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Sammanfattning

Den nationella planen beskriver hur transportinfrastrukturen ska underhallas och
utvecklas under en tolvirsperiod. Den senaste nationella planen beslutades 2022 och
omfattade 799 miljarder kronor varav 297 miljarder kronor till stérre investeringar i
transportinfrastruktur under perioden 2022-2033. Riksrevisionen har granskat om de
storre investeringarna i nationell plan for transportinfrastrukturen effektivt bidrar till
att de transportpolitiska malen uppnis. Riksrevisionens slutsats ir att investeringarna
bidrar till malen men inte pa ett effektivt sitt. Det finns 4ven brister i hur plan-
revideringen genomforts vilket minskar den nationella planens effektivitet.

Den langsiktiga planeringen sitts ur spel av kostnadsokningar

Syftet med att ha en nationell plan 4r att ge langsiktiga forutsittningar f6r infra-
strukturinvesteringar som kriver mycket langa planeringshorisonter for att
genomforas. Den ekonomiska ram riksdagen beslutat om efter forslag i infra-
strukturpropositionen dimensionerar hur mycket ny infrastruktur Trafikverket
behover planera f6r de kommande 12 dren. Denna planering sitts dock snabbt ur
spel av omfattande kostnadsokningar i Trafikverkets verksamhet. S& linge
Trafikverkets kostnadskontroll fortsitter att vara bristfillig kommer all lingsiktig
infrastrukturplanering vara férenad med stor osikerhet.

Varken Trafikverket eller regeringen foreslar de atgirder
som bedoms bidra mest till de transportpolitiska malen

Samhillsekonomisk effektivitet 4r en central del av de transportpolitiska malen och
Trafikverket ska enligt regeringens styrning féresla de atgirder som bedoms ha
storst effekt for att uppnd de transportpolitiska malen. Trots det konstaterar
Riksrevisionen att det f6r den nationella planen 2022-2033 inte finns nigot
samband mellan de olika itgirdernas bedomda samhillsekonomiska lonsamhet
och vilka atgirder som blir invalda. Det giller bade f6r Trafikverkets forslag till
nationell plan och f6r regeringens faststillelse av planen.

Det innebér att det i arbetet med nationell plan 2022 fanns ett stort antal bortvalda
atgirder med hog samhillsekonomisk lonsamhet som hade kunnat bidra betydligt
mer till de transportpolitiska malen dn atgirder som valdes. Framfor allt hade
effektivare atgirder kunnat leda till bittre och snabbare resmojligheter for manga
fler medborgare och tkad trafiksikerhet jimfort med de atgirder som valdes.
Riksrevisionens slutsats 4r dirfor att nationell plan fran 2022 inte effektivt bidrar till
de transportpolitiska malen.
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Det nya signalsystemet ERTMS forsenas och fordyras pa
grund av regeringens beslut

Trots skarpt formulerade varningar fran Trafikverket om att férseningar av det nya
signalsystemet ERTMS ir systemhotande for jirnvigen valde regeringen att
minska den ekonomiska tilldelningen till ERTMS. Regeringens beslut innebir
enligt Trafikverket att ERTMS inte f6rvintas bli fullstindigt implementerat innan
2070-talet. Regeringens beslut innebir ocksd en fordyrning av inférandet eftersom
det innebir att den gamla signalanliggningen inte kan bytas ut i takt med att den
ndr sin tekniska livslingd. Dirmed krivs onodiga och dyra mellansteg.

Trafikverket var bakbundna av regeringens styrning

Trafikverkets mojligheter att utforma ett effektivt planforslag for perioden 2022—
2033 begrinsades av regeringens styrning. [ sitt uppdrag till Trafikverket att ta fram
ett planforslag angav regeringen att den di gillande planen frin 2018 skulle
fullfsljas, vilket hindrade Trafikverket frin att foresla att nagra planerade atgirder
fran den planen skulle tas bort. Trafikverket kunde dirfér inte ens ompréva de
atgirder dir till exempel kostnaderna okat eller nyttorna minskat betydligt jamfort
med det foregiende planbeslutet 2018.

I uppdraget till Trafikverket angav regeringen dessutom vissa specifika atgirder
som skulle inga i Trafikverkets férslag. Riksrevisionen konstaterar att regeringen
inte hade nigra underlag avseende dessa dtgirder nir regeringen beslutade denna
styrning. Kostnaderna for atgirderna visade sig sedan 6verstiga den tillgingliga

ekonomiska ramen inom planperioden.

Riksrevisionen konstaterar slutligen att regeringen i sitt beslut om faststillelse av
nationell plan uteslét samtliga av de mycket fa atgarder som Trafikverket haft
mojlighet att féresla pa eget initiativ. Den nationella planen for 2022-2033
utformades dirmed till mycket stor del av regeringen.

Bristande transparens i den langsiktiga atgirdsplaneringen

Riksrevisionens bedomning ar att det saknas transparens i vissa delar av
Trafikverkets och regeringens arbete med nationell plan. Bland annat sa framgar det
inte i regeringens faststillelsebeslut av nationell plan vilka atgirder som har avbrutits
i forhallande till foregadende plan eller som tagits bort i férhillande till Trafikverkets
forslag. Det handlar ocksd om att sparbarheten over tid forsvaras av att Trafikverket
byter namn pa och omdefinierar atgirder utan att det anges nagonstans samt att
vare sig regeringen eller Trafikverket anvinder atgirdernas objektsnummer i sina
respektive beslut. Eftersom planeringen och genomforandet av dtgirder kan paga i
artionden och redovisas pa olika stillen finns det skil att underlitta sparbarheten.
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Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen

Klargér hur regeringens faststillelse av nationell plan avviker fran
Trafikverkets forslag och foregdende plan, samt motivera alla dndringar som
innebir att atgirder lagts till eller tagits bort.

Avbryt i storre utstrickning namngivna investeringar i faststillelsebeslutet
nir forutsittningarna f6r genomférandet har forsdmrats. Detta giller
investeringar som inte byggstartats.

Limna stort utrymme at Trafikverket att utforma sitt planforslag.
Regeringens styrning 6ver vilka namngivna investeringar som ska ingé

i nationell plan bor i forsta hand ske i faststillelsebeslutet, inte 1 uppdraget
till Trafikverket att ta fram ett planférslag.

Gor Trafikanalys roll som granskare av Trafikverkets planforslag till ett
obligatoriskt steg i planrevideringen genom att exempelvis reglera det i
Trafikanalys instruktion. Regeringen bor i storre utstrickning beakta Trafikanalys
synpunkter. Utéver den typ av granskning som Trafikanalys tidigare genomfort
bor dven ett riskbaserat urval av namngivna investeringar granskas.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till Trafikverket

Prioritera atgirder med hog samhillsekonomisk lénsamhet i forslaget till
nationell plan.

Motivera tydligt de prioriteringar som gors i forslaget till nationell plan.

Detta giller sirskilt forslag till nya atgirder, befintliga dtgirder dir
forutsittningarna f6r genomférande har férsdmrats samt sambhills-
ekonomiskt olénsamma atgirder.

Redovisa i férslaget till nationell plan och i de samlade effektbedomningarna
hur kostnader och nyttor f6r varje namngiven atgird férindrats sedan
féregaende planbeslut.

Ange itgirdernas objektsnummer i forslaget till nationell plan for att
underlitta sparning.

Fortydliga fasindelningen i planeringsprocessen genom att ange fasindelningen
(planering, férberedelse for byggstartsbeslut och byggstartsbeslut) och planerat
byggstartsar i tva separata kolumner i bilaga 1. Detta eftersom den nuvarande
indelningen ofta missf6rstis och byggstarten dessutom kan ske tidigare eller
senare dn vad fasindelningen ger sken av.

Riksrevisionen har i en tidigare granskning fran 2021 limnat rekommendationer

angiende Trafikverkets kostnadskontroll. Darfér limnas inga nya rekommendationer

pa det omrédet.
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1 Inledning

Den lingsiktiga planeringen av transportinfrastruktur gors i en trafikslags-
overgripande nationell plan (fortsittningsvis kallad nationell plan).! Genom att
faststilla den nationella planen beslutar regeringen vilka jirnvigar, vigar och
farleder med en kostnad 6ver 100 miljoner kronor som ska byggas eller forbittras
under den kommande tolvarsperioden. Denna granskning behandlar utveckling av
transportinfrastrukturen, det vill siga investeringsdelen av nationell plan. Vidmakt-
hallandet av transportinfrastrukturen ingar ocksa i nationell plan, men inte i denna

granskning.

1.1 Motiv till granskning

Den nu gillande nationella planen omfattar perioden 2022-2033. Den ekonomiska
ramen for nationell plan anges i infrastrukturpropositionen? och uppgar till

437 miljarder kronor for utveckling av transportinfrastrukturen under plan-
perioden. Det forvintas tillkomma ytterligare 55 miljarder kronor till utveckling av
transportinfrastrukturen under planperioden frin andra finansieringskillor 4n
statsbudgeten. I budgetpropositionen f6r 2023 uppgick anslaget for utveckling av
transportinfrastrukturen till 34,5 miljarder kronor. Det &r alltsd ett stort utgifts-
omrade. Utgifterna forvintas ocksa vixa snabbt under kommande ar. Ar 2026
beriknas anslaget ha 6kat till knappt 48,5 miljarder kronor, dock ir ungefir halva
dkningen pa grund av indexupprikning.’

Innan granskningen inleddes sig vi tre huvudsakliga problemindikationer som,
utover den stora budgetpaverkan, motiverade en granskning av nationell plan.

1. Sambhillsekonomiskt olonsam och svag maluppfyllelse. Enligt Trafikverkets
egna underlag bedomdes deras f6rslag till nationell plan vara samhills-
ekonomiskt olonsamt i sin helhet. Forslaget till nationell plan bedomdes
ocksa bara ge upphov till smi effekter pa klimat och trafiksikerhet. Den
nationella planens bidrag till att uppna transportsektorns klimatmal samt
nollvisionens etappmal ir dirmed begrinsade.*

1 Det fullstindiga namnet f6r den nuvarande nationella planen 4r "Nationell
trafikslagsovergripande plan for transportinfrastrukturen f6r perioden 2022-2033”.
Regeringsbeslut 12022/01294 m.fl.

2 Infor att en ny plan tas fram beslutas dess ekonomiska ramar av riksdagen utifrdn en si
kallad infrastrukturproposition, i detta fall prop. 2020/21:151, bet. 2020/21:TU16, rskr.
2020/21:409.

3 Prop. 2023/24:1 Utgiftsomrade 22, s. 43—45 och 50.

4 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 179 och
184-186. Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022.
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2. Kostnadsokningar och inteckning av ekonomiskt utrymme efter planperiodens
slut. Riksrevisionen har i en tidigare granskning konstaterat att Trafikverket
kostnadskontroll inom investeringsverksamheten har brister. Trafikverkets
egna underlag fran forslaget till nationell plan visar att det kvarstir betydande
problem med kostnadskontrollen. Trafikverkets planférslag visade ocksa en
betydande inteckning av det ekonomiska utrymmet i framtida planperioder.

3. Bristande transparens. Vi ansag att det var svart som utomstaende att forstd
varfor regeringen och Trafikverket prioriterat som de gjort. Det dr ocksd svart
att folja férandringar i kostnad och tid fran det att atgirder kommer in i den
nationella planen till dess att de ir firdigstillda.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Overgripande revisionsfriga:

Bidrar investeringarna i den nationella planen fér transportinfrastrukturen
effektivt till att de transportpolitiska mélen uppnas?

Den 6vergripande revisionsfrigan ska besvaras genom f6ljande delfragor:

1. Ger regeringens uppdrag att ta fram ett forslag till nationell plan
Trafikverket forutsittningar att utforma planforslaget pa ett effektivt sitt?
Arbetar Trafikverket effektivt med framtagandet av planférslaget?

3. Foreslar Trafikverket atgirder som effektivt bidrar till de transportpolitiska
malen?

4. Utformar regeringen nationell plan f6r transportinfrastrukturen si att den
effektivt bidrar till de transportpolitiska mélen?

Vi fokuserar granskningen pa den senast faststillda nationella planen (fér perioden
2022-2033) och arbetet med den. Denna plan har dock féregatts av flera tidigare
planer, och det finns en generell process for hur arbetet med nationella planer ir
tankt att fungera. I viss utstrickning gor vi dirfor ocksa iakttagelser och drar
slutsatser som berér denna generella process eller som giller mer allméint for flera
nationella planer.

Granskningsrapportens kapitelindelning utgér fran respektive delfraga. Fragorna
besvaras i ordning i kapitel 3 till 6.

5 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, 2021, s. 27-28
och 194-197.
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1.3 Bedomningsgrunder

Utgangspunkten for de bedomningsgrunder vi anvinder 4r de transportpolitiska
mélen. Dessa beslutades forsta gdngen av riksdagen 2009 efter forslag i propositionen
"Mal f6r framtidens resor och transporter”.6 De transportpolitiska malen bestar av
ett 6vergripande maél och tva jimboérdiga underliggande mal.

Transportpolitikens mal ir att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och niringslivet i hela
landet.

Detta utvecklas i funktionsmalet:

Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till
att ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet
samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska vara
jamstillt, dvs. likvirdigt svara mot kvinnors respektive mins transportbehov.

Det utvecklas ocksa i hinsynsmalet:

Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska anpassas till att
ingen ska dodas eller skadas allvarligt samt bidra till att miljokvalitetsmalen
uppnés och till 6kad hilsa.

Vi utgér fran att samhillsekonomisk effektivitet ska spela en viktig roll i statliga
myndigheters val av infrastrukturitgirder. Det innebdr att vi férvintar oss att
bedomningen av olika atgirders samhillsekonomiska lénsamhet bor paverka vilka
atgirder som viljs in i Trafikverkets f6rslag till nationell plan och den faststillda
nationella planen. Som framgar av det 6vergripande malet har riksdagen tilldelat
samhillsekonomisk effektivitet en tydlig vikt i malstrukturen. Dessutom ingar flera
andra delar av mélstrukturen i den samhillsekonomiska analysen, eller si kan de till
exempel genom kinslighetsanalyser vigas in i den samhillsekonomiska analysen.
Analyser av samhillsekonomisk effektivitet gors utifrdn en empiriskt grundad
metod som belyser olika dtgirders 6vergripande effekter i samhillet samt deras
relativa effektivitet i forhallande till varandra. Med denna utgangspunkt begrinsas
det godtycke som annars blir fallet i brist pa en sddan helhetssyn och jimforbarhet.

Samtidigt utgar vi ocksa frén att samhillsekonomisk effektivitet inte méste vara
motivet bakom varje dtgird som prioriteras i en nationell plan. Aven atgirder som
prioriteras av andra skil bor dock kunna motiveras utifrdn nigon form av

6 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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effektivitetsresonemang. I avsnitt 2.5.1 utvecklar vi beskrivningen av samhills-
ekonomiska analyser och i vilka sammanhang de ticker in de effekter som
forvintas uppstd i samhillet.

Granskningens bedomningsgrunder utgar ocksa fran intentionerna om de 6ver-
gripande ramarna for statens infrastrukturplanering som uppdaterades i prop.
2011/12:118 "Planeringssystem for transportinfrastruktur”. Syftet med planerings-
systemet var att den fysiska planeringen av transportinfrastruktur ska ske i en
sammanhallen planeringsprocess istillet f6r den tidigare processen som skedde

i flera steg. Syftet var ocksa att transportinfrastrukturens inriktning skulle kunna
omfatta ett bredare perspektiv och att en mer 6vergripande transportpolitisk
inriktning kunde anges, exempelvis nir det ror sig om hinsyn till miljon.”

Bedomningsgrunderna operationaliseras vidare for varje delfraga utifrin
ovanstiende bedomningsgrunder.

1.3.1 Bedomningsgrunder delfraga 1 — regeringens uppdrag till
Trafikverket

Den ordning som bland annat framgar av férordningen (2009:236) om en nationell
plan f6r transportinfrastruktur ir att Trafikverket tar fram ett forslag till nationell
plan och att regeringen sedan faststiller den nationella planen.? Vi utgar ifran att
syftet med att Trafikverket ska ta fram ett planforslag, ir att regeringen vill ha ett
vil berett underlag fran sin expertmyndighet som kan utgora basen for den
nationella plan som regeringen sedan faststiller.

Trafikverkets arbete med att ta fram ett planforslag foregds av ett uppdrag fran
regeringen till Trafikverket.® Fér att Trafikverket ska kunna effektivt utforma ett
planférslag utgar vi fran att uppdraget bor ge Trafikverket forutsittningar att sjilva
analysera och foresla de atgirder som de bedomer limpliga for att planen ska ge s
stor effekt som mojligt f6r att uppna de transportpolitiska mélen.!® Regeringen bor

7 Prop.2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, rskr 2011/12:257.

8 Se forordningen (2009:236) om en nationell plan for transportinfrastruktur.

9 I rapporten utgar vi fran detta uppdrag inklusive det tillhérande direktivet till Trafikverket om
den nirmare inriktningen for atgirdsplaneringen. Regeringsbeslut 12021/01904,
12021/01876 (delvis), 12021/00336.

