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Indledning

Anvendelsen af samfundsgkonomiske vurderinger i forbindelse med starre trafikpolitiske
beslutninger har som regel vaeret genstand for intens debat. Men i de seneste 5-10 ar har
samfundsgkonomiske vurderinger i stigende grad vundet accept som et veaesentligt element i
beslutningsgrundlaget inden for transportsektoren. Der har dog lgbende veeret en udbredt
skepsis over for metodernes anvendelighed i praksis. En skepsis, der ofte har vaeret berettiget,
fordi der har veeret trukket store veksler pa overfladiske og forsimplede eller direkte tendenti-
gse analyser.

Med samfundsgkonomisk analyse forstas her cost-benefit analyse i bred forstand, dvs. en
samlet opgarelse i “kroner og gre”, der i videst mulig udstreekning medtager alle nutidige og
fremtidige effekter, der opfattes som samfundsmaessigt relevante konsekvenser af det
pageeldende projekt eller politiktiltag.

Dette indleeg advokerer for det synspunkt, at samfundsgkonomiske analyser bar veere en
vigtig del af beslutningsgrundlaget. Det centrale argument er, at beslutningstagerne - pa trods
af metodernes mangler og betydelige svagheder - er bedre stillet med end uden. Bade nar der
skal tages beslutning om ny infrastruktur og der skal treeffes valg mellem alternative trafik-
politiske tiltag.

Vanskelighederne ved samfundsgkonomiske vurderinger i transportsektoren - og argu-
menterne for samfundsgkonomiske vurderingsmetoder som det mindst ringe alternativ, vil i
det falgende blive illustreret ved problemstillingen vedrgrende inddragelse af miljg-
konsekvenserne i den samlede samfundsgkonomiske vurdering. Efterfglgende vil en reekke
andre problemer kort blive bergrt, hvorefter implikationerne for, hvorledes samfunds-
gkonomiske analyser bgr gennemfares og praesenteres, treekkes op.

Inddragelse af miljgeffekter

@get mobilitet som faglge af mere effektive transportsystemer og stigende gkonomisk velstand
har gennem hele det sidste arhundrede fart til stadigt hurtigere og leengere personrejser og
godstransporter. Parallelt er sket en tilsvarende stigning i bevidstheden om og modstanden
mod de afledte miljgmaessige gener fra transportsektorens aktiviteter. Konflikten mellem
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fordelene ved gget mobilitet og de eksterne omkostninger ved miljgproblemerne er derfor
blevet et centralt punkt i den trafikpolitiske debat. Selv om den teknologiske udvikling har
kunnet og formentlig fortsat vil reducere eller moderere en del af trafikkens eksterne
omkostninger trods trafikvaeksten, er der naeppe tvivl om, at denne konflikt ogsa fremover vil
veere i fokus i den politiske beslutningsproces.

Fagfolk, der producerer beslutningsgrundlag til politikerne, ma derfor levere analyser, der
kvalificerer afvejningen mellem disse fordele og ulemper, for eksempel mellem tids-
besparelser og luftforurening. Det farste skridt er en solid VVVM-analyse, der redeger for og sa
vidt muligt kvantificere miljgeffekterne af et givet infrastrukturprojekt. Men hvordan er det
reelt muligt for en beslutningstager at tage stilling til om tidsbesparelser for trafikanterne pa
3400 timer om dagen kan opveje en forggelse pa 8,5 ton af trafikkens daglige udslip af NO,-
udslip? Uden yderligere viden er det narliggende at forfalde til en dogmatisk synsvinkel, hvor
enhver forringelse af miljget er uacceptabel uanset mobilitetsfordelene eller omvendt.

