angett att objekten
var relativt representativa. Fordyringarna
var inte heller anmirkningsvarda. Ingen
av de tre vigforvaltningarna anser att
man borde ha undvikit att gora dessa in-
vesteringar. Investeringarna anses inte ha
giorts i onddan eller vara "fel”.

Slutsatser

Det finns ett antal problem i Végverkets
investeringsplanering. Ett rationalistiskt
planeringsideal kontrasteras i lanen mot
ett mer pragmatiskt arbetssitt. Politiker
foretrader ofta lokala intressen samtidigt
som ett stort antal andra aktorer paverkar
planeringen. Resultatet blir en besluts-
process som till vissa delar kan liknas vid
tex Lindbloms "muddling-through” (En-
derud {1976)) eller andra modeller som
beskriver begrinsad rationalitet i besluts-
processer. Milen for investeringarna &r
ibland oklara. Mal och medel (1angsiktiga
transportvisioner och investeringsplaner)
beslutas i vissa fall i "bakvind” ordning i
ldnen, d vs medlen forst och milen diref-
ter.

Vi har noterat att méjligheten till poli-
tiskt inflytande och processen i sig har va-
rit en viktig forutsittning nir det nuva-
rande planeringssystemet byggts upp. Var
studie tyder ocksi pa att politiker i all-
minhet dr ména om att kunna piverka in-
vesteringsplaneringen. Den prioriterings-
modell som Vigverket byggt upp ir heller
inte menad att ensam styra besluten, Den
skall utgdra ett beslutsunderlag bland
flera andra (se Lindstrom {1989]).

Med detta vill vi inviinda mot Janssons
och Nilssons {1989b] asikt att det skulle
vara mdjligt att finna en slutlig modell for
att styra prioriteringarna utan politisk in-
blandning i processen. Vi menar att det
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vore orealistiskt att utestinga politikerna.
Kommuner och lansstyrelser ir idag
starka aktorer i lanen, De accepterar inte
att centrala statliga myndigheter en-
samma fattar beslut om infrastrukturella
investeringar. Detta var i sjilva verket en
utgéngspunkt for den kritik mot vigpla-
neringen som ledde till att dagens system
(planeringsprocess) byggdes upp under
1970-talet.

Vi menar att Vigverkets investerings-
planering skulle kunna forbittras genom
féljande atgirder:

Objektanalyser bor anvandas som ett
underlag infor beslut om stora investe-
ringar (tex > 20 milj kr). For de mindre
viiginvesteringarna kan_ett enklare be-
slutsunderlag anviindas. Den fortsatta an-
vindningen av ob]ektanalyserna kriver
dock att enhetligheten i berikningarna
forbittras. Detta kan tex ske genom att
ett kontaktnit byggs upp mellan de hand-
laggare som gor objektanalyser s att en
metoddiskussion kan foras i detta kollek-
tiv. Vi anser ocksd att objektanalyserna
maste granskas inom Viigverket for att en
jamnare kvalitet skall kunna uppnis.

Modellen kan dessutom utvecklas ge-
nom att Vigverket borjar gora efterkal-
kyler for genomforda investeringar. Ge-
nom att bed6ma investeringarnas effekter
tror vi ocksé att en nddvindig omoriente-
ring mot en forbattrad malstyrning kan
komma till stind. Vigverket bor i fort-
sittningen intressera sig mer for att be-
doéma investeringarnas totala effekter én
for att géra prognoser Over de enskilda
objektens effekter. De totala effekterna
bor da stillas i relation till de trafikpoli-
tiska mélen. Det arbete for att utveckla
metoder f5r efterkalkyler:som har inletts
inom Vagverket dr positivt,

Planeringsprocesseen kan forenklas.
Huvudintresset bor inriktas p3 planernas
forsta del (&r 1-6), de féljande delarna av

planerna bor bli en (mdjligen opriorite-
rad) "dnskelista” Gver angelagna objekt.

P& langre sikt anser vi att en férindrad
indelning av vagnatet kan 16sa vissa av da-
gens problem. Manga av dagens riksvigar
betjinar frimst regionala transportbe-
hov. De bor diirfor behandlas i samband
med linsvigarna (och dvriga linstrafikan-
liggningar}. Samtidigt finns tendenser till
suboptimeringar inom vigsystemet efter-
som man inom linen har svirt att se till
riksintresset i de stora riksvagarna. Vi
tror att en fdrindring som innebir att ett
litet niit av riksintressanta vigar "lyfts” till
central nivd inom Vigverket samtidigt
som ett storre lansvignit bildas, skulle bi-
dra till att minska de suboptimeringar
som dagens planeringssystem ger upphov
till. .
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