1o T fsrordningen om nationell plan fér transportinfrastruktur framgar ocksa att planen ska
ange den inriktning pa investeringar och férbittringsitgirder som bedoms ha storst effekt
for att uppna de transportpolitiska malen samt innehalla en tydlig beskrivning av de
forvintade effekterna for transportsystemet som helhet samt en redogérelse for strategiska
éverviganden nir det giller bedémningen av nimnda investeringar och férbattringsatgirder
(se 4 § forsta stycket 1 och andra stycket). Innan planen upprittas ska Trafikverket himta in
synpunkter fran linsstyrelserna, de som upprittar och faststiller linsplaner for regional
transportinfrastruktur enligt lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar, kommunerna
och andra som kan ha ett visentligt intresse av planen.
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kunna ge 6vergripande styrning om planens inriktning i uppdraget men bor inte ge
detaljerade anvisningar eller i f6rvig bestimma innehallet i Trafikverkets forslag.
Vi utgar ocksa fran att regeringen i uppdraget till Trafikverket bor sikerstilla att
den far tillrickliga beslutsunderlag for eventuella dndringar i planforslaget som
regeringen kan komma att vilja goéra i faststillelsebeslutet.!!

Riksdagen har framhillit vikten av att dtgirdsplaneringen bor utga fran en stegvis
provning.12 Ett mal med inférandet av den gillande planeringspropositionen var att
forbittra mojligheten till omprévning av atgirder i takt med att forutsittningarna
f6r dem f6riandras.

I planeringspropositionen gjorde regeringen f6ljande bedémning som riksdagen
stillt sig bakom: "Bittre mojligheter f6r successiv omprévning av enskilda
atgirders prioritet i takt med [att] kunskaper om atgirdens faktiska forutsittningar
utvecklas och tiden f6r genomférande nirmar sig, bor dirfor skapas.”13

Vi utgar dirfor fran att Trafikverket bor ges mojlighet att foresld en omprévning av
atgirder som ligger i nationell plan sedan féregiende planbeslut, om de faktiska
férutsittningarna har férandrats.

1.3.2 Bedémningsgrunder delfraga 2 — Trafikverkets arbete

I den av riksdagen beslutade propositionen for faststillandet av de transport-
politiska malen gjorde regeringen féljande bedsmning gillande underlagens vikt
for transportplaneringen:

En bra effektbedomning ger en rittvisande bild av vad en atgird leder till,
mojliggor sakliga jamférelser mellan olika alternativ, ir 6ppen med sina
forutsittningar och begransningar, innehéller relevanta kinslighetsanalyser
och dr tydligt och klart dokumenterad. Visentliga underlag som t.ex.
samhillsekonomiska bedsmningar kan med férdel kombineras med
multikriteriebedémningar av olika effekter. Hur en atgird bidrar till att
uppfylla olika transportpolitiska delmal dr dirvid en betydelsefull faktor av
flera som behover beskrivas pa ett systematiskt sitt i en samlad
effektbedomning.14

11 Enligt férordningen om nationell plan for transportinfrastruktur framgar vidare att ett férslag
till dndrad plan ska limnas till regeringen f6r beslut, om en visentlig avvikelse behover goras
fran planen.

12 Prop. 2011/12:118, s. 49, bet. 2011/12:TU13, rskr 2011/12:257.

13 Prop. 2011/12:118, s. 62, bet. 2011/12:TU13, rskr 2011/12:257.

14 Prop. 2008/09:93 s. 64—65, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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Mot bakgrund av att detta utgar vi fran att Trafikverket behéver uppfylla vissa
grundliggande krav i sitt arbete. For att Trafikverket ska anses arbeta effektivt med
framtagandet av planforslaget utgar vi frdn att myndigheten bér:

¢ ha en indamalsenlig organisation
e tafram jimf6rbara underlag med hog kvalitet

e vara transparenta med stillningstaganden och utgangspunkter
i planforslaget.

1.3.3 Bedomningsgrunder delfraga 3 — Trafikverkets planférslag

Riksdagen har stillt sig bakom att transportpolitisk maluppfyllelse bor vara
vigledande i planering och bedsmning av fysiska atgirder i transportsystemet.'s
I detta ingar att medge omprovningar av atgirder vid forindrade faktiska
forutsittningar och att mojliggora forslag om att avbryta dtgirder om de inte ir
genomfdrbara av nagot skil, exempelvis ekonomi, teknik och miljs.1¢

Regeringen har vidare i férordningen om en nationell plan f6r transportinfrastruktur?’
och i Trafikverkets instruktion'® faststillt att Trafikverket ska samverka med andra
aktorer och dirvid vidta atgirder i syfte att effektivt bidra till de transportpolitiska
malen. Av férordningen om en nationell plan for transportinfrastruktur framgar
slutligen ocksd att den nationella planen ska innehilla en tydlig beskrivning av de
forvintade effekterna for transportsystemet som helhet samt en redogorelse for
strategiska 6verviganden nir det giller de investeringar och forbittringsatgirder
som bedéms ha storst effekt for att bidra till de transportpolitiska malen.1?

Vi utgir med hinsyn till detta fran att Trafikverket i sitt planférslag ska ange den
inriktning pa de dtgirder som de bedomer har stérst effekt for att bidra till de
transportpolitiska malen. Vidare utgar vi fran féljande:

o Trafikverket ska motivera sina forslag till nya atgirder och beskriva varfor de
valt de atgirder som foreslas till planen. Trafikverket ska ocksa vara transpa-
renta kring atgirder som inte viljs in i planforslaget och exempelvis kunna
motivera varfor atgirder med hog samhillsekonomisk lonsamhet valts bort.

e Trafikverket bor omprova alternativt motivera varfor atgirder dir stora
forandringar skett i forhéllande till féregdende plan bor kvarsta i planen.

15 Prop. 2008/09:93 s. 62, bet. 2008/09:TU14, s. 24-30, rskr. 2008/09:257.

16 Prop. 2011/12:118, s. 62, bet. 2011/12:TU13, s. 12, rskr 2011/12:257.

17 Se 4 § forordningen (2009:236) om en nationell plan for transportinfrastruktur.
18 Se 3 § forordningen (2010:185) med instruktion foér Trafikverket.

19 Se 4 { férordningen (2009:236) om en nationell plan for transportinfrastruktur.
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1.3.4 Bedomningsgrunder delfriga 4 — regeringens faststillelse
av nationell plan

Riksdagens utgangspunkter for valet av atgirder (som beskrivs ovan gillande
Trafikverkets planférslag) ar desamma for regeringens faststillelsebeslut. Atgirder
i nationell plan bor effektivt bidra till transportpolitisk méaluppfyllelse. Varje enskild
atgird behover dock inte maximera den samhillsekonomiska lonsamheten — utan
en avvigning mot andra effekter och mal maste ocksa vara mojlig.20

Planeringsprocessen ger regeringen mojlighet att virdera nyttor pa ett annat sitt 4n
Trafikverkets analyser visar. Regeringens faststillelsebeslut av nationell plan kan
dirfor delvis innehalla andra atgirder 4n Trafikverkets forslag.

Riksrevisionen anser dock att regeringen bér motivera beslutet om nationell plan,
sirskilt i den man det innehaller dndringar och omprioriteringar i forhallande till
Trafikverkets forslag till nationell plan. Detta giller biade for atgirder som till-
kommer och for de som viljs bort. Riksdagen har vid olika tillfillen framhallit
vikten av dokumentation och sparbarhet, och att man i regeringsirenden:

foljer de principer f6rvaltningslagen ger uttryck for och antecknar de uppgifter
som har betydelse f6r utgdngen i drendet och som dirigenom ger den
sparbarhet och 6ppenhet som efterstrivas. Vidare har konstitutionsutskottet
[...] betonat att omsorgsfull dokumentation utgér en nédvindig forutsittning
for en efterfoljande kontroll. Avsaknaden av skriftligt berednings- och
beslutsunderlag riskerar [...] att forsvara insynen i Regeringskansliets och

regeringens arbete och beslutsfattande.2!

I prop. 2011/12:118 gjorde regeringen f6ljande bedomning: "For att regeringen ska
ges bittre moijligheter att ta stillning till Trafikverkets férslag bor dessa remitteras
till Trafikanalys. Uppgiften f6r Trafikanalys bor i férsta hand vara att granska de
sambhillsekonomiska kalkyler, kostnadsberikningar och planeringsunderlag som
ligger till grund for Trafikverkets forslag.”?> Vi utgar dirfor ifrdn att regeringen
sdkerstiller att Trafikverkets planforslag kvalitetssikras av en tredje part. Regeringen
ska se till att det ges férutsittningar att kvalitetssikra planforslaget och att
uppdraget att kvalitetssikra Trafikverkets planforslag syftar till att granska bade
underlag inf6r beslutet om nationell plan och processen infor framtida plan-
omgangar. Regeringen bor ocksa beakta kvalitetssikringens synpunkter.

20 Prop. 2008/09:93, s. 62, bet. 2008/09:TU14, s. 25 och 27 ff, rskr. 2008/09:257.
21 Bet. 2009/10:KU10, s. 28.
2 Prop.2011/12:118 s. 74, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.
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Vi utgar ocksa fran att planen ryms inom infrastrukturpropositionens budgetramar
och att alla atgirder ur ekonomisk synvinkel ska kunna byggstartas inom
planperioden.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Magnus Landergren
(projektledare), Josefin Carlsson (avslutade sin anstillning 2023-09-30) och
Johannes Osterstrom (fran 2023-08-22). Revisionsledare Joakim Hveem har
bidragit med underlag till den slutliga rapporten. En referensperson, Maria Bratt
Borjesson, professor vid Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI) och
adjungerad professor vid Linkopings universitet, har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport. Foretridare for
Regeringskansliet (Landsbygds- och infrastrukturdepartementet), Trafikverket och
Trafikanalys har fitt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapport.

Granskningen baseras pa kvalitativa och kvantitativa metoder.

For att svara pa delfrdgorna 1 och 4 om regeringen har vi intervjuat féretridare for
Landsbygds- och infrastrukturdepartementet. Vi har ocksa granskat relevanta
styrdokument och underlag fran regeringen. Vi har granskat uppdrag och beslut
for att faststilla nationell plan for de tre senaste planperioderna (2014, 2018 och
2022), men med huvudfokus pa 2022 och med tillhérande underlag.

Vi har anvint Trafikanalys analyser och resultat som problemindikationer inom
planeringsprocessen och dven granskat pa vilket sitt regeringen beaktar Trafikanalys
granskning i beredningen infér beslut att faststilla den nationella planen.

For att svara pa delfraga 2 och 3 om Trafikverket har vi analyserat Trafikverkets
utredningsunderlag. Vi har analyserat Trafikverkets huvudrapport f6r forslag till
nationell plan och dess underlagsrapporter och bakomliggande utredningsmaterial
och analyser som Trafikverket anvinder i sitt arbete med atgirdsplaneringen och
prioriteringen av atgirder, sisom de samlade effektbedémningarna och sammanstill-
ningen och analyserna av dessa. Vi har analyserat bade de atgirder som Trafikverket
har valt att inkludera, och de som inte inkluderats i den nationella planen fér att
kunna svara pa frigan om huruvida de mest effektiva atgirderna har valts.

Vi har genomfort intervjuer med foretridare for flera olika funktioner och
verksamhetsomraden inom Trafikverket och personer som ir involverade i
framtagandet av planen, huvudsakligen inom Trafikverkets verksamhetsomrade
Planering.
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Genom intervjuer och dokumentstudier har vi granskat hur Trafikverket tar fram
nya potentiella atgirder, hur de motiverar sina val av dessa och vad det far for
konsekvenser f6r den transportpolitiska maluppfyllelsen.

For att kunna mita om valet av atgirder effektivt bidrar till de transportpolitiska
malens uppfyllelse har vi genomfért en ekonometrisk analys av samtliga atgirder
som Trafikverket 6vervigde i sin prioritering inom atgirdsplaneringen 2018 och
2022, bade de som slutligen foreslogs till planen och de som valdes bort. Analysen
gjordes i syfte att studera om sambhillsekonomi ir en faktor som paverkar sanno-
likheten att en 4tgird viljs in i forslaget. I studien har vi anvint oss av information
fran de samlade effektbedomningarna som Trafikverket sammanstillt i en sa kallad
strategisk fil, som vi sedan bearbetat och analyserat.
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2 Bakgrund

Detta dr ett beskrivande kapitel, dir vi 6versiktligt beskriver innehéllet i nationell
plan, hur det gér till nir nationell plan tas fram och beslutas samt vad som ingar i
en samlad effektbedomning.

2.1 Vad ir nationell plan?

Den nationella planen beskriver hur transportinfrastrukturen ska underhillas och
utvecklas under en tolvarsperiod. Nationell plan revideras en gdng per mandat-
period, vanligtvis under mandatperiodens sista ar. Dess fokus ir pd statlig infra-
struktur, det vill siga statlig jirnvig (nistan all jirnvig ir statlig) och nationella
stamvigar (Europavigar, riksvigar och linsvigar) samt sjofartens farleder och
slussar. Nationell plan kan ocksd medfinansiera infrastruktur som inte dgs av
staten, exempelvis kommunala vigar och regional kollektivtrafikinfrastruktur.

Denna granskning fokuserar pa utvecklingsdelen av nationell plan, sirskilt de
storre investeringarna. Utveckling har en sirstillning i nationell plan eftersom det
ir i planen beslut tas om alla s kallade namngivna investeringar, det vill siga alla
investeringsatgirder i transportinfrastrukturen med en kostnad 6ver 100 miljoner
kronor. I andra delar av nationell plan beslutas inte om nagra specifika atgirder.
Till exempel sd anger nationell plan en évergripande strategi och budget for arbetet
med vidmakthéllande av den befintliga infrastrukturen, men exakt vilka atgiarder
som ska vidtas beslutas i Trafikverkets l6pande verksamhet.

Den nationella planen ska vara trafikslagsévergripande. Det innebir att samtliga
trafikslag (jarnvig/sparvig, vig [inklusive gdng och cykel], sjofart, luftfart) kan ingd
i planen. Atgirderna ska bedémas baserat pa de effekter och kostnader de ger
upphov till. De ska inte bedémas efter vilket trafikslag de tillhor. Samtliga trafikslag
delar pa samma utvecklingsanslag och maste prioriteras mot varandra. Fokus ligger
dock pa jirnvigs- och vigatgirder dir staten dger infrastrukturen samt nigra enstaka
farledsinvesteringar. Hamnar och flygplatser, som generellt 4r bolagiserade?:, far
nistan aldrig medel frdn nationell plan. Dels f6r att de kan finansiera investeringar
med egna intikter, dels for att statliga medel riskerar att utgéra otillitna statsstéd
enligt EU:s regelverk.

23 Hamnar ir ofta kommunigda eller privata bolag. Sveriges stérsta flygplatser ir statligt dgda
via Swedavia AB, men det finns ett antal mindre flygplatser som 4gs av kommuner, regioner
eller av privata foretag.
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2.2 Processen vid revidering av nationell plan

Som vi nimnt omfattar den nationella planen en tolvarsperiod och den revideras
vart fjarde ar. Planrevideringen genomfors i ett antal steg férdelade mellan
regeringen, riksdagen och Trafikverket. Att genomféra hela processen fran start till
slut tar nistan en hel mandatperiod om man riknar med tiden f6r beredning pa

Regeringskansliet. Processen illustreras i figur 1.

Figur 1 Processen for att revidera nationell plan, denna process genomfors en ging

per mandatperiod

1. Regeringen ger uppdrag
till Trafikverket att ta fram
ett inriktningsunderlag

7. Regeringen 2. Trafikverket
faststiller nationell inkommer med ett
plan efter dndringar inriktningsunderlag
6. Trafikverket 3. Regeringen
inkommer med forslag limnar en infrastruktur-

till nationell plan proposition

5. Regeringen ger uppdrag 4. Riksdagen tar

till Trafikverket att limna stillning till

forslag till nationell plan propositionen

Steg 1 till 4 syftar till att faststilla de 6vergripande ekonomiska ramarna och
inriktningen f6r den kommande planperioden. Vir granskning fokuserar pa den
mer konkreta atgirdsplaneringen som foljer direfter, det vill siiga steg 5 till 7 i
figur 1. Var utgdngspunkt ir att riksdagen bestimt den ekonomiska ramen och att
det sedan ir regeringens och Trafikverkets ansvar att pengarna anvinds effektivt

for att na de beslutade malen.
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2.3 Deskriptiv statistik for nationell plan

Nationell plan fér 2022-2033 innehaller 799 miljarder kronor fran statliga anslag*
samt tillkommande 82 miljarder kronor frin tringselskatter, banavgifter och med-
finansiering. Av 799 miljarder kronor ska 437 miljarder kronor gi till utveckling av
transportsystemet, samt tillkommande 39,6 miljarder kronor frin tringselskatter och
15,2 miljarder kronor frin medfinansiering. Sammanlagt blir det 491,8 miljarder
kronor till utveckling av transportsystemet, eller i genomsnitt 41 miljarder kronor
per ar.% Riksdagen beslutar om totalsumman (799 miljarder kronor) och hur
mycket som ska fordelas till utveckling (437 miljarder kronor) och hur mycket som
ska fordelas till vidmakthallande f6r jirnvig (165 miljarder kronor) respektive vig
(197 miljarder kronor). Den mer detaljerade fordelningen av anslagen beslutas av
regeringen i faststillelsen av nationell plan och i de arliga regleringsbreven.