Teknokrater (som undertegnede) mener, at det er muligt at forbedre beslutningsgrundlaget
gennem cost-benefit analyser, som basalt set er et veerktgj til konsistent sammenligning af et
projekts eller tiltags effekter, - til at sammenligne paerer og &bler. Sammenligneligheden
opnas gennem omregning ved hjeelp af priser som et udtryk for "samfundets” relative
veerdisaetning af de forskellige effekter. I praksis er det imidlertid en uhyre kompleks opgave
pa grund af vanskelighederne med kvantificering og vaerdisatning af effekterne, idet det ofte
ikke er muligt at tage udgangspunkt i markedspriser, for eksempel miljgeffekterne. Pro-
blemerne er formentlig specielt vanskelige at handtere i transportsektoren, hvor miljg-
konsekvenserne er seerligt vigtige. Ydermere kompliceres forholdene af det hgje beskatnings-
niveau og af at ogsa de vigtigste fordele (rejsetidsbesparelser) ma verdisattes implicit.

Pa trods af de seneste ti ars omfattende forskning inden for veerdisatning af miljg-
omkostninger er det stadig kun et beskedent antal miljgkonsekvenser, der er verdisat, jvf.
nedenstaende oversigtstabel.

«  For langt de fleste er vores viden om de komplekse biologiske sammenhange mv. sa
ufuldsteendige, at kvantificering og veerdisatning ikke giver mening. Kun tre, om end
maske de vigtigste, eksterne omkostninger: luftforurening, stej og trafikulykker, er det i
dag muligt at inddrage systematisk i samfundsgkonomiske analyser.

* Ydermere er det veerd at bemarke, at selv disse effekter er ikke fuldt medtaget. For
eksempel er stgj kun medtaget, hvis den overstiger et ret hgjt niveau (over 55-60 dB),
hvor det giver anledning til stejgener indendgrs og kun for sa vidt angar boliger, men
ikke arbejdspladser, bgrnehaver m.v.

«  Endelig er metoderne til vaerdisatning af effekterne stadig sa ufuldsteendige, at en faktor
5 til 10 for visse effekter, for eksempel luftforurening, formentlig ikke er en overvurde-
ring af usikkerhedsintervallet.
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Veerdisat miljgeffekt

Kvantitativt mal

Veerdisaetningsmetode

e  Luftforurening

Emissioner
(gram per kgretgjs km)

Politisk betalingsvilije (Omkostning
til katalysator pa nye biler)

*  Stgj SBT, Stgjbelastningsindeks Hedonisk regression af vejstgjens
(Nordiske stgj model) effekt pa huspriser
*  Ulykker Antal trafikulykker med Gennemsnitsomkostninger til

personskade
(p& basis af historisk statistik)

sygehusbehandling, materiel skade
og velfeerdstab (produktionstab)

Ikke-veerdisatte miljgeffekter,

kategoriseret

Effekter p& mennesker

. Barriere effekt & oplevet
risiko

*  Vibrationer og ultralyd

*  Bwglger (sgtransport)

*  Arbejdsmiljg
*  Generelt bymiljg
*  Landskabsforstyrrelser

Jord- og grundvandsforurening

*  Vejvedligehold (salt)
¢ Olieudslip

¢  Ulykker med farligt gods
¢  Pesticider

Effekter pa fauna og flora

*  Habitat forstyrrelser
*  Traffikdreebte og —

*  Barriere effekter for migration
e Forureningseffekter pa dyr

skadede dyr
Naturveerdier *  Opsplitning af grgnne *  Tab af historiske kulturveerdier
omrader *  Trafikanters henkastning af

e  Tab af rekreative omrader

affald

Andre effekter

Kritikken

De udtalte problemer, der som skitseret ovenfor er forbundet med at inddrage miljg-
konsekvenser i samfundsgkonomiske vurderinger, har faet mange, ogsa fagekonomer, til at
konkludere at de eksisterende metoder til samfundsgkonomiske vurderinger ikke er anvende-
lige i forbindelse med projekter i transportsektoren, hvor forbedret miljg er det primere
formal, eller hvor @ndringer i miljgbelastningen i det hele taget er af vasentlig betydning.
Udgvere af projektvurderinger bagr opgive cost-benefit-analyse tilgangen og i stedet fokusere
pa at belyse projektets bidrag til opfyldelse af de overordnede trafikpolitiske malsatninger.

Et andet udbredt synspunkt er, at man ber udelade miljgomkostningerne af de samfundsgko-
nomiske analyser pa grund af den hgije af usikkerhed, der er knyttet til omkostningsestimat-
erne, da det blot vil svaekke de samlede resultaters robusthed.