Den ekonomiska ramen som sitts i infrastrukturpropositionen har 6kat betydligt
over tid. Mellan 2010 och 2022 har den ekonomiska ramen for utveckling inklusive
den tillkommande finansieringen 6kat med 210 miljarder kronor, eller 74 procent,
ilopande priser. Det ir anslaget som har 6kat, den tillkommande finansieringen
har diremot minskat betydligt som andel av den totala finansieringen.

Tabell 1 Ekonomisk ram for utveckling av statens infrastruktur samt tillkommande
finansiering enligt nationell plan, miljarder kronor, 16pande priser

Planperiod 2010-2021 2014-2025 2018-2029 2022-2033
Utvecklingsanslag 217 281 3335 437
Tillkommande finansiering 65 62 63 55

via tringselskatter,
infrastrukturavgifter,
medfinansiering och EU

Summa 282 343 396,5 492

Genomsnitt per ar 235 28,6 33 41

Antalet atgirder i nationell plan har varit relativt stabilt 6ver tid. Som tabell 2 visar
har det som mest varit 194 atgirder i planen och som minst 166. Anledningen till
att antalet atgirder i planen inte 6kat i samma takt som anslaget ir att den
genomsnittliga kostnaden for atgirderna ocksa har okat.

24 Anslag 1:1 Utveckling av statens transportinfrastruktur och 1:2 Vidmakthallande av statens
transportinfrastruktur.
25 Beloppet idr i 2021 ars penningvirde och riknas automatiskt upp med KPI-KS.
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Tabell 2 Antal atgirder i respektive nationell plan samt trafikslagsindelning?s

Nationella planer NPT NPT NPT NPT
2010-2021 2014-2025 2018-2029 2022-2033

Antal atgirder, varav 194 166 194 189
vig 97 89 81 75
jarnvig 93 74 89 109
luftfart eller sjofart 4 3 6 5

2.3.1 Underkategorier i nationell plan

Hur den totala ekonomiska ramen for utveckling av statens infrastruktur ska
anvindas delas upp i ett antal underkategorier i faststillelsebeslutet.

Den storsta kategorin ir storre investeringar (namngivna investeringar) som i den
nationella planen fér 2022-2033 uppgar till 296,7 miljarder kronor, som i sin tur
fordelas till fem underkategorier: nya stambanor; 6vriga storre investeringar jirnvig;
storre investeringar vig; storre investeringar sjéfart samt nya isbrytare. Av de storre
investeringarna stir jirnvigen f6r 79 procent av totalbeloppet och viginvesteringar
f6r 16 procent. Investeringar i sjéfart och nya isbrytare star f6r de aterstiende

5 procenten.

Som tabell 3 visar 4r det, jimfort med 2018, framfor allt anslaget till stérre
investeringar som 6kat, med drygt 100 miljarder kronor.

26 Mellan 2014 och 2018 hojdes grinsen for vad som klassas som en namngiven investering
frdn 50 miljoner kronor till 100 miljoner kronor, vilket minskade antalet atgirder under 2018
och 2022. Trafikslagsindelningen summerar inte alltid till totalsiffran eftersom det finns
atgirder som saknar trafikslag.
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Tabell 3 Underkategorier till anslaget f6r utveckling av transportsystemet. Nationell

plan 2018 och 2022, miljoner kronor, l5pande priser?’

Underkategorier 2018-2029 2022-2033
Storre investeringar, varav 193 472 296 700
nya stambanor 104 000
ovriga storre investeringar jarnvag 130 600
storre investeringar vig 47700
storre investeringar sjofart 10 900
isbrytare2s 3400
Trimnings- och miljoatgirder 35160 39900
Stadsmiljsavtal 12 000 6 000
Linsplaner? 36 638 42 000
Ovrig verksamhet 24 500 25 700
Rintor och amorteringar 30740 25700
Totalt 332510 436 000

Trimnings- och miljéatgirder ir investeringsatgirder med en kostnad under

100 miljoner kronor. Trafikverket har mandat att sjilva besluta om vilka trimnings-

och miljsatgirder som ska genomforas. Det arbetet bedrivs 16pande inom

Trafikverket. Atgirderna brukar delas in i tre kategorier baserat pa deras syfte:

tillgidnglighet, sakerhet och milj6.

Stadsmiljbavtalen ir ett sitt for staten att medfinansiera atgirder i den kommunala

och regionala infrastrukturen. Kommuner och regioner kan ansoka om st6d fran

stadsmiljoavtalen for dtgirder som ger en 6kad andel persontransporter med

kollektivtrafik eller cykeltrafik samt f6r hallbara godstransportlésningar.

27 Trafikverket, Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033 Sammanstillning och
lasanvisning, 2022. Trafikverket, Nationell plan for transportinfrastrukturen 2018-2029

Sammanstillning och lisanvisning, 2018.

28 Riksdagen har i ett tillkinnagivande i samband med infrastrukturpropositionen
(bet. 2020/21:TU16, s. 101) angett att nya isbrytare bor kunna finansieras via nationell plan.
Regeringen har lagt till isbrytare i listan 6ver vad utvecklingsanslaget far anvindas till
i budgetpropositionen. Isbrytare ingir dock inte i férordningen (2009:236) om en nationell plan
for transportinfrastruktur som reglerar Trafikverkets arbete med nationell plan.

2 Ibland bendmnda som regional plan. Nir landstingen ombildades till regioner tog de 6ver
ansvaret f6r den regionala infrastrukturplaneringen som tidigare legat hos linsstyrelserna.
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Kommuner och regioner ska erbjuda motprestationer i form av atgirder som bidrar

till hallbara transporter eller bostadsbyggande.

Med anslaget till linsplaner ger staten stéd till regionerna (och Gotlands kommun).
Varje region far en sirskild pott frin staten men det ir regionerna som tar fram och
beslutar om linsplanerna. Atgirder 6ver 50 miljoner kronor ska redovisas som
namngivna itgirder i linsplanerna. Precis som med nationell plan ir det Trafikverket
som stir fér genomforandet av linsplanerna. Hur regionerna fir anvinda medlen
beskrivs i férordningen (1997:263) om linsplaner for regional transportinfrastruktur.3
Bland annat kan pengarna anvindas till statliga vigar som inte ingar i stamvig-
nitet, regionala kollektivtrafikanliggningar, till sd kallade steg 1 och 2-atgirder

samt till medfinansiering av atgirder i nationell plan.3!

Ovrig verksamhet innehéller bland annat pengar for Trafikverkets planering, stod
och myndighetsutévning samt medel f6r forskning och utveckling samt stod till
Inlandsbanan.

2.3.2 Tllustration 6ver hur nationell plan fortloper

Figur 2 ir en illustration 6ver hur de nationella planerna fortlopt sedan 2010.
Figuren visar befintliga och nya dtgirder for respektive nationell plan. OFT star for
Sppnat for trafik och dr de atgirder som firdigstillts under den féregiende
fyradrsperioden. Kategorin Utgatt 4r dtgirder som antingen avbrutits av regerings-
beslut eller som inte kan matchas mot en atgird i den nistf6ljande planperioden.
Att matchning inte kan ske kan till exempel bero pa att dtgirderna omstrukturerats
sd att de inte kan matchas (exempelvis sa dndrades den geografiska indelningen av
ERTMS-atgirderna 2022).

Figuren ir till stor del korrekt men vissa mindre felkillor finns dir atgirder inte pa
ett sjilvklart sitt kan 6versittas till det givna formatet.

30 Se 3-3 b {f forordningen (1997:263) om linsplaner for regional transportinfrastruktur.

3t T fyrstegsprincipen handlar steg 1 om att férst och frimst 6verviga atgirder som kan paverka
behovet av transporter och resor samt valet av transportsitt och steg 2 ir tgirder som medfor
ett mer effektivt utnyttjande av den befintliga infrastrukturen.
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Figur 2 Flosdesschema med atgirder fran nationella planer fran 2010, 2014 och
2018 fram till 2022

2010 Befintlig Ny i planen

34 10 64 66 10 5

63 7 30 44 7 10

2018 Befintlig Ny i planen Utgatt OFT

68 6 33 78 4

Kallor: Regeringens faststillelsebeslut fran 2010, 2014, 2018 och 2022, Trafikverkets

arsredovisningar under dren 2010-2022, kompletterande information fran Trafikverket
(2023-09-18), Riksrevisionens bearbetning.
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2.4 Planliggningsprocessen for namngivna investeringar
sker i tre beslutssteg

For att en storre investeringsatgird ska kunna genomféras krivs normalt tre
regeringsbeslut. Dessa beslut delar in Trafikverkets planeringsprocess i tre faser.
Det forsta regeringsbeslutet tas bara en gang per mandatperiod i samband med
faststillandet av nationell plan medan det andra och tredje beslutet tas en ging per
ar i den sd kallade byggstartsprocessen.

1. Det forsta beslut regeringen fattar ir att ta med atgirden i faststillelse-
beslutet for nationell plan. Det innebir att Trafikverket kan inleda en
planeringsprocess. Beslutet att ta med nya dtgirder i nationell plan sker
normalt bara en ging per mandatperiod. Denna fas kallas ofta dr 7-12, vilket
ir en schablonmissig benimning pd tiden kvar till byggstart.

2. Det andra beslutet kallas férberedelse f6r byggstartsbeslut. Det innebir att
Trafikverket kan inleda projektering. Milet ir att Trafikverket ska ta fram en
vigplan eller jarnvigsplan for dtgirden. Beslut om att flytta atgirder till denna fas
sker normalt en ging per ar i byggstartsprocessen. Denna fas kallas ofta dr 4-6.

3. Det tredje och sista beslut regeringen fattar ir byggstartsbeslutet. Det
innebir att Trafikverket kan inleda upphandling av entreprendrer for att
genomfora atgirden. Aven detta beslut sker normalt i den arliga byggstarts-
processen. Denna fas kallas ofta dr 1-3. Nar Trafikverket genomfort
upphandlingen av entreprenér betecknas atgirden som pdgdende.

Det vi beskrivit ovan idr den politiska och ekonomiska prévningen som gors av
namngivna atgirder. Det finns ocksd en juridisk prévning enligt bland annat
viglagen (1971:948) eller lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig. Den juridiska
provningen behandlas inte mer i den hir granskningen.

2.4.1 Illustration 6ver hur atgirderna fran 2010 fortlopt genom
planliggningsprocessen

Figur 3 visar en illustration 6ver hur atgirderna som beslutades i den nationella
planen for 2010-2021 har rort sig mellan de olika planeringsfaserna. Fas 1 i figuren
motsvarar planering; fas 2 motsvarar forberedelser for byggstartsbeslut; fas 3 motsvarar
byggstartsbeslut; OFT innebir 6ppnat for trafik. Figuren visar att det nir denna
rapport skrivs ar 2023 fortfarande finns 13 atgirder fran nationell plan 2010 som
befinner sig i ndgon av de tre planeringsfaserna och 26 som ir pagdende. Av de 189
atgirder som ingick i nationell plan 2010 har 108 6ppnat f6r trafik. Motsvarande
diagram f6r de nationella planerna frdn 2014 och 2018 aterfinns i elektronisk bilaga 2.
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Figur 3 Hur atgirderna som beslutades i den nationella planen fér 2010-2021 har
rort sig mellan de olika planeringsfaserna

2010 Ny i planen
8 23 18 17 10 5
2014
2018
O
UL

Kallor: Regeringens faststillelsebeslut fran 2010, 2014, 2018 och 2022, Trafikverkets
arsredovisningar under dren 2010-2022, kompletterande information frian Trafikverket
(2023-09-18), Riksrevisionens bearbetning.
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2.5 De samlade effektbedomningarna

Samlade effektbedémningar 4r det huvudsakliga beslutsunderlaget i tgirds-
planeringen. Infér en planrevidering tar Trafikverket fram ett stort antal samlade
effektbedémningar for nya atgirder som kan 6vervigas att tas med i nationell plan.
Trafikverket uppdaterar idven de samlade effektbedomningarna for atgirder som
ligger i nationell plan sedan tidigare. Undantaget ir atgirder som redan byggstartats,
dir det inte tas fram ndgon uppdaterad samlad effektbedomning eftersom beslutet
redan ir fattat och det dirmed inte behovs ndgot uppdaterat beslutsunderlag.

Infér planrevideringen 2022 tog Trafikverket fram ungefir 450 samlade
effektbedémningar. Ungefir hilften togs fram av konsulter.32 Samlade
effektbedémningar tas fram f6r namngivna investeringar och f6r vissa

trimningsatgirder.

En samlad effektbedsmning beskriver en specifik itgird. Det finns ingen
jamforelse med andra dtgirder i en samlad effektbedémning. Tanken ir att en
beslutsfattare ska kunna gora jimforelsen genom att lisa flera olika samlade
effektbedémningar och viga effekterna mot varandra. Samlade effektbedomningar
bestar av tre beslutsperspektiv som analyseras och presenteras oberoende frin
varandra: samhillsekonomisk analys, analys av paverkan pa de transportpolitiska
malen och fordelningsanalys.

2.5.1 Samhillsekonomisk analys

Den sambhillsekonomiska analysen bestar huvudsakligen av monetirt virderade
effekter. Det innebir att effekterna (exempelvis forkortad restid, ligre koldioxid-
utslapp eller forbattrad trafiksikerhet) har 6versatts till kronor. Hur en given effekt
ska virderas dr standardiserat och beskrivs av ASEK (Analysmetod och samhills-
ekonomiska kalkylvirden for transportsektorn) som dr en myndighetsévergripande
samradsgrupp. De monetirt virderade effekterna summeras och ger atgirdens
nytta, som i sin tur kan jimforas med atgirdens kostnad. De beriknade effekterna
anges i miljoner kronor och summeras i ett nettonuvirde som visar hur samhills-
ekonomiskt lonsam eller olénsam atgiarden dr. En samhaillsekonomisk analys
ticker in huvuddelen av de effekter som kan forvintas uppstd i samhillet till foljd
av en investeringsatgird. Virderingen av dessa effekter ska utgd fran empiriskt
grundade studier exempelvis av hur minniskor genomsnittligt virderar nyttan av

kortare restider.

32 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-06-15, 2023-03-03.
33 Trafikverket, Effektbedomning av trimningsatgirder (SINV) med en totalkostnad pd
50-100 miljoner kronor, 2020.
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En central fraga ir dock dven i vilken mén de delmalsittningar som anges inom
den transportpolitiska mélstrukturen (se avsnitt 1.3), ocksa kan sigas ingd i den
sambhillsekonomiska analysen. Det korta svaret ir att en atgirds bidrag till de flesta
av dessa delmalsittningar beriknas och virderas samhillsekonomiskt i den gingse
analys som Trafikverket genomfor. I de fall det bedéms vara motiverat att tilldela en
viss malsittning en storre vikt, kan berikningar av detta goras och presenteras med
en s kallad kinslighetsanalys. I kinslighetsanalyserna kan ocksa andra
modellantaganden 4n de standardiserade anvindas om det kan motiveras av
atgirdens sirskilda forutsittningar eller effekter.

Eftersom utgangspunkten for analysen ir samhillets genomsnittliga virderingar ir
den samhillsekonomiska analysen inte avsedd att anvindas f6r avvigning av
fordelningspolitiska aspekter. Det 6vergripande transportpolitiska malet och
funktionsmalet inbegriper dock vissa sidana aspekter, exempelvis férdelningen av
atgirder i olika delar av landet. En nationell plan ger upphov till en geografisk
fordelningseftekt eftersom nistan alla dtgirder har en geografisk placering. Om man
skulle vilja uppna en mer strikt férdelningseftekt kan detta hanteras genom att
investeringsramarna i férvig férdelas till vissa delar av landet, och att prioritering
sedan sker utifrdn samhillsekonomisk effektivitet inom dessa geografiska ramar.
En begrinsad siddan fordelning ingdr i dagsliget i nationell plan genom
lansplanerna, dir just en sddan investeringsram i f6rvig tilldelas respektive region.

Det finns ocksa nyttor som den samhillsekonomiska analysen inte fingar upp i
sirskilt hog grad. Det giller olika former av dynamiska effekter? till foljd av att
sjilva investeringen bidrar till exempelvis en samhillsutveckling (bostider,
arbetsmarknad m.m.) som inte ingar i den generella modellen. Det har gjorts vissa
uppskattningar av dessa effekter, och de bedoéms i allminhet vara smi.3s Med andra
ord forvintas de flesta atgirder bidra med ungefir lika mycket sidana effekter

i forhallande till sin kostnad.

I den samhillsekonomiska analysen finns slutligen ocksa ¢j beriknade effekter som
dock ingar i den samlade bedémningen. Det vill siga konsekvenser av atgirder
som av nigot skil inte kan 6versittas till en virderad effekt. Det kan finnas olika
anledningar till detta. Det kan handla om att det saknas etablerade kalkylvirden, eller
att det saknas effektsamband (det gir inte att berikna hur stor effekt som atgirden
ger upphov till). De ej beriknade effekterna ska beskrivas i text i den samlade effekt-
bedsmningen. En mycket vanlig icke-beriknad effekt dr landskapseffekter, vilket

3 Tvetenskaplig litteratur kallas detta "indirekta effekter pa sekundira marknader”.
35 Trafikverket, Trafikverkets hantering av "Wider Economic Impacts” och analys av
regionalekonomisk utveckling, 2017.
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bland annat innefattar pdverkan pa fornlimningar och barriirer.’s De ej beriknade

effekterna klassas som positiva (gront), fsrsumbara (gult) eller negativa (rétt).

Tabell 4 visar ett exempel pa en sammanfattning av en samhillsekonomisk analys.

Detta exempel ir frdn den samlade effektbedomningen for E4 forbifart Skelleftea.

De beriknade effekterna summeras till ett nettonuvirde (1 877 miljoner kronor i

det hir fallet) och de icke-beriknade effekterna bedéms sammantaget vara positiva

(gron markering till hoger om nettonuvirdet).

Tabell 4 Exempel pd en sammanfattning av en samhillsekonomisk analys

Effekt Beriknad Ej beriknad
Nuvirde Bedémning Beskrivning
(mnkr)

Resenirer 1131 Positivt Tringsel och kder ingdr till viss del i beriknad
nytta, dock ingar ej omfattande késituationer
dir koer vixer over flera korsningar.
Atgirden avlastar E4 genom centrum och
minskar dirmed dessa situationer.

Godstransporter 670 Foérsumbart -

Persontransportforetag -5 Forsumbart -

Trafiksikerhet 1947 Positivt Atgirder genomfors for sikrare ging- och
cykeltrafik, bl.a. cykelstrak utmed del av
E4/Ostra leden samt tva portar och en bro.
Minskad trafik i centrum ger dkad
trafiksikerhet for specifika gdng och
cykelpassager, som t ex korsningen Nygatan-
E4/Viktoriagatan.

Klimat 48 Foérsumbart -

Hilsa 87 Forsumbart Foér boende i Anderstorp kommer ny
vigstrickning att skapa ett intring samt en
barriir for rérligt friluftsliv i
rekreationsomradet Byberget.

Landskap - Forsumbart Effekterna svirbedsmda men bedéms totalt

sett som férsumbara.

Negativ paverkan pa landskapsbilden i det
oppna ilvlandskapet samt lokal paverkan séder
om ilven, vid Byberget.

Trafikminskningen genom centrum ger en
positiv paverkan pa innerstadens trevnad och
karaktir.

36 Barridrer dr nir vigar eller jirnvigar forsvarar for ménniskor eller djurliv att korsa vigen.
Bland annat vigens bredd, hastighet, avstind till nirmsta passage samt mingden stingsel
kan paverka hur stor barriireffekten blir.
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Effekt Beriknad Ej beriknad

Nuvirde Bedémning Beskrivning

(mnkr)
Ovriga externa effekter 0 Foérsumbart -
Budgeteffekter -87 Forsumbart -
Inbesparade JA- - Férsumbart -
kostnader
Drift, underhalls- och -28 Forsumbart -
reinvesteringskostnader
under livslingd
Sambhillsekonomisk 1887

investeringskostnad

Nettonuvirde Sammanvigning av ej virderbara effekter

1 877 Positivt

2.5.2  Analys av paverkan pa de transportpolitiska mélen
Malanalysen beskriver om atgirden har ett positivt, negativt eller inget bidrag till ett
antal olika transportpolitiska malsittningar samt en motivering till varfor den
bedsmningen har gjorts. De mil som atgirden ska beskrivas mot &r:
o funktionsmal

o medborgarnas resor

o niringslivets transporter

o tillginglighet regionalt och mellan linder

o jamstilldhet

o funktionshindrade

o barn & unga

o kollektivtrafik, ging & cykel

e hinsynsmal:

o klimat
o hilsa
o landskap

o trafiksikerhet.

Varje mal kan ha flera underkategorier som atgirden bedéms mot. I tabell 5 visas
nagra av de underkategorier som finns under "landskap”.
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Tabell 5 Exempel pa en del av en transportpolitisk malanalys, tabellen visar
landskapseftekter for atgirden E20 Gétene—Mariestad

Landskap
Betydelse for Negativt bidrag: Viagen kommer att bli ett nytt och
uppritthillande och dominerande inslag i de delar som gar i slittlandskap.

utveckling av landskapets
utmirkande karaktir och
kvaliteter — avseende
delaspekterna skala,
struktur eller visuell
karaktir

Atgirder gors for att minska utbyggnadsalternativets
paverkan pa landskapet, men det kommer dnda paverkas
visuellt genom att samband i form av siktlinjer, ledstrukturer
och mindre vigar i landskapet bryts. Aven faunapassager och
trafikplatsen i Lugnis blir dominerande inslag i landskapet.
Delar som gér i skogsterring paverkas inte lika mycket.

Biologisk mangfald, vixtliv samt djurliv

Betydelse f6r mortalitet

Positivt bidrag: Mingden vilt som riskerar att dodas av
trafiken pa ny E20 kommer att minska till f5ljd av viltstingsel
som loper lings hela strickan.

Betydelse for barridrer

Negativt bidrag: Viltstingsel och hojd hastighet for
fordonstrafiken medfor en forstirkt barridr for viltet i
omridet. Negativa effekter mildras av planerade
faunapassager.

Betydelse f6r storning

Negativt bidrag: Inga virdefulla figelomrdden med
storningskinsliga arter bedoms paverkas av ett forindrat
eller skat buller av den nya vigstrickningen. Vigen kommer
dock hamna nagot nirmare ett tyst omrade ster om
Mariestad dir viss storning skulle kunna ske.

Betydelse fér forekomst av
livsmiljocer

Inget bidrag: Vissa livsmiljoer for vixter och djur minskar
eller forsvinner helt till f6ljd av vigens nya dragning. Vigen
paverkar dven livsmiljoer for groddjur vid intrang i dammar.

Kompensationsatgirder som foreslas bedsms medfora att
forhallanden inte forsimras. For vissa arter som storre
vattensalamander och dkergroda bedéms bevarandestatusen
forbittras till f6ljd av foreslagna atgirder med nya lek- och
overvintringsplatser.

Betydelse for att virna den
naturliga, inhemska
biologiska mangfalden

Inget bidrag: Forlusten av livsmiljéer i skogs- och
jordbruksmark innebir att forutsittningarna for
biologiskmangfald i omradena f6rsimras, bl a fér insekter
och faglar. Foreslagna kompensationsétgirder bedéms dock
medfora att forhillanden inte forsimras totalt sett.

2.5.3 Fordelningsanalys

Fordelningsanalysen ir tinkt att visa vilka grupper som gynnas respektive

missgynnas mest av en foreslagen atgird. Vilken fordelning som ir énskvird kan

inte hanteras i en sambhillsekonomisk analys. I den sambhillsekonomiska analysen

hanteras alla grupper lika utifrdn det utilitaristiska perspektiv som ir grunden
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i nationalekonomisk vilfirdsteori. En férdelningsanalys ir dirmed ett komplement
till den samhillsekonomiska analysen.

I tabell 6 visas en fordelningsanalys i den standardmall som anvinds for samlade
effektbedémningar. Infrastrukturinvesteringar har till sin natur en omfordelande
effekt givet att dtgirderna betalas gemensamt av skattebetalarna i hela landet men
atgirder och deras effekter ir ofta lokala. De lokala effekterna kan vara positiva

i form av till exempel forbittrad tillginglighet eller trafiksikerhet. De lokala
effekterna kan ocksa vara negativa i form av till exempel buller och barriireffekter

fér dem som bor nira en vig eller jirnvig.

Tabell 6 Exempel pa fordelningsanalys, i detta fall frin den samlade effekt-

bedomningen f6r dubbelsparsutbyggnad pa strickan Sundsvall C-Dingersjd

Fordelnings-  Storst nytta/ Niist storst Storst Motivering
aspekt fordel nytta/fordel negativ

nytta/nackdel
Delanalys Kvinnor Min Neutralt Kvinnor aker i hogre
kon: utstrickning kollektivt in
tillginglighet min, varfor kvinnor far
persontrafik storre nytta.
Lokalt/ Nationellt Regionalt Neutralt Atgirden bedoms i forsta
regionalt/ hand gynna det lingviga
nationellt/ resandet till
internationellt Stockholmsregionen.
Lin Visternorrland Givleborg Neutralt Atgirden bedoms fa storst

nytta i Visternorrland men
nyttor kommer dven att
uppsti i Givleborg och
andra inkringliggande lin.

Kommun Sundsvall Nordanstig Neutralt Atgirden bedoms fa storst
nytta i Sundsvalls kommun
men nyttor kommer dven att
uppsti i Nordanstigs
kommun och andra
inkringliggande kommuner.

Niringsgren  Transport- Tri, massa, Neutralt Baserat pd andelen varuslag
utrustning papper i godsprognosen for ar 2040.
Trafikslag Spar Gods-jirnvig  Neutralt Atgirden gynnar framst
sparbundna trafikslag.
Aldersgrupp  Vuxna: Ungavuxna:  Neutralt Atgirden bedoms ge storst
25-65 ar 18-25 ar nytta for arbetspendlare

samt for skolresor.
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2.6  Nya beslut om nya stambanor

Den 22 december 2022 beslutade regeringen att avbryta planeringen av flera
etapper pa de nya stambanorna (hoghastighetsjirnvigen). Beslutet kom ungefir ett
halvar efter att nationell plan f6r 2022-2033 hade faststillts och var dirmed en
relativt ovanlig avvikelse fran principen att nationell plan bara revideras en gang
per mandatperiod. Det finns dock inga formella hinder f6r regeringen att indra i

nationell plan dven utanfor den ordinarie planrevideringen.

Regeringen fattade fyra beslut kopplade till de nya stambanorna. Ett beslut som
avbrot planeringen pa flera etapper och tre beslut som gav Trafikverket i uppdrag
att utreda det fortsatta arbetet pa de kvarvarande strickorna.?

Trafikverket redovisade regeringsuppdragen 26 juni 2023 med tre rapporter.38
I rapporterna kommer Trafikverket med férslag pd forindringar i utformningen av
Ostlinken, Géteborg—Boras samt kapacitets- och framkomlighetsatgirder i Skane.

I oktober 2023 fattade regeringen nya beslut om strickorna Géteborg—Boras och
Hissleholm-Lund samt lade till sex ytterligare atgirder till nationell plan 2022-2033.
Dirmed aterkom strickan Hissleholm—Lund till nationell plan mindre n ett ar
efter att planeringen hade avbrutits, dock med delvis annan funktion och

utformning.?®

37 Regeringsbeslut, 12022/02416, 12022/02417, 12022/02418, 12022/02419.

38 Trafikverket, Kapacitetshojande atgirder i jirnvigssystemet i Skane, Kostnadsreducerande atgirder i
genomforandet av Ostlinken, Utredning av digirder i jirnvigssystemet i straket Goteborg—Bords, 2023.

3 Regeringsbeslut, L12023/03474 och L12023/03475.
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3

Regeringens uppdrag till Trafikverket och
Trafikverkets forutsiattningar

Detta kapitel besvarar den férsta delfrdgan: Ger regeringens uppdrag att ta fram ett

forslag till nationell plan Trafikverket forutsittningar att utforma planforslaget pa

ett effektivt sitt? Kapitlet beskriver bide de férutsittningar som kommer fran

regeringens styrning och de omstindigheter som kommer fran féregiende

planperiod.

Vart svar pa fragan ar att regeringen i sitt uppdrag begransade Trafikverkets

mojlighet att utforma planférslaget pa ett effektivt sitt f6r perioden 2022-2033,

men att Trafikverket ocksa begrinsades av andra omstindigheter sdsom bristande

kostnadskontroll.

Trafikverkets forutsittningar att ta fram ett effektivt planforslag var begrinsade.
Begrinsningarna kom bade frin regeringens styrning och Trafikverkets egen
verksamhet (exempelvis bristande kostnadskontroll). En tydlig konsekvens av
de begrinsade forutsittningarna var att det knappt fanns nagot ekonomiskt
utrymme till nya atgirder i nationell plan 2022-2033. Det viktigaste skilet ir
de stora kostnadsskningarna som skett for de atgirder som ingatt i nationell
plan fran 2018. Kostnadsokningarna mellan 2018 och 2022 var storre 4n det
totala anslaget till utveckling av transportinfrastrukturen under samma
tidsperiod.

Regeringen intecknade genom uppdraget det framtida ekonomiska
utrymmet ldngt efter planperiodens slut. Detta berodde till stor del pa att
regeringen pekade ut de nya stambanorna som till stor del var ofinansierade.
I och med beslutet att avbryta flera etapper av de nya stambanorna har
problemet med inteckning minskat betydligt.

Regeringen begrinsade ocksa Trafikverket genom att ange i uppdraget att
planforslaget skulle utga fran att den da gillande nationella planen fran 2018
skulle fullfoljas. Detta hindrade Trafikverket att omprova dtgirder och
minskade mojligheten f6r dem att féresla de atgirder som mest effektivt
kunde bidra till de transportpolitiska méilen.

Regeringen pekade ocksa ut specifika nya atgirder som skulle ing i
Trafikverkets planférslag, trots att det inte fanns nagot utrymme i budgeten
och att uppdaterade underlag saknades.
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3.1 Det saknades pengar till nya atgirder

I arbetet med planrevideringen 2022 fanns det ett kraftigt begrinsat utrymme f6r nya
namngivna investeringar. Nir planrevideringen genomfors aterstir 8 av de 12 ir som
nationell plan omfattar. Det innebir att, i ett normallige, tillfor planrevideringen
ekonomiska medel for ytterligare 4 ar, vilket motsvarar ungefir 64 miljarder kronor
med anslagsnivan till stérre investeringar fran planperioden 2018-2029. Dirtill
okade regeringen anslagsposten till storre investeringar med 103 miljarder kronor
over planperioden 2022-2033 jimfort med féregiende planperiod. Sammantaget
hade det, om man bara hade den begrinsade informationen, varit rimligt att
forvinta sig att det skulle finnas i storleksordningen 150-200 miljarder kronor till
nya atgirder. Anda fanns det i denna omgang knappt nigot utrymme alls for nya
atgirder. Enligt Trafikverkets bedsmning saknades fran bérjan till och med

22 miljarder kronor f6r att bara genomféra de redan beslutade atgirderna fran
foregiende plan samt de dtgirder som regeringen pekat ut i uppdraget. Efter en
del justeringar skapade Trafikverket ett visst ekonomiskt utrymme for nya atgirder.

Riksrevisionen konstaterar att de atgirder som beslutades i den nationella planen
f6r 2018-2029 har visat sig inte rymmas inom den ekonomiska ramen som da hade
beslutats.

3.2 Okade beriknade kostnader och kostnadsansprik

Forklaring till det begrinsade ekonomiska utrymmet ir dels kostnadsskningar f6r
atgirder som finns med frin nationell plan 2018, dels 6kade kostnadsansprak.

I genomsnitt 6kade kostnaden med 33 procent for atgirder i nationell plan mellan
2018 och 2022. Kostnadsskningen var 51 procent fér obundna atgirder (atgirder

i planeringsfasen eller forberedelse fér byggstartsfasen) och 16 procent fér pagiende
atgirder (atgirder dir byggstartsbeslut fattats och upphandling med entreprensr dr
genomford).#! Totalt var kostnadsskningen 112 miljarder kronor mellan 2018 och
2022, riknat i fasta priser.?2 Det kan jimftras med att anslaget till utveckling av
transportinfrastrukturen summeras till 111 miljarder kronor under dessa fyra ér.
Med andra ord dkade kostnaderna i snabbare takt in vad staten har tillfort pengar.

I ekonomiska termer var kvarstiende kostnader for att genomféra den nationella
planen fran 2018 hogre vid planrevideringen 2022 4n nir den forst faststilldes 2018.

40 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 25.

4 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 196.

4 Summering av 65, 8 och 39 miljarder kronor vilket 4r belopp som beskrivs i efterféljande
stycken.
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Kostnadsbedosmningen for att genomfora de nya stambanorna ékade fran

230 miljarder kronor till 325 miljarder kronor med ett osikerhetsintervall pa

+/- 55 miljarder kronor i l6pande priser. I fasta priser motsvarar det en 6kning med
65 miljarder kronor.” Av denna 6kning ir det 31 miljarder kronor som infaller
under planperioden 2022-2033. De resterande 34 miljarder kronorna férvintas
infalla efter 2033 och innebir dirmed en inteckning av framtida planperioder.