Argumenterne for veerdiseetning

Heroverfor star i hvert fald tre argumenter for at veerdisette og medtage miljgomkostninger
og andre eksterne effekter i de samfundsgkonomiske analyser i videst mulig udstraekning:
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e Veardisetningen af eksterne omkostninger kan sikre, at vaegtningen i forhold til andre
(veerdisatte) effekter bliver
— eksplicit og
— konsistent fra projekt til projekt
forudsat naturligvis at der er skabt konsensus om hvilke enhedspriser, der bgr anvendes.

« Veardisztning af miljgeffekterne kan bidrage til at prioritere miljgprojekter, sa der opnas
”mest miljg for pengene”. Uden enhedspriser for de eksterne omkostninger er det vanske-
ligt at vurdere om det er bedst at reducere miljgbelastningen med 200 ton NO eller 200
kg PMyy, - eller endnu sveerere med 23 trafikdrabte.

+  Det vaesentligste argument er pragmatisk og udtrykkes bedst pa engelsk: ’What you don't
count, - don't count!”. I den offentlige debat fokuseres kraftigt pa analysernes gkono-
miske beregninger, mens forbeholdene om de udeladte effekter fortaber sig i tagerne,
netop fordi de ikke er veerdisat, og derfor er vanskelige at sammenligne med de umiddel-
bart nemmere forstaelige omkostninger i kroner og grer.

Der vil dog altid veere relevante effekter, som man ikke er i stand til veerdisatte at inkludere i
den samfundsgkonomiske vurderings bundlinieresultat: nettonutidsveerdiberegningen. Og
netop fordi man ikke kan omsette disse i kroner og gre er det principielt vanskeligt at
argumentere for at de udeladte effekter har mindre betydning end de medtagne. Man bgr
derfor gare sig klart, at selve cost-benefit beregningen altid vil veere partiel. Det er derfor en
veaesentlig del af den samlede samfundsgkonomiske analyse, at disse udeladte effekter listes
og helst kvantificeres. En grundig VVVM-analyse vil vere det naturlige grundlag herfor.

Behandling af usikkerheden

De meget store usikkerheder, der er forbundet med veerdisetning af miljeeffekter og andre
eksterne omkostninger fra trafikken, er imidlertid ikke et godt argument for ikke at inddrage
dem i den samfundsgkonomiske analyse?. Det ville blot vére at feje problemet ind under
gulvtaeppet.

Men problemets karakter forpligter den haederlige gkonom til at til at udfgre grundige
felsomhedsanalyser for at afslare, hvilke usikkerheder der har betydning, og hvilke der ikke
har. Mest effektivt kan dette gares ved “break-even” analyser, der tester hvor meget en given
parameter skal &ndres for at skifte fortegnet pa netto-nutidsvardien.

En sadan break-even analyse kunne for eksempel for et konkret projekt vise, at luftfor-
ureningsomkostningerne skulle vaere 20 gange hgjere end antaget for at pavirke konklu-

2 Med mindre det pa anden vis kan begrundes at de ikke har navneveerdig betydning for analysens samlede
resultat, sa det ikke er besvaret verd.

360 Trafikdage pa Aalborg Universitet 2000



Niels Buus Kristensen, COWL

sionerne fra cost-benefit analysen. Hvis det samtidig vurderes, at usikkerheden pa de anvendte
enhedspriser for de forskellige luftforureningskomponenter indebarer, at de "sande” veerdier
hgjst er ca. 5-8 gange hgjere end antaget, kan det konkluderes, at resultaterne robuste over for
denne usikkerhed pa trods af det store variationsinterval for enhedspriserne. En konklusion,
der ikke havde veeret mulig hvis luftforureningen var udeladt af beregningerne med den store
usikkerhed som begrundelse.