For det nya signalsystemet ERTMS ¢kade bade kostnadsbedomningarna och vad
Trafikverket bedémde vara en tekniskt optimal utbyggnadstakt. Totalt bedémde
Trafikverket att kostnaden f6r ERTMS behévde 6ka med 29 miljarder kronor jamfort
med 2018 ars planbeslut. Av de 29 miljarder kronorna ir 8 miljarder 6kningar av de
beriknade kostnaderna under planperioden (i fasta priser) och 21 miljarder kronor ir
en av Trafikverket foreslagen ambitionsskning fér att kunna genomfora bytet av
signalsystem effektivt. ERTMS kommer beskrivas i mer detalj i avsnitt 6.1.3.4

Fér andra namngivna atgirder i nationell plan utéver nya stambanor och ERTMS
har kostnaden ckat med 39 miljarder kronor (i fasta priser) sedan 2018.4

Kostnadsanspréken fér linsplanerna ckade med 3 miljarder kronor (i fasta priser)
och regeringen pekade ocksa ut att atgirden Norrbotniabanan Skellefted—Luled
skulle byggstartas under planperioden. Trafikverket bedémde att Skellefted—Luled
skulle belasta planperioden 2022-2033 med 3 miljarder kronor. Dirmed hamnade
merparten av atgirdens totalkostnad pa 22,7 miljarder kronor efter planperiodens
slut 2033, vilket beskrivs nirmare i nista avsnitt.

3.3 Regeringen pekar ut atgirder som ska vara med i
Trafikverkets forslag, trots att underlag saknas

Regeringen begrinsar Trafikverkets mojlighet att genomféra en effektiv
prioritering av atgirder genom att i uppdraget om framtagande av nationell plan
peka ut dtgirder som ska ingd i Trafikverkets planforslag.

Det ir alltid regeringen som faststiller nationell plan och dirmed har sista ordet
om vilka dtgirder som ska ingd i nationell plan. Men det 4r inte bara genom att
avvika frdn Trafikverkets forslag i faststillelsebeslutet som regeringen kan avgora
vilka atgirder som ska ingd i nationell plan. Regeringen har ocksa méjlighet att
peka ut atgirder i uppdraget och dirmed styra si att Trafikverket inkluderar
atgirden i sitt planforslag.

4 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, s. 128.
44 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 24-25.
45 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 24.
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I uppdraget infér 2022 drs plan gjorde regeringen tvd utpekanden.

1. Gillande Norrbotniabanan meddelade regeringen foljande: "De etapper av
Norrbotniabanan som ingar i nu gillande plan (Umei-Dava, och
Dava—Skellefted) ska genomforas. Utbyggnad av den direfter kvarvarande
delen Skellefted—Luled bor paborjas inom planperioden.”6 Det dr utpekandet
av den nya etappen Skellefted—Luled som far paverkan pa planrevideringen.
Att gillande plan skulle genomforas gillde generellt f6r alla atgirder och var
inget speciellt f6r Norrbotniabanan.

2. Gillande nya stambanor f6r hoghastighetstig meddelade regeringen
foljande: "De etapper av de nya stambanorna som ingar i nu gillande plan
(Ostlianken, Goteborg—Boras och Lund—Hissleholm) ska genomféras och
samtliga etapper ska ingd i forslaget till nationell plan.”# Regeringen
meddelade ocksi att Trafikverkets planférslag skulle innehélla 107 miljarder
kronor till utbyggnaden av nya stambanor. I féregiende nationella plan var
de tre ovan nimnda etapperna med och att befintliga atgirder skulle
genomforas var en generell styrning som gillde alla atgirder. Det nya
jamfort med foregdende plan var att regeringen 2022 angav hur mycket
pengar som skulle avsittas till nya stambanor under planperioden.

Under den period di Regeringskansliet beredde uppdraget och regeringen fattade
sitt beslut om det fanns inga aktuella beslutsunderlag om den enskilda etappen
Skellefted—Luled pa Norrbotniabanan.* Den samlade effektbedomning som
Trafikverket senare tog fram for etappen Skellefted—Luled* godkindes i januari 2022,
det vill siga ungefir sju manader efter att regeringen fattade ovan nimnda beslut.

Vi konstaterar att regeringen alltsa inte hade nagon vetskap om vilka kostnader och
nyttor den enskilda etappen forvintades ge upphov till nir beslutet fattades. Den
samlade effektbedomningen som senare togs fram visade att atgirden forvintas
kosta 23,3 miljarder kronor och sannolikt var samhillsekonomiskt olénsam.s

Av den totala kostnaden pd 23,3 miljarder ticks 3 miljarder av planen 2022-2033,
resterande summa intecknas frin kommande planer.

46 Regeringsbeslut, 12021/01904, 12021/01876 (delvis), 12021/00336, s. 14.

47 Regeringsbeslut, 12021/01904, 12021/01876 (delvis), 12021/00336, s. 13-14.

48 Foretridare for Regeringskansliet bekriftar dven att det inte fanns nigra andra underlag till
grund for beslutet om denna etapp. Det mest nirliggande underlaget var en samlad effekt-
bedémning for Norrbotniabanan som helhet som publicerades 2016. Mejl 2023-06-27.

49 Trafikverket, Norrbotniabanan Skellefied-Luled ny jarnvig, 2022.

50 Grundanalysen visar att atgirden dr samhillsekonomisk mycket olénsam med en netto-
nuvirdeskvot pa -0,39. Den 6kade industrialiseringen som just nu pagar i regionen fangas
dock inte av den underliggande trafikprognosen, vilket skulle innebira att nyttorna under-
skattats. En kinslighetsanalys som genomférts med antaganden om 50 procent hogre
trafiktillvixt visar dock ocksa pa samhillsekonomisk olonsambhet for atgirden.
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Att regeringen i sitt uppdrag anger hur mycket pengar som ska avsittas till nya
stambanor under planperioden var nytt for planen 2022. Vi konstaterar att det
begrinsade Trafikverkets mojlighet att prioritera mellan nya stambanor och andra
angeligna atgirder. Summan pa 107 miljarder kronor minskades senare nagot till
104 miljarder kronor,’! men motsvarar trots det drygt en tredjedel av finansieringen

till namngivna investeringar under planperioden.

3.4 Regeringen intecknar framtida investeringsmedel

Var utgingspunkt gillande den ekonomiska planeringen i nationell plan ir att en
atgird kan ingd i planen om den forvintas byggstartas innan planperiodens slut. Det
innebir att nationell plan ocksd binder upp ekonomiska medel efter planperiodens
slut for att de atgirder som redan byggstartats ska kunna firdigstillas. Att nationell
plan i viss man intecknar den ekonomiska ramen iven efter planperiodens slut idr
alltsa naturligt. Men omfattningen av denna inteckning har 6kat kraftigt. Total-
kostnaden for atgirderna i nationell plan fran 2022 6versteg den ekonomiska ramen
med 326 miljarder kronor, vilket dr ungefir 120 miljarder kronor mer in
motsvarande inteckning i planen fran 2018.52 Den nuvarande planen l6per mellan
2022 och 2033, men den intecknar i princip hela den ekonomiska ramen fram till
2040, givet en bibehallen anslagsniva. Det innebir att det inte finns nagot utrymme
f6r de kommande planrevideringarna 2026 och 2030 att ligga till ndgra nya atgirder,
om inte nagot tas bort ur planen eller den ekonomiska ramen ¢kar ytterligare.

Denna problematik f6rvirras av att de kostnadsokningar som de facto sker

(se avsnitt 3.2) inte ingér i den ekonomiska planeringen, vilket gor att det verkliga
ekonomiska utrymmet dr mindre 4r det som planeringen utgar fran. Det gor att
atgirder i planen inte kan genomféras som planerat utan maste skjutas framat
itiden, vilket i sin tur successivt ckar inteckningen av den framtida ekonomiska

ramen.

I sitt planférslag f6r perioden 2022-2033 valde Trafikverket ocksa att forskjuta ett
antal dtgirder si att de hamnade "6ver kant”, det vill siga omférdela kostnaden si
att huvuddelen hamnar efter planperiodens slut. Detta agerande 6kade
inteckningen av framtida planperioder. Anledningen till att Trafikverket valde att
forskjuta dtgirderna var bland annat att Trafikverket enligt regeringens uppdrag
inte fick ompréva atgirder fran den gillande nationella planen (se utférligare
beskrivning i avsnitt 3.5 och 5.3).

51 Detta pa grund av en uppkommen férsening i planliggningsprocessen fér etappen Goteborg—
Boras. Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 8.

52 Trafikverket, Bilaga 1, Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2022, s. 14 och
Bilaga 1, Nationell trafikslagsovergripande plan for transportinfrastruktur 2018-2029, 2018, s. 9.
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For den nationella planen f6r 2022-2033 noterar vi dock att regeringen efter att
planen faststillts beslutat att avbryta planeringen av ett antal etapper av de nya
stambanorna (se avsnitt 2.6). Klart ir att planeringen av stambanornas mittpartier
(Boras-Linképing och Jénkoping—Hissleholm) har avbrutits helt. Planeringen av
strickan Hissleholm—-Lund avbrsts ocksa helt i december 2022 men aterkom sedan
i det beslut som fattades i oktober 2023.

Beslutet att avbryta mittpartierna minskar inteckningen av framtida planperioder
med ungefir 162 miljarder kronor. De kvarvarande strickorna (Ostlinken,
Goteborg—Boras och Hissleholm—-Lund) bedéms kosta 163 miljarder kronor att
genomfora. Med 104 miljarder kronor avsatta till nya stambanor under 2022-2033
betyder det att de nya stambanornas del i inteckningen av framtida planperioder
minskat till 59 miljarder kronor.

Tabell 7 Status pa de olika strickorna av den nya stambanan som var inkluderade
i planforslaget 2022, kostnader i miljarder kronor.

Stricka Status Kostnad nationell Kostnad total
plan 2022-2033

Ostlinken Fullfsljs 67,8 91,4

(Jarna-Linkoping)

Goteborg—Boras Pausades/utreddes och 17,3 435
aterupptogs

Lund-Hissleholm Avbréts och 15,9 28,1
aterupptogss?

Mittstrickorna Avbryts 3,054 162

(Boras—Linkoping
Jonkoping—Hissleholm)

Hela projektet 104 325

53 Nir planeringen aterupptogs var det med en ny inriktning och inte som en del av
hoghastighetsjirnvigen.
54 Avser enbart kostnad for planering.
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3.5 Trafikverket fick inte ompréva befintliga atgirder

Regeringen angav i sitt uppdrag till Trafikverket inf6r planeringen f6r planen 2022-
2033 att planforslaget skulle utgi frin att den da gillande nationella planen frin
2018 skulle fullfsljas. Vi konstaterar att regeringen i och med detta gjorde det
omdojligt for Trafikverket att omprova befintliga dtgirder, dven i de fall stora
kostnadsckningar eller forindrade forutsittningar gjort att atgirderna kanske inte
lingre dr motiverade att genomfora. Vi konstaterar ocksa att regeringen gjorde
detta utan att veta i vilken grad kostnaderna ckat eller genomférbarheten minskat
for enskilda atgirder. Det var dirfor inte mojligt for regeringen att i det liget
overblicka vilken paverkan uppdragets utformning skulle fi pa planforslaget.
Regeringens styrning gar med detta emot intentionerna i planeringsprocessen och
minskar planens effektivitet.

3.5.1 Uppdraget angav att gillande plan skulle fullfljas

I uppdraget till Trafikverket skrev regeringen foljande:

Den beslutade nationella planen for infrastruktur 2018—-2029 med investeringar i
vigar och jiarnvagar i hela landet pa 700 miljarder kronor ska fullféljas. [...]
Trafikverket ska i sitt forslag darfor utga fran att den nationella
trafikslagsovergripande planen f6r transportinfrastrukturen for perioden
2018-2029 ska fullfoljas.>s

Trafikverket bedémde att skrivningen for det f6rsta innebar att de namngivna
investeringar som ingick i nationell plan 2018 ocksa skulle inga i nationell plan
2022, om de inte redan firdigstillts och 6ppnat f6r trafik. For det andra bedomde
Trafikverket att denna skrivning innebar att de ekonomiska underkategorierna
(exempelvis anslag till stadsmiljoavtal, lansplaner och trimningsatgirder, se tabell 3
i bakgrundskapitlet) inte fick minska i relation till féregaende plan.

Trafikverket ser ett behov av att kunna ompréva atgirder fran den féregiende
planen. Dels i ljuset av de omfattande kostnadsokningar som skett, dels mer
generellt till £6ljd av den stora osikerhet som av nédviandighet finns i den tidiga

planeringen.

55 Regeringsbeslut, 12021/01904, 12021/01876 (delvis), 12021/00336, s. 3—4. Den kursiverade
meningen ir kursiverad i regeringens direktiv och 4r en direkt dtergivning av januariavtalet.

Riksrevisionen 39



I planforslaget skriver Trafikverket foljande:

I princip ir det alltsd inte ovintat att vissa investeringar visar sig vara
avsevirt dyrare dn vad Trafikverket trott, efter att de utretts noggrannare.
Eftersom planprocessen bygger pa att objekt liggs in i plan i relativt tidiga
skeden si ir det nirmast oundvikligt att vissa objekt visar sig vara simre,
eller ge ligre nyttor, dn Trafikverket bedomt i tidigt skede. Men det uppstar
problem om kostnadsckningarna visar sig i ett sa sent skede i planerings-
processen att det dr férenat med stora kostnader att ompréva objektet [...]

En slutsats av detta ir att det inte ricker med att ha god kostnadskontroll i
pigiende projekt, eller att géra goda kostnadsbedémningar innan objekt
liggs in i plan, dven om bigge delarna ocksa ir nodvindigt. Det maste ocksa
vara mojligt att omprova objekt, och detta maste ske sa pass tidigt i
planeringsprocessen att det fortfarande ir majligt att dndra utformning eller
lata objektet utgd ur planen.s6

3.5.2 Regeringen saknade underlag for att bedéoma
konsekvenserna av sin styrning av Trafikverket

Att genomfora planering och projektering av ett infrastrukturprojekt innan
byggstart utgor en relativt betydande del av dess totalkostnad.s” Det innebir att det
av ekonomiska skil krivs att Trafikverket hushéllar med mingden planering och
projektering som genomférs. Med det fsljer ett behov av att i ett tidigt skede
genomfbra en prioritering av vilka potentiella itgirder som &r aktuella for
planeringsarbete. Denna prioritering maste med nédvindighet géras med
knapphindiga underlag eftersom det inte kan finnas utférliga underlag innan
planeringen ir genomférd.

Nir planeringen dr genomford och det finns ett bittre underlag kan dtgirden eller
dess forutsittningar ha forindrats pi ett betydande sitt. Som vi visat i en tidigare
granskning blir kostnaden ofta betydligt hogre.® Den tekniska utformningen och
innehéllet i projektet kan dndras. Aven projektets nyttor, till exempel effekten pa
trafiksikerhet eller tillginglighet, kan ha f6rindrats. Syftet med atgirder kan i vissa
fall ha blivit inaktuellt. Vi konstaterar siledes att nir férutsittningarna dndrats
behover beslut kunna omprovas.

56 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033, 2021, s. 197.

7 Trafikverkets byggherrekostnader har i genomsnitt legat mellan 22 och 29 procent av
tgirdernas totalkostnad under perioden 2018-2022. Av detta stir planering och projektering
f6r ungefir hilften av byggherrekostnaden, mellan 46,5 och 57,6 procent under samma
tidsperiod. Trafikverket, Arsredovisning 2022, s. 80.

8 Riksrevisionen, Kostnadskontroll i infrastrukturinvesteringar, 2021.
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Att skapa bittre majlighet till omprévning var en malsittning nir den nuvarande
planeringsprocessen beslutades:

Bittre mojligheter for successiv omprévning av enskilda atgérders prioritet i
takt med kunskaper om atgirdens faktiska férutsittningar utvecklas och
tiden for genomférande nirmar sig, bor dirfér skapas.?

Losningen var att dela in planeringsprocessen i tre faser utifran tidsmissigt avstind
till tinkt byggstart, vanligtvis betecknade dr 7-12 (planering), dr 4-6 (férberedelse
for byggstart/projektering) och dr 1-3 (byggstartsbeslut). Denna fasindelning
beskrivs utférligare i avsnitt 2.4. Varje fas inleds med ett regeringsbeslut. De tva
senare besluten, férberedelser for byggstart och byggstartsbeslutet, var tinkta att
fungera som kontrollstationer dir de forindrade forutsittningarna skulle hanteras
och projekten omprovas.s

Nir regeringen i uppdraget till Trafikverket infér planen 2022-2033 angav att den
gillande planen skulle fullfsljas, och dirmed begrinsade Trafikverkets mojlighet
att omprova atgirder i sitt planférslag, fanns det dnnu inga uppdaterade samlade
effektbedémningar framtagna. Det innebir att regeringen da inte visste i vilken
grad kostnaderna ¢kat eller genomférbarheten minskat for enskilda atgirder. Det
var dirfor inte mojligt for regeringen att i det liget 6verblicka vilken paverkan
uppdragets utformning skulle fa pa planférslaget.

59 Prop. 2011/12:118, s. 62, bet. 2011/12:TU13, rskr 2011/12:257.
6 Prop.2011/12:118, s. 71. bet. 2011/12:TU13, rskr 2011/12:257.
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4  Trafikverkets arbete med framtagandet av
forslaget till nationell plan

Detta kapitel besvarar den andra delfragan: Arbetade Trafikverket effektivt med
framtagandet av planforslaget? Kapitlet granskar bara arbetet med att ta fram
planforslaget. Innehallet i planférslaget (de namngivna investeringarna) analyseras
i kapitel 5.

Vart 6vergripande svar dr att Trafikverket arbetade effektivt med framtagandet av
planforslaget. Arbetet pabérjades i god tid, bedrevs nerifran och upp, med ett fokus
pa att skapa jimforbarhet mellan mojliga atgirder, och resulterade i en gedigen
huvudrapport och underlagsrapporter som tydligt beskriver infrastrukturens
nulige, planférslagets innehall samt Trafikverkets stindpunkt i flera viktiga
principiella fragor. Vi konstaterar dock ocksi foljande:

e Fa personer pa Trafikverket var inblandade i det slutliga arbetet med att
prioritera nya atgirder.

e Forindringar i forhallande till féregdende plan framgar inte i de samlade
effektbedomningarna eller i den lista med namngivna atgirder som brukar
betecknas som bilaga 1. Det forsvarar for anvindaren av underlagen att
avgora var det kan finnas behov att omprova atgirder.

e  Enligt gillande forordning ska Trafikverket limna ett forslag till andrad
plan till regeringen vid visentliga avvikelser. Detta har aldrig gjorts.

4.1 Processbeskrivning for framtagandet av forslaget

Arbetet med planrevideringen borjar ganska snart efter att foregdende plan
faststillts. Exempelvis inledde Trafikverket arbetet med bristbeskrivningar och
andra underlag redan 2019 infor planrevideringen 2022. For bade inriktnings-
underlaget och planférslaget borjar Trafikverket arbetet innan uppdragen fran
regeringen har kommit, ungefir ett ar respektive ett halvar innan uppdragen kom i
dessa fall. Hela planrevideringsprocessen infor 2022 var nagot férsenad jamfort
med normalfallet pd grund av den utdragna regeringsbildningen efter valet 2018.

4.1.1 Arbetet med planforslaget inleds pa regional niva

Arbetet med att skapa nya dtgirder gir huvudsakligen nerifran och upp i Trafikverkets
organisation. Trafikverket ir indelat i sex regioner som ansvarar for att ta fram nya
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atgirder inom sina geografiska omraden.®! Tanken ir att den regionala organisationen
ir nidrmare "verkligheten” och dirmed ska vara bittre pa att finga upp de problem
som finns i transportsystemet inom deras omréide jaimfért med Trafikverkets
nationella organisation. Arbetet utgar fran fyrstegsprincipen och identifierade
brister i transportsystemet.©2 I atgirdsvalsstudier gir Trafikverket frin brister till
forslag pa atgirder som effektivt ska kunna avhjilpa respektive brist. Varje atgirds-
valsstudie kan ge upphov till flera itgirder. Grundprincipen som styr ansvarsfor-
delningen av atgirder mellan Trafikverket, regioner och kommuner utgir fraimst
fran vilken infrastrukturhallares befintliga infrastruktur som direkt berérs av den
nya atgirden. I vissa fall krivs en noggrannare avvigning. Vad avser fordelningen av
finansieringsansvaret, exempelvis for atgirder dir medfinansiering 4r aktuellt, 4r
utgangspunkten frimst vilken infrastrukturhallare som bedoms f4 stérst nyttor av
projektet. Om tgirden huvudsakligen bedéms ge nationella nyttor blir Trafikverket
huvudansvarig f6r finansieringen. Om nyttorna huvudsakligen uppstér i en viss

kommun eller region blir dessa aktérer ansvariga for en storre del av finansieringen.

Infér arbetet med forslaget till nationell plan fér perioden 2022-2033 fick
Trafikverkets sex regioner uppdrag frin Trafikverkets nationella planering att ta
fram listor med de fem nya atgirder inom varje trafikverksregion som bedémdes
vara mest angeligna. Det relativt liga antalet berodde pa att Trafikverkets nationella
planering visste att det skulle finnas mycket begrinsat ekonomiskt utrymme for
nya atgirder i planforslaget for 2022-2033. Samtliga Trafikverksregioner levererade
sina fem mest prioriterade nya atgirder, men flera levererade ocksa lingre listor
med betydligt fler férslag pa atgirder.

4.1.2 Arbetet pa nationell niva: projektgruppen, styrgruppen,
ledningsgruppen och styrelsen

Det hir avsnittet beskriver organisationen kring Trafikverkets arbete med att ta
fram planforslaget pa nationell niva.

Projektgruppen. Arbetet med att ta fram forslaget till nationell plan bedrevs
huvudsakligen av en projektgrupp bestiende av fem anstillda pa Trafikverket.

61 Trafikverket har under granskningens gang omorganiserat sin regionala indelning. Syftet
med den nya organisationen ir att Trafikverkets regioner ska matcha de 6 civilomraden som
finns inom det civila forsvaret. Vi utgar fran den tidigare organisation som gillde vid
planforslagets framtagande 2021.

62 Nir nationell plan faststilldes av regeringen 2018 pekades 16 strak och noder ut f6r fortsatt
utredningsarbete, med syftet att de skulle kunna overvigas i nationell plan 2022. Bristerna
var huvudsakligen framtagna av Trafikverket. Trafikverket, Geografiska brister pa systemnivi —
underlagsrapport till revidering av nationell plan 2018-2029, Version 1.0, 2020 och
regeringsbeslut N2018/03462/TIF, m.fl, s. 24.
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Projektet pagar kontinuerligt men bemannas i samband med planrevideringen och
dess resursbehov. Nir planrevideringen inte pagir bemannas projektet bara av dess
projektledare. Projektgruppen fick stod i arbetet frin respektive verksamhets-
omréide (VO) inom Trafikverket. Projektgruppen skrev huvudrapportens och tog
fram listan® med atgirder som foreslas. Respektive verksamhetsomrade inom
Trafikverket skrev den underlagsrapport som berérde deras omride (exempelvis
VO Underhill skrev underlagsrapporten om vidmakthallande). Projektgruppen
redigerade och kvalitetssikrade samtliga underlagsrapporter.

Over projektgruppen fanns flera personer och grupper som fick komma med
synpunkter och som skulle godkinna arbetet:

e Projektets sponsor var central i arbetet. Sponsor ir Trafikverkets benimning
pa en person som fungerar som intern bestillare for projektet. Sponsorn
ansvarade bland annat fér leveransen och att bemanna projektet och hade
regelbundna avstimningar med projektgruppen. Sponsorn foretridde ocksa
projektet uppat i organisationen. 65

e Det fanns en styrgrupp som fsljde arbetet med nationell plan. Sponsorn var
ordférande f6r styrgruppen. I styrgruppen fanns representanter fran berérda
avdelningar pa Trafikverket, huvudsakligen avdelningschefer. Styrgruppen
hade méten med projektgruppen ungefir en gang i manad nir
planrevisionen pagick. Diskussionerna inom styrgruppen kunde vara ganska
detaljerade, inklusive vilka projekt som skulle tas med i planférslaget.

¢ Ledningsgruppen inklusive generaldirektéren. Trafikverkets ledningsgrupp
bestdr av generaldirektsren, 6verdirektsren, chefer for verksamhetsomraden
och chefer for centrala funktioner. Det var firre avstimningar med
ledningsgruppen dn med styrgruppen. Ledningsgruppens synpunkter var pa
nagot hogre niva 4n exakt vilka atgirder som skulle ingd i planforslaget.
Ledningsgruppen hade dock en indirekt paverkan pa vilka atgarder som
skulle ingd i planforslaget. Ledningsgruppen styrde exempelvis mot att en
storre andel av tillgangliga medel skulle ga till ERTMS-projektet, vilket
innebar att projektgruppen fick ta bort andra atgirder fran utkastet for att

halla sig inom den ekonomiska ramen.

63 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, 2021.
64 Trafikverket, Bilaga 1, Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021.
6 Interviu med foretridare for Trafikverket, 2023-03-03.
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o Styrelsen. Det ir Trafikverkets styrelse som fattar det formella beslutet om
forslaget till nationell plan. Styrelsens deltagande skedde huvudsakligen
under de sista tvd minaderna infér beslutet, och styrelsen delgavs under
denna tid dven utkast till forslag till nationell plan. Fragor relaterade till
nationell plan avhandlades pa fyra styrelseméten. Styrelsen var engagerad
i arbetet pa 6vergripande nivd men 4ven i vissa delfrigor inom arbetet.
Styrelsen hade synpunkter pa prioriteringar i planen som resulterade
ijusteringar frimst avseende omfattningen av ERTMS-projektet och
+10%-listan, det vill siga den lista med ytterligare atgirder Trafikverket
foreslar utifall att anslaget skulle bli 10 procent hogre in tinkt. Styrelsen ville
se ett storre fokus pa trafiksikerhet pa vigar i landsbygden. Sa blev ocksa
fallet i det f6rslag till nationell plan som styrelsen antog. Trafikverket ville
dirmed visa att planens bidrag till trafiksikerhet skulle kunna férdubblas
med relativt lite tillkommande pengar.s

4.1.3 Fa personer valde vilka atgirder som skulle inga i
Trafikverkets forslag

I det faktiska arbetet med att vilja vilka atgirder som skulle inga i planf6rslaget var
fa personer iblandade. I arbetet konsulterades medarbetare i frigor inom sina
expertomraden och prioriteringarna forankrades i ledningsgrupp och med
styrelsen. Vi konstaterar dock att det fanns en mindre grupp som utformade den
slutliga listan, och som i praktiken bestod av tre personer: projektets sponsor,
projektledaren och den bitridande projektledaren. I praktiken innebir det att inte
ens de ovriga deltagarna inom projektgruppen forefaller ha haft nigon reell insyn
i hur atgirderna valdes.

Vir iakttagelse ir att ett for staten sd centralt och omfattande arbete férdelat pa sa fa
personer innebir tvi potentiella risker. Dels att perspektiv som bor vigas in vid beslut
om infrastrukturdtgirder inte ticks tillrickligt av dessa personers kompetens-
omraden, dels att koncentrationen innebir en sarbarhet vid till exempel sjukdom.

4.1.4 Planforslagets rapporter haller hog kvalitet och ar
transparenta

Vi konstaterar att Trafikverkets huvudrapport f6r nationell plan 2022-2033 haller
hog kvalitet och att analysen har forbittrats och férdjupats jaimfort med tidigare
planomgéngar. Trafikverket beskriver nuliget inom bade infrastrukturen och
transportsystemet. Rapporten presenterar forslaget till nationell plan, beskriver hur

6 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.
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Trafikverket ser pa ett antal principiella fragestillningar och innehéller analyser av
forslagets effekter.

I rapporten lyfter Trafikverket ocksa pi ett transparent sitt fram analyser som visar
pa nackdelar med planforslaget. Hir foljer nagra exempel:

o Planférslaget bidrar mycket lite till minskningar av koldioxidutslipp, men
Trafikverket visar ocksé att potentialen for att uppna stérre utslippsminsk-
ningar under planperioden med hjilp av investeringsitgirder ir begrinsad.

e Planforslaget ger sma effekter pa trafiksikerhet.

e Vig- och jirnvigsanliggningens funktionalitet kan inte uppritthallas med
nivan pa anslaget for vidmakthillande.

Nir det giller planforslagets samlade effekter redovisar Trafikverket dessa i en
separat rapport.¢’ Myndigheten beskriver de namngivna investeringarnas effekter
vil ur de tre perspektiven som finns presenterade i de samlade
effektbedémningarna: samhillsekonomiska effekter, transportpolitisk
maluppfyllelse och férdelningsanalys.

4.2 Trafikverket har inte f6ljt forordningskravet om att
vasentliga avvikelser ska rapporteras till regeringen

I térordningen om en nationell plan f6r transportinfrastruktur som reglerar
Trafikverkets arbete med nationell plan stir det: "Om en visentlig avvikelse
behover goras fran planen, ska ett forslag till andrad plan limnas till regeringen for
beslut.”s8 Nagot sadant forslag till indrad nationell plan har aldrig lamnats till
regeringen, enligt Regeringskansliet.® Trafikverket menar dock att den
rapportering som skett gillande nya stambanor skulle kunna tolkas som visentlig
avvikelse och ett forslag pa dndrad plan. Trafikverket menar ocksa att den drliga
processen med byggstartsbeslut tridde i kraft efter att forordningen skrevs och att
byggstartsprocessen kan sigas fungera som en avvikelserapportering.’

67 Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022.

6 10 § forordningen (2009:236) om en nationell plan for transportinfrastruktur. Trafikverket
definierar en visentlig avvikelse som en férindring i tid, kostnad eller innehall (TKI). Det vill
siga forseningar, fordyrningar eller att vad som ska byggas dndras.

6 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, 2023-04-18.

70 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-05-01.
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4.3  Nagra brister i de samlade effektbedomningarna

4.3.1 Forandringar fran foregdende samlade effektbedomning
framgar inte

Under planeringen av en atgird tas samlade effektbedomningar fram vid flera
tillfillen. For en namngiven investering gors ofta tre samlade effektbedomningar
innan atgirden byggstartats. Detta 4r nodvindigt eftersom planeringsprocessen tar
tid och ofta innebir férindringar i tgirdens utformning som behover analyseras.

Den samlade effektbedémningen beskriver dock bara atgirden och dess férvintade
effekter och kostnader si som de bedoms nir analysen upprittas. Om atgirdens
utformning, kostnader eller nyttor forindrats sedan tidigare beslutstillfillen
framgar inte. Det dr dirfor omstindligt att uppticka i vilka fall forindringar har
skett. For att uppticka det behover man jimfora den nya samlade
effektbedémningen med den gamla. Det ir fullt mojligt att géra, men givet att det
finns nirmare 200 itgirder i nationell plan konstaterar vi att det blir svart att f en
overblick pa det sittet. Nir en atgird vil hamnat i nationell plan 4r det vanligaste
utfallet att den fortsitter vidare i processen och slutligen byggs. Vi konstaterar att
det darfor dr viktigt att det framgar f6r vilka atgirder stora forandringar skett si att
regeringen enklare kan avgéra om det finns skil att ompréva dtgirden.

4.3.2 Kainslighetsanalyser behovs nir den huvudsakliga analysen
ar ofullstindig

Hur den huvudsakliga analysen ska genomforas ar strikt reglerat i ASEK, for att
sakerstilla att olika samlade effektbedémningar ir jimforbara med varandra. Det
innebir i vissa fall att visentliga aspekter inte kan tas med i den huvudsakliga
analysen. Istillet finns mojlighet f6r den som genomfor analysen att genomfora
extra kinslighetsanalyser som presenteras i den samlade effektbedémningen men
skilt frdn den huvudsakliga analysen.

Ett exempel pa en sidan reglering ir att alla samlade effektbedémningar ska utga
fran samma basprognos for trafikutvecklingen. Den basprognos som genomférdes
infor planrevideringen 2022 togs fram innan det blev kint att stora industri-
satsningar planerades i vissa norrlindska kommuner.” Det innebir att den
framtida trafikutvecklingen sannolikt underskattas nir basprognosen anvinds. I en
sddan situation kan den som genomfér den samhillsekonomiska analysen genom-
fora en kinslighetsanalys dir en hogre trafikutveckling dn den prognostiserade

71 Exempelvis Hybrit, H2 Green Steel, Northvolt och LKAB:s investering i koldioxidfri jirnsvamp.
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anvinds och visa hur en sadan trafikutveckling paverkar tgirdens samhills-
ekonomiska lonsamhet. Trafikverket har genomfort sadana kinslighetsanalyser

i flera relevanta fall, men det framgr inte alltid av de samlade effektbedomningarna
nir kinslighetsanalyserna &r viktigare 4n standardanalysen.