Men for projekter med betydelige miljgmaessige effekter er usikkerheden pa opgerelsen af
disse tilsvarende stor, hvorfor de samfundsgkonomiske analyser ofte ikke kan levere en
entydig konklusion pa tiltagets samfundsgkonomiske lgnsomhed, nar der tages behgrigt
hensyn til denne usikkerhed. Men analysen kan identificere de kritiske forudsatninger, dvs.
de usikre faktorer, der kan pavirke den samlede samfundsgkonomiske vurdering af projektet.
Denne identifikation bliver sterkere jo flere usikre faktorer, der inddrages i den samfunds-
gkonomiske analyse, hvilket taler for veerdisatning af de eksterne omkostninger i videst
mulig udstreekning.

Andre vanskeligheder

| det ovenstaende er der fokuseret miljgeffekterne som eksempel pa en af de problem-
stillinger, der vanskeligger robuste samfundsgkonomiske analyser. Pa tilsvarende vis kunne
man problematisere en raekke andre forhold, som kan have vesentlig indflydelse pa det
samlede resultat af en samfundsgkonomisk analyse. Blandt de vigtigste kan naevnes:

— Trafikmodellernes beregning af projektets rejsetidsgevinster
— Valg af diskonteringsfaktor i beregningen af netto-nutidsveerdien

— Konsekvenserne af velferdsstabet ved beskatning i kombination med de hgje afgifter i
transportsektoren

Det vil dog fare for vidt at komme neaermere ind pa disse problemstillinger her, men det
illustrere, at betydelig usikkerhed omkring cost-benefit analysens resultater er et grund-
leeggende vilkar for de fleste samfundsgkonomiske vurderinger i transportsektoren.

Fordelingsaspektet

En sidste problemstilling er knyttet til de mere principielle indvendinger mod cost-benefit
analysen fra en teoretisk synsvinkel: en given omkostning eller gevinst tilleegges samme
veerdi uanset, hvem den tilfalder. Investeringsomkostninger for 1 mio. DKK til et infrastruk-
turprojekt, finansieret af staten, dvs. skatteborgerne, tillegges samme vagt som tidsbeparelser
svarende 1 mio. DKK for de trafikanter, der far gavn af projektet, og tilsvarende for reduceret
eller forgget luftforurening opgjort til 1 mio. DKK.

Cost-benefit analysen tager saledes ikke eksplicit stilling til fordelingsproblematikken i
forbindelse med projektet. | den politiske beslutningsproces tilleegges dette aspekt imidlertid
typisk lige sa stor vaegt som konklusionen om, hvorvidt projektet samlet set er samfunds-
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gkonomisk lgnsomt. For at veere anvendelig og troveerdig som beslutningsgrundlag bar den
samfundsgkonomiske analyse imgdekomme dette forhold, som ofte overses eller ignoreres af
de eksperter, der foretager de samfundsgkonomiske vurderinger. Dette kan gares ved at
opgere og praesentere nutidsveerdien separat for alle de omkostninger og gevinster, der er
medtaget i analysen®:

— Direkte projektomkostninger (opdelt pa anleag, drift og vedligehold)

— Tids- og kerselomkostninger for trafikanterne (opdelt pa trafikantgrupper: bilister,
kollektivbrugere, cyklister, lastbiler osv.)

- Miljgeffekter (opdelt pa luftforurening, stej, og uheld)
— Statens afgiftsprovenu (opdelt pa afgiftstype og evt. subsidier)

Herved kan leeseren orientere sig om den relative stgrrelsesorden af de enkelte fordele og
ulemper ved det analyserede projekt og efterfalgende selv danne sig sin egen mening om
vaegtningen af de enkelte komponenter, der indgar i den samlede sammenvejning i cost-
benefit analysens netto-nutidsveerdi.

Derimod er det nappe en god ide at indblande fordelingskriterier eksplicit i cost-benefit
analysen ved at anvende differentierede veegte for fordele og omkostninger, der tilfalder
forskellige befolkningsgrupper. Det vil blot gere analysen mere uigennemskuelig og slere den
reelle veerdisetning af trafikantfordelene i forhold til de gvrige effekter som f.eks. miljg og
anlaegsomkostninger.