4.3.3 Trafikverket ska utga ifrdn att klimatmalet kommer att nds

Av regeringens uppdrag till Trafikverket att ta fram ett planférslag for 2022-2033
framgar foljande:

"Planférslaget ska dirfor baseras pa ett scenario som innehéller redan
beslutade och aviserade styrmedel och dtgirder inom transportsektorn, dir
transportsektorns etappmal for klimat nas samt dir vixthusgaser frin
transporter ir i princip noll ar 2045.”72

Vi konstaterar att denna styrning medfor att de beriknade nyttorna av dtgirder som
bidrar till minskade klimatutslipp blir ligre. For infrastrukturinvesteringar
anvinder Trafikverket generellt en 60 ir lang kalkylperiod. Det innebér att alla
nyttor som uppstir under de 60 ar som foljer efter att en atgird Sppnat for trafik
ska summeras till ett nuvirde. For klimatnyttor innebir regeringens uppdrag att
klimatnyttan kommer trappas av gradvis fram till 2045 och direfter kommer inga
klimatnyttor kunna uppsta eftersom Sverige da redan ska vara klimatneutralt. Det
innebir att klimatnyttor bara kan uppstd under ungefir en tredjedel av kalkyl-
perioden, och under den tredjedelen kommer nyttan vara avtagande.

Eftersom de styrmedel som ir beslutade inte ar tillrickliga f6r att na klimatmalen
maste Trafikverket "hitta pa” styrmedel i sin modell for att den ska ge det utfall
regeringen har bestimt. Det innebir att Trafikverket riknar med hogre korkost-
nader for bilar och lastbilar 4n vad som beslutats politiskt. Det leder till en nagot
lagre l1onsamhet f6r vigatgirder och nagot hogre l6nsamhet for jarnvigsatgirder pa
grund av en viss 6verflyttning av trafik fran vig.

Vi har inte kunnat avgora om detta var intentionen med regeringens styrning. Vi
konstaterar dock ocksd att det dr osannolikt att detta hade nagon betydande paverkan
pa Trafikverkets planf6rslag. Som vi beskriver i kapitel 5.2 bedoms mojligheten att
paverka transportsektorns klimatutslipp med infrastrukturinvesteringar vara liten.

72 Regeringsbeslut 12021/01904, 12021/01876 (delvis), 12021/00336, s. 3.
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4.4 Det finns inte nagon tydlig malstyrning f6r nationell
plan

Nir Trafikverket tar fram sitt férslag till nationell plan har de ett stort antal olika
mal att ta hinsyn till. Trafikverket sjilva beskriver tio olika faktorer de behovt ha
med i avvigningen nir de valt namngivna investeringar till planférslaget.”s
Trafikverket nimner inte de transportpolitiska malen uttryckligen bland dessa tio,
men manga av de faktorer Trafikverket nimner kan kopplas till malen.

Det 6vergripande transportpolitiska malet och de bida delmalen ger inte nagon
tydlig styrning nir de giller vilka atgirder som ska viljas. De transportpolitiska
malen styr mot att planférslaget ska vara sa samhillsekonomiskt (och i 6vrigt)
effektivt som moijligt, men ger ingen tydlig viktning av vilken typ av samhillsnyttor
som dr viktigast. Den nationella planen skulle kunna utformas pa manga olika sitt
och fortfarande rymmas inom de mail som satts.

Det finns exempelvis tre olika skrivningar som péaverkar hur Trafikverket ska se pa
malkonflikten mellan klimat och andra transportpolitiska mal.

1. Klimatmalet for transportsektorn som innebir att vixthusgasutslippen frin
inrikes transporter, utom inrikes luftfart, ska minska med minst 70 procent
senast 2030 jimfort med 2010.

2. Skrivningen i budgetpropositionen fér 2022 dir regeringen specificerade
malfsrhallandet mellan de tva transportpolitiska delmalen med att funktions-
och hinsynsmalen ir jambérdiga, men for att det vergripande
transportpolitiska mélet ska kunna nis behover funktionsmalet i huvudsak
utvecklas inom ramen for hinsynsmalet. Samtidigt f6rtydligade regeringen
att det inte innebar att varje enskild atgird som vidtas i transportsystemet
maste bidra till att uppfylla klimatmalet.”

3. Regeringens direktiv att Trafikverket ska utgd ifran att klimatmalet kommer

att nas.”

Hur Trafikverket ska viga samman denna styrning i sitt planférslag definieras inte
av regeringens styrning. Den otydliga styrningen ger Trafikverket ett visst
tolkningsutrymme for vilken styrning myndigheten vill f6lja. Otydligheten giller

73 1. Uppdragets utformning — direktiv 2. Kopplingen till prioriterade brister
3. Sambhillsekonomisk 16nsamhet 4. Planeringsmognad 5. Regional prioritering
6. Ev. nationell betydelse, t.ex. systemaspekter 7. Férdelning ver landet 8. Kostnad relativt
tillgéingliga medel 9. Lagkrav 10. Overenskommelser. Mejl frin Trafikverket 2023-01-11.

74 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 22, s. 11.

75 Regeringsbeslut, 12021/01904, 12021/01876 (delvis), 12021/00336, s. 8.
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iven andra avvigningar mellan olika samhillsmalsitiningar, vilket kan f3 till foljd att
styrningen inte ger nagot resultat. Exempelvis har den ovan nimnda skrivningen om
att tillgingligheten ska utvecklas inom ramen f6r hinsynsmalet inte fatt nigon
paverkan pa hur Trafikverket valde atgirder i sitt planforslag.”s

Varje namngiven investering paverkar de olika mélen p4 olika sitt. Aven om en
atgird ses som exempelvis en trafiksikerhetsatgird finns det ocksa en paverkan pa
andra mal sisom tillginglighet. Det gir dirfor sillan att sitta likhetstecken mellan
en given atgird och en viss malpaverkan. Det dr ocksd enklare att paverka vissa mal
med infrastrukturinvesteringar 4n andra. Tillginglighet och trafiksikerhet dr
relativt littpaverkade med investeringspolitiken, medan det ir betydligt svarare att
paverka klimatutslippen.

76 Interviu med foretridare for Trafikverket, 2023-03-01.
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5  Trafikverkets forslag till nationell plan

Detta kapitel besvarar den tredje delfrigan: Foreslar Trafikverket dtgirder som
effektivt bidrar till de transportpolitiska mélen? Svaret ir att Trafikverket i sitt
forslag till nationell plan f6r 2022-2033 inte féreslog de atgirder som f6rvintas
bidra mest effektivt till de transportpolitiska mélen. Trafikverkets handlingsfrihet
var dock kraftigt begrinsad av regeringens styrning.

e I planforslaget 2022 fanns det bortvalda atgirder som hade betydligt hogre
samhillsekonomisk lénsamhet in de som ingick i planférslaget. Om
Trafikverket i stillet hade valt dessa 4tgirder hade bland annat en dubbelt si
stor effekt pa trafiksikerhet kunnat nas.

e Olika atgirders samhillsekonomiska lonsamhet paverkade inte vilka
atgirder Trafikverket hade med i sitt planférslag.

o Trafikverket visar att planforslagets effekt pa transportsektorns klimatutslipp
ir mycket smd, men ocksi att potentialen for att minska utslippen ir liten
dven om andra atgirder hade valts.

o Trafikverket foreslog bara ett fatal atgirder som inte kunde kopplas till
regeringens styrning eller till betydande medfinansiering. Eftersom
regeringen valde bort samtliga av dessa dtgirder i sin faststillelse hade
Trafikverket en mycket begrinsad paverkan pa planens utformning.

o Trafikverket 4r inte tillrickligt tydliga med pa vilka grunder de prioriterar och
viljer ut vilka atgirder som de foreslar till nationell plan. Det finns motiv till
varfor varje atgird valdes men de framgdr inte alltid av beslutsunderlagen.
Det framgdr inte fran motiveringen varfor de valda dtgirderna skulle vara
bittre dn de atgirder som valdes bort.

o Centrala beslutsfattare i Trafikverket menar att de samhillsekonomiska
analyserna inte fangar en del av de nyttor som vissa jirnvigsitgirder ger
upphov till. Trafikverket har trots det inte lyckats tippa till de specifika
metodologiska luckor som de menar finns, exempelvis med hjilp av sitt
forskningsanslag.

5.1 Detta foreslog Trafikverket i planférslaget 2022

I Trafikverkets planférslag for nationell plan 2022-2033 fordelades 289 miljarder
kronor till namngivna investeringar. Av dessa gick 46 miljarder kronor till
viginvesteringar, 233 miljarder kronor till jirnvigsinvesteringar och 11 miljarder
till sjéfartsinvesteringar. 45 procent av jirnvigsinvesteringarna i Trafikverkets
planférslag utgors av de tre férsta etapperna av nya stambanor f6r hoghastighetstig
och 13 procent utgors av signalsystemet ERTMS.
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Tabell 8 Ekonomisk sammanstillning av namngivna investeringar i Trafikverkets

planférslag, miljoner kronor

Verksambhet Planférslag
2022-2033

Viaginvesteringar 46 008
Jarnvagsinvesteringar, varav 232547
etapper nya stambanor 104 000
ERTMS 30776
Sjofartsinvesteringar 10 503
Totalt 289 058

Som framgar av kapitel 3.1 hade Trafikverket knappt nagot ekonomiskt utrymme
att féresld nya atgirder till nationell plan 2022-2033. Trafikverkets initiala plan var
att inte ligga till ndgra nya atgirder alls i 2022 ars plan.”” Fér att inda ha méjlighet
att lagga till ndgra nya atgirder i 2022 ars plan, genomforde Trafikverket en
kostnadsoversyn som omfattade 24 atgirder’s. Besparingar identifierades inom

7 atgirder till en summa pa knappt 2 miljarder kronor.” Utéver det identifierades
ocksd kostnadsbesparingar inom ytterligare atgirder for ytterligare 1 miljard
kronor .80 Trafikverket forskot ocksa ett antal atgirder fran planen 2018-2029 i tid sa
att de planeras att genomféras huvudsakligen efter den nya planens slut ar 2033.
Genom férskjutningarna frigjordes ytterligare 11 miljarder kronor inom
planperioden 2022-2033 och inteckningen av framtida planperioder ckade med
samma belopp.

Kostnadsbesparingarna och tidsférskjutningarna gav Trafikverket majlighet att
foresla 19 nya atgirder till de namngivna investeringarna (se tabell 9 nedan). De nya
atgirderna som Trafikverket foreslog bedoms kosta totalt 15 miljarder kronor. Det
kan jimforas med planens totala storlek pa 289 miljarder till stérre investeringar. De
nya atgirderna stir alltsd bara for en mycket liten del av innehallet i nationell plan. Av
de nya atgirderna omfattar 16 jarnvig och 3 viag. Utbyggnad av Norrbotniabanan ir
utpekad av regeringen i uppdraget att ta fram ett planforslag. Atgirder i Norrbotten
och Visterbotten (inkluderar 5 separata atgirder i planen) ir med pa grund av det

77 Interviu med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.

78 Mejl fran foretridare f6r Trafikverket, 2023-05-19, se underlag 24-Lista.

79 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-05-19, se underlag Bilaga 1 kostnadsoversyn.
80 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 112.
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uppdrag som regeringen gav Trafikverket i september 2021.8! Flera av de andra
tillkommande dtgirderna finansieras helt eller delvis av annan part och medfsr
dirmed ingen eller liten ekonomisk belastning pa den nationella planen. Bara

4 atgirder valdes in av Trafikverket utan medfinansiering eller utan regeringens
utpekande. Samtliga av dessa 4 atgirder togs sedan bort av regeringen i faststillelsen.82
Trafikverkets forslag hade dirmed en mycket begrinsad paverkan pa nationell plans

utformning.

Tabell 9 Trafikverkets forslag till nya atgirder i nationell plan 2022, kostnader i
miljoner kronor

Atgiirder foreslagna Total Kostnad Trafikslag Yttre faktorer =~ Utpekad Netto-
av Trafikverket till kostnad under plan- som paverkat  Dbrist 2018 nuvirdes-
planen 2022-2033 perioden Trafikverkets kvot
2022-2033 val
1 Norrbotniabanan 23269 3000 Jarnvig  Regeringens X <0
Skelleftea—Luled ny uppdrag till
jarnvig planforslaget
2 ERTMS 17 371 8936 Jarnvag  EU-
vidareutveckling férordning
3 Atgarder i Norrbotten 1448 758 Jairnvdg  Regeringens X
och Visterbottenss Norrlands-
uppdrag
4 E4 forbifart Skellefted 1429 471 Vig Regeringens 0,98
Norrlands-
uppdrag
5 Kiruna, ny 1371 0Jirnvig 100 % med- <0
jarnvigsstation finansiering
6 Hastighetshojning 1198 712 Jarnvag 0,54

Lund-Géteborg—
Oxnered

81

82

83

Regeringsbeslut, 12021/02468. Uppdrag att analysera behovet av Gtgdrder i transportinfra-
strukturen med anledning av storre foretagsetableringar och foretagsexpansioner i Norrbottens och

Viisterbottens lin.

En av atgirderna, Stockholm C Tomteboda bangird, kapacitet m.m., ingar istillet som s
kallad prioriterad utredning i planbeslutet, dvs. att projektet ska utredas for att vara redo for
beslut i nista planomgang. Regeringsbeslut, 12022/01294 m.fl. s. 13.
5 atgirder: Luled C flytt av personvagnsuppstillning (etapp 1) (NNK <0), Luled C ombyggnad av
personbangard (etapp 2) (NNK <0), Malmbanan Kiruna-Riksgrinsen Stax 32,5 ton (NNK 0,29),
Malmbanan Svappavaara-Kiruna Stax 32,5 ton (NNK 0,01), Sivastklinten-Norra Sunderbyn ny
motesstation och partiellt dubbelspar (NNK <0).
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Atgirder foreslagna Total Kostnad Trafikslag Yttre faktorer ~ Utpekad Netto-
av Trafikverket till kostnad under plan- som paverkat brist 2018 nuvirdes-
planen 2022-2033 perioden Trafikverkets kvot
2022-2033 val

7 Kapacitetshsjande 1017 0Jirnvig 100 % med-
itgirder Oresund/ finansiering
Malmé

8 Hastighetshojning 961 151 Jarnvag 0,73
Stockholm—Skellefted

9 E14 Blaberget— 381 364 Vag 1,02
Matfors

10 Stockholm C och 280 280 Jarnvig X
Tomteboda bangérd

11 Jarnvigen med 263 0 Vig 100 % med-
overdickning av E45 finansiering

12 Vistkustbanan, 153 0Jarnvig 100 % med- X
Virobacka station finansiering

13 Markarydsbanan/ 124 58 Jirnvig 53 % med- 9,18
Knired motesspar finansiering

14 Adalsbanan, 122 67 Jarnvig 45 % med- <0
Visteraspby finansiering
vindslinga

15 Rippe, ny station 102 37 Jirnvig 64 % med- X <0

finansiering

Totalt 49 489 14 834

5.2

transportpolitiska malen

Den nationella planen bidrar inte effektivt till de

Vi konstaterar att den nationella planen inte bidrar effektivt till de transport-

politiska malen. Vi bygger den iakttagelsen pi tre olika observationer som kommer
beskrivas i detta avsnitt. For det forsta visar var statistiska analys att det inte fanns
ndagot statistiskt samband mellan den bedomda sambhillsekonomiska lonsamheten
f6r de olika dtgirderna och sannolikheten att de skulle viljas som nya atgirder i
Trafikverkets planforslag eller regeringens faststillelsebeslut. Samhillsekonomi
hade alltsd ingen mirkbar paverkan pa vilka atgirder som valdes. For det andra dr
nationell plan for 2022-2033 sambhillsekonomiskt olénsam i sin helhet. Fér det
tredje fanns det bortvalda atgirder med mycket hog samhillsekonomisk lénsamhet
som hade kunnat viljas i stillet f6r de som valdes, vilket hade inneburit en storre
effekt till samma kostnad.
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5.2.1 Samhillsekonomi hade ingen signifikant paverkan pa valet
av nya atgiarder 2022 men diremot 2018

Vi har genomfort statistisk analys f6r att undersoka huruvida samhaillsekonomi har
haft nagon paverkan i Trafikverkets beslutsfattande kring vilka atgirder som ska
ingd i planforslaget.8* Den statistiska analysen visar att dtgirdernas nettonuvirdes-
kvot hade en signifikant effekt pa sannolikheten att de skulle bli invalda i planen fér
ar 2018, men att ndgon sddan effekt inte fanns i planomgangen 2022.

I studien analyserade vi alla atgirder som overvigts inom atgirdsplaneringen for
nationell plan 2018 och 2022, biade de som valts in i planen och de som valts bort.

Tidigare forskningsresultat har visat att samhillsekonomi har varit en paverkande
faktor for val av atgirder i tidigare planomgangar, 2010% och 201886. Aven om det
funnits en statistiskt signifikant effekt for samhillsekonomisk lonsamhet i dessa
studier sa har dock effekten varit liten.

En tidigare studie®” visade att om en atgird hade negativa icke virderade miljoeffekter
sd minskade sannolikheten f6r den att bli invald vid atgirdsplaneringen f6r
nationell plan 2018. Ovriga icke virderade effekter hade ingen sddan paverkan. Det
har inte varit moijligt att replikera ett sidant test med 2022 ars data eftersom denna
variabel inte finns sammanstilld i de samlade effektbedémningarna f6r denna
planomging.