En mere nuanceret tilgang

Ovenfor er det forsggt bade at fremhave det store vanskeligheder, der er forbundet med at
anvende fyldestggrende samfundsgkonomiske vurderingsmetoder i transportsektoren og
samtidig at fastholde denne tilgang som en ngdvendig og nyttig del af beslutningsgrundlaget
trods vanskelighederne. Problemstillingernes kompleksitet og manglerne i dagens analyseme-
toder kreever en fundamentalt anderledes tilgang til de samfundsgkonomiske analysers rolle,
og dermed hvordan de kan gennemfares og fremlaegges pa en fagligt forsvarlig made.

Der er ingen tvivl om, at praksis i de samfundsgkonomiske vurderinger bar og kan forbedres
veesentligt, dels med hensyn til de konkrete opggrelsesmetoder men ogsa, — og endnu
vigtigere — i en mere nuanceret formidling. Rigtig fortolkning kreever at analysernes svage

% Det kan her i parentes bemzrkes, at metodegrundlaget for samfundsgkonomiske vurderinger af infrastruktur-
projekter bar veere tilstreekkeligt generelt til at ogsa at kunne anvendes pa andre typer af trafikpolitiske tiltag med
henblik pa konsistente sammenligninger af f.eks. investeringer i kollektiv trafik og ggede afgifter som midler til
at reducere transportsektorens miljgbelastning. Specielt ved samfundsgkonomiske vurderinger af politiktiltag
som afgiftsendringer vil det derudover veere politisk relevant at supplere med en opdeling af fordelingseffekter-
ne pa forskellige befolkningsgrupper eksempelvis efter indkomst, geografi og familietype.
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punkter og kritiske forudseatninger fremhaves snarere end en ensidig fokusering pa om den
beregnede netto-nutidsveerdi af projektet er positiv eller negativ.

Men maske ligger den vasentligste mulighed for at styrke samfundsgkonomiske vurderingers
anvendelighed i ydmygt at erkende, at uanset hvor omfattende analyserne med tiden vil kunne
blive, vil de aldrig kunne levere et facit med to streger under. Cost-benefit analysens netto-
nutidsveerdi er dermed heller ikke i sig selv resultatet af analysen.

Selve arbejdsprocessen, hvor netto-nutidsveerdiens robusthed testes over for usikre opgerelser
og alternative fremtidsscenarier m.v., giver til sammen en dybere indsigt i, hvad der er de
veaesentligste effekter og deres indbyrdes stagrrelsesorden, og hvad der er de kritiske forudseet-
ninger. De samfundsgkonomiske vurderingers veerdi som beslutningsstattevaerktej afhaenger
af, at denne forstaelse bliver formidlet til beslutningstagerne.

Afslutningsvist er der nedenfor fremhaevet fem punkter, som bgr veere centrale elementer i en
mere nuanceret tilgang til samfundsgkonomiske analyser*:

O Der bar skabes enighed om et feelles metodegrundlag pa tvers af transportformerne
O Alle betydelige effekter ber sa vidt muligt veerdiszttes ved brug standardiserede enhedspriser

Q Usikkerhed bgr behandles gennem serigse falsomhedsanalyser,
- ikke ved at udelade usikre effekter

O Fordelingskonsekvenser bar fremga eksplicit gennem detaljeret opsplitning af nutidsvaerdien pé de
forskellige medtagne effekter

O Beregningsgrundlaget bar offentliggeres i detaljer pa elektronisk form

Derefter ma det veere fuldt legitimt fra en gkonom-faglig synsvinkel, at beslutningstagere
veelger en anden beslutning end netto-nutidsveerdien tilsiger, enten ud fra en anden vurdering
af de kritiske forudsaetningers validitet, eller fordi den samfundsgkonomiske vurdering kun er
en del af beslutningsgrundlaget, hvor andre hensyn kan veje tungere, herunder ikke mindst
fordelingsaspektet. Gevinsten ved den samfundsgkonomiske analyse er da, at det bliver
synligt bade for beslutningstagerne og omverdenen, hvad disse andre hensyn koster.

* De fem punkter er uddybet i artiklen "Bedre samfundsgkonomiske vurderinger — ja tak! i Transportradets
Nyhedsbrev 1999: 4 [http://www.transportraadet.dk/transraad/publikationer/Nyhedsbreve/Nyh0499].
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