5.2.2 Den nationella planen for 2022-2033 4r samhillsekonomiskt
olonsam i sin helhet — pa grund av de nya stambanorna.

Trafikverket tog, i enlighet med sitt uppdrag frdn regeringen®, fram en samlad
effektbeskrivning av vad den nationella planen (baserat pa Trafikverkets planforslag)
forvintas leda till for konsekvenser. Trafikverket redovisar planforslagets samlade
effekter i en separat rapport.®? Effektbeskrivningen f6r 2022 ars plan omfattar

114 atgirder med en total kostnad pa 418 miljarder kronor varav 224 miljarder
kronor bekostas under planperioden.

84 Se fullstindig analys i elektronisk bilaga 1 som finns tillginglig via Riksrevisionens webbplats.

85 Eliasson m.fl,, “Does Benefit—Cost Efficiency Influence Transport Investment Decisions?”, 2015.

8 Bondemark m.fl., "De samlade effektbedémningarnas roll i framtagandet av Trafikverkets
forslag till nationell plan”, 2018.

87 Bondemark m.fl., "De samlade effektbedémningarnas roll i framtagandet av Trafikverkets
forslag till nationell plan”, 2018.

8  Regeringsbeslut 12021/01904, s. 2

89 Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022.
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Beskrivningen visar att de storsta effekterna som planen medfér ar forbattrad
tillginglighet for person- och godstrafik foljt av trafiksikerhetseffekter. Aven
nyttorna for transportféretag ir betydande. For persontrafiken utgors de storsta
nyttorna av forkortad restid och minskad reskostnad. Personbilstrafikens andel
utgor ungefir hilften av detta och tagtrafiken den andra halvan.

De namngivna investeringarna (inklusive stambanorna) i planen har sammantaget
en nettonuvirdeskvot pa -0,4 (nettonuvirde -145 miljarder kronor). Det innebir
alltsa att planen som helhet ir samhillsekonomiskt mycket olénsam. Om man
exkluderar stambaneetapperna blir genomsnittlig nettonuvirdeskvot 0,2
(nettonuvirde 32 miljarder), alltsd svagt lonsam. Trafikverket konstaterar sjilva att
eftersom det finns ett stort antal atgirder utanfor planférslaget som har hogre
lonsambhet 4n de som valts in i planforslaget dr det svart att hivda att medlen till

namngivna investeringar anvinds samhillsekonomiskt effektivt.%

Den negativa samhillsekonomiska lonsamheten for namngivna investeringar kan
jamforas med att Trafikverkets samhillsekonomiska berikningar visar en mycket
positiv lonsamhet f6r vidmakthallande, med en nettonuvirdeskvot pa 0,7 for
underhall av jirnvig och 2,8 f6r underhall av belagd vig.”

Bland de atgirder som ir inkluderade i den faststillda planen 2022 finns det ca

30 som har en negativ nettonuvirdeskvot och dirmed dr samhillsekonomiskt
olsnsamma.”? Bland de atgirder som inte viljs in i planen finns det ett stort antal
som har en god sambhillsekonomisk lénsambhet, bland annat ett femtontal med en
nettonuvirdeskvot runt 2 eller Gver.

Trafikverket podngterar att det finns andra 6verviganden 4n samhillsekonomisk
effektivitet att ta hdnsyn till. Trafikverket motiverar de atgirder med dalig samhills-
ekonomi som valts in med att det till stor del handlar om jirnvigsatgirder som ger
positiva systemeffekter som inte kan kvantifieras i de samlade effektbedémningarna.
Den fulla effekten och nyttan av en jirnvigsinvestering kan inte kvantifieras forrin
alla atgirder i systemet dr firdigbyggda, vilket gér att de fulla nyttorna inte ir
inkluderade.* Att skapa bittre redundans i jirnvigssystemet ir ocksi nagot som

9  Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 179-180.
91 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 178-179.
92 Trafikverket, Bilaga 1, Nationell plan for transportinfrastrukturen 20222033, 2021.

93 Underlag fran Trafikverket inkomna 2023-01-30. En nettonuvirdeskvot pd 2 innebir att
nyttorna som skapas ir tre gdnger stérre 4n kostnaderna f6r genomforandet.

9 Att bygga ut hela systemet innebir dock ocksa ytterligare kostnader. Systemeffekter kan
fangas av samhillsekonomiska modeller om analysen gérs pa en nigot mer aggregerad niva
over den vanliga atgirdsnivian. Exempelvis finns det samlade effektbedémningar for de nya
stambanorna bade pa systemniva och pa etappniva just av detta skal.
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inte 4r moijligt att kvantifiera nyttorna av enligt Trafikverket, men flera av de nya
invalda atgirderna skapar just detta.” Trafikverket understryker att de
samhillsekonomiska kalkylerna inte fingar alla effekter och att de samlade
effektbedémningarna ocksa innehaller icke kvantifierade effekter. De konstaterar
dock ocksa att de icke beriknade effekterna endast i undantagsfall dndrar slutsatsen
om en dtgirds totala samhillsekonomiska lonsamhet.%

Trots att Trafikverket menar att de inte kan kvantifiera systemeffekter pa jirnvig
har man inte nidgot pagiende utvecklingsarbete nir det kommer till att utveckla
analyserna eller kalkylerna for systemeffekter for att bittre kunna kvantifiera och
dirmed motivera den typen av atgirder.

5.2.3 Rikneexempel visar hur mycket stérre nyttor som skulle
kunna uppnas med andra atgirder

Trafikverkets mojligheter att gora ett eget urval av atgirder var begrinsade i 2022
ars atgirdsplanering. I planforslaget genomfér Trafikverket en berikning av de
sambhillsekonomiska effekterna av ett hypotetiskt planforslag dir det hade varit
mojligt att vilja fritt mellan alla atgirder som Trafikverket identifierat inom ramen
for atgirdsplaneringen.® I det hypotetiska planforslaget gor Trafikverket ett strikt
urval utifrdn de atgirder som har de bista samhillsekonomiska kalkylvirdena.

De nya stambanorna och ERTMS ir uteslutna ur analysen.” Analysen utgér fran
179 atgiarder som har beridknade effekter, varav 62 ingér i den da gillande planen.
De atgirder som ingér i analysen har en total kostnad pa 99 miljarder kronor.

%  Intervju med foretridare for Trafikverket 2023-05-30.

%  Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 180-181.

97 Intervju med foretridare f6r Trafikverket. 2023-03-03.

98 Trafikverkets analys utgar fran 179 investeringsatgirder som har beriknade effekter i form av
samhillsekonomiska kalkyler, varav 62 ingar i gillande plan. Atgarder som saknar
kvantifierade effekter till exempel ERTMS ir inte med, inte heller etapperna pa de nya
stambanorna for hoghastighetstig. Atgirder som redan byggstartats ir inte med. Se Forslag
till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, s. 187.

9  ERTMS ir uteslutet fran analysen eftersom Sverige ir forpliktigade av EU att inféra ERTMS.
De nya stambanorna ir uteslutna eftersom de inte finns tillrickligt manga alternativa
atgirder att rikna pa for att motsvara stambanornas kostnad. Om stambanorna hade varit
medriknade hade det funnits en betydligt hdgre potential att 6ka de samhillsekonomiska
nyttorna genom ett striktare urval.
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Diagram 1 Nyttor av namngivna investeringar i planférslaget respektive urvalet
strikt efter beriknad samhillsekonomisk l6nsamhet, nuvirden, miljoner kronor

Miljoner kronor

300 000

250 000

200 000

150 000

100 000

50 000

Planférslaget Urval strikt enligt beriknad
samhillsekonomisk nytta (samma budget)

| Persontillginglighet | Godstillginglighet B Trafiksikerhet
B Klimat M Transportforetag Hilsa

M Ovriga externa effekter

Kalla: Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021,
s. 187-189.

I analysen kommer Trafikverket fram till att givet samma budgetram hade 42 av de
62 ursprungliga atgirderna funnits kvar i planférslaget, medan 20 hade utgatt och
65 andra hade lagts till. Den beriknade totalnyttan hade 6kat med drygt 40 procent,
fran 202 till 286 miljarder kronor, och samtliga nyttor hade ckat. Andelen av
budgetramen som gir till viginvesteringar hade gatt fran en tredjedel till hilften

i ett sddant scenario och trafiksikerhetsnyttorna hade f6rdubblats.100

I kianslighetsanalyser visar Trafikverket ocksa att rangordningen av atgirder 4r
robust dven om olika alternativa framtidsscenarier skulle sla in. Till exempel prévas
variationer i framtida fordonsutslapp, fordonens trafiksikerhetsegenskaper eller
framtida godstransportkostnader. Att resultatet dr robust dven nir olika scenarier
testas beror pd att skillnaden i lonsamhet mellan de mest och minst lénsamma
atgirderna ir sa stor.

100 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 187-189.
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Potentialen f6r att 6ka samhillsnyttorna genom att vilja andra atgirder 4n de som
Trafikverket foreslog var alltsd stor, dven inom den begrinsade ram som
myndigheten hade att foresla atgirder inom. Det fanns ett antal atgirder vars
samlade effektbedomningar visade pa vildigt stora samhillsekonomiska nyttor,
men som dndd inte blev invalda i planen. Trafikverket motiverar det med att det
inte fanns ekonomiskt utrymme och att de dirmed inte kunde inrymmas i planen.
Trafikverket konstaterar ocksa att de inte har samhillsekonomi och nettonuvirde
som den enda viktiga faktorn vid prioritering av atgirder. I flera fall har de valt att
inte prioritera atgirder med de hogsta nettonuvirdeskvoterna eftersom de ser
andra virden och nyttor 4n just samhillsekonomi, och framhaller att de viljer
atgirder utifrdn ett helhetsperspektiv och efter diskussioner med
Trafikverksregionerna.lo!

Trafikverket holl i stor utstrickning med om regeringens prioriteringar men siger
ocksa att det slutgiltiga planférslaget formodligen hade sett annorlunda ut om inte
regeringen haft sa tydliga utpekanden av atgirder i sitt uppdrag.12 De tror att de
skulle haft samma grund i planen 4ven om de inte fatt utpekade atgirder och
regeringsuppdraget om satsningar i Norrland. Det senare innebar dock att de
utokade med fler atgirder in de forst hade tinkt pa grund av uppdraget.1o

5.2.4 Aven andra effekter hade kunnat uppnis effektivare

Planen bidrar till funktionsmalet pa flera sitt. De namngivna investeringarna i
planen innebir betydande effekter for tillgingligheten, dir de absolut storsta
nyttorna finns. De storsta nyttorna finns inom persontillginglighet, men
godstrafiknyttorna idr ockséa betydande. Tillginglighet ir, enligt foretridare for
Trafikverket, sjilva syftet med transportsystemet, medan malen med trafiksikerhet
och milj6 handlar om att minska tillginglighetens negativa sidoeffekter.104
Majoriteten av de namngivna investeringarna fokuserar pa jirnvigssystemet, och
det dr foljaktligen ocksd diar de mest betydande tillginglighetsckningarna beriknas
att ske.1% Det fanns dock potential att na ytterligare tillganglighetsnyttor.

Av diagram 1 gar det diremot att utldsa att trafiksikerhetsnyttorna hade kunnat
fordubblats om Trafikverkets val av atgirder hade gjorts strikt efter
samhillsekonomisk lonsamhet. Enligt de beriknade effekterna ger samtliga
foreslagna atgirder i planen en minskning med 2 dodsfall, 3,8 mycket allvarligt

101 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-30.
102 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-03-01.
103 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-03-03.
104 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.
105 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021.
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skadade och 15 allvarligt skadade i trafiken for ar 2040.1% Bara de nya atgirder som
foreslas vid 10 procents okad ram,'” med en sammanlagd kostnad pa omkring

14 miljarder kronor, skulle ge en minskning med 1 dédsfall, 2,3 mycket allvarligt
skadade och 9,6 allvarligt skadade i trafiken. Skulle man ha trafiksikerhet som
storsta fokus for atgirderna sd finns det potential att 6ka dessa nyttor betydligt.108

Planférslaget 2022 bidrar till en hogst begrinsad minskning av klimatpaverkan fran
transporternas koldioxidutslipp. Potentialen att uppna stérre utslippsminskningar

genom infrastrukturinvesteringar ir begrinsad.

Klimatpaverkan frin transporter skulle kunna minska om atgirderna skulle leda till
minskat bildkande till férdel f6r 6kat tigdkande. De jirnvigsinvesteringar som
foreslas i planen beriknas minska vigtrafikarbetet med en kvarts procent, men
viginvesteringarna i planen beriknas éka vigtrafikarbetet med ungefir lika mycket.
Dirfor dr planens bidrag till minskade koldioxidutslipp mycket litet. Hur stor den
exakta effekten blir paverkas sedan ocksa av utvecklingen av utslipp fran de olika
trafikslagen och den framtida drivmedelsanvindningen. Det 4r enligt Trafikverket
en kind slutsats att infrastrukturinvesteringar generellt har en begrinsad effekt pa
utslippen av vixthusgaser.1

Totalt bedéms planforslaget 2022 minska utslippen med 1,1 procent dr 2040
jamfort med om planforslaget inte hade genomférts. Det motsvarar 24 kiloton
koldioxidutslipp. Den allra storsta delen av minskningen kommer fran éver-
flyttning fran flyg till andra transportslag. Detta bygger pa antaganden om att
vigtrafiken minskar sina utslipp med 90 procent till 2040 och att brinslen till
bantrafik1o, sjéfart och flyg fortsatt antas vara fossila i samma utstrickning som
idag. Om #ven 6vriga trafikslag utvecklas mot fossilfrihet bedoms trafikens utslipp
istillet minska med ca 0,1 procent (2 000 ton &r 2040).111

106 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 20222033, 2021, s. 185.

107 T den hindelse som regeringen vill besluta om att 6ka satsningarna pa infrastruktur planerar
Trafikverket dven vilka atgirder som skulle kunna inkluderas vid 10 procents hogre
medelstilldelning.

108 Trafiksikerhetsnyttor kan frimst 6ka inom vigtrafiken dir det sker manga dédsfall och
allvarliga olyckor. Jirnvigstrafiken ir sikrare och dirfor uppstar inte nigra stora
trafiksikerhetsnyttor av atgirder i jirnvigen. Skulle atgirderna viljas helt efter
sambhillsekonomisk lonsambhet skulle andelen viginvesteringar 6ka pa bekostnad av
jarnvigsinvesteringar.

109 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.

110 Bantrafiken ir en definition som innefattar bland annat tunnelbana, spirvig och jirnvig.
Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022, s. 33.

1 Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022, s. 37-38.

60 Riksrevisionen



De transportpolitiska mélen tar enbart hinsyn till klimatpaverkande utslipp som
kommer fran trafiken, inte fran utslipp som uppkommer under byggande.
Anledningen till det 4r att en betydande del av utslippen under byggfasen faller
inom ramen f6r EU:s handel med utslippsritter (EU ETS). De storre atgirderna i
férslag till nationell plan (inklusive nya stambanor) bedéms orsaka
vixthusgasutslipp pa 5,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter, och planférslaget som
helhet ca 14 miljoner ton koldioxidekvivalenter. D4 inkluderas utslipp fran
byggandet och utslipp fran utvinning, transport och foridling av rdvaror som
anvinds vid byggandet.!12

Vi kan alltsd konstatera att trots att den stora majoriteten av de namngivna
investeringarna gors pa jarnvigen s skapas ingen klimatvinst, inte ens om man
bortser fran de utslipp som skapas under byggfasen. Anledningen ir att en sd pass
liten andel av Sveriges totala trafikmiingd paverkas av de foreslagna atgirderna i
planférslaget. Det 4r ocksa trots att virderingen av koldioxid i Trafikverkets
sambhillsekonomiska kalkyler mer in fyrdubblades i ASEK 7.0 som kom 2020, fran
1,68 till 7 kr per kg.113

Aven klimateffekterna fran vidmakthallande och trimningsatgirder (inklusive
cykelpott) bedéms vara férsumbara av Trafikverket.!* Diremot bedoms stads-
miljoavtal ha potential att ge minskad klimatpéverkan genom tkad andel kollektiv-,
ging- och cykeltrafik.11s

Trafikverkets analys av ett potentiellt scenario dir den sambhillsekonomiska nyttan
skulle maximeras med samma budget visar att en stor andel av de potentiella
klimatnyttorna infrias i planforslaget. Den visar ocksa att de kvantifierade absoluta
nyttorna ir vildigt sma for klimatet jimfort med exempelvis tillginglighet och
trafiksikerhet. Den 6kade klimatnyttan motsvarar ungefir 1 miljard kronor jaimfort
med dkningen av tillginglighet som virderas till 50 miljarder kronor.

Trafikverket har genomfort en kinslighetsanalys med ett extremscenario dir man
enbart skulle bry sig om att maximera atgirdernas klimateffekter vid valet av
atgirder till nationell plan. Enligt denna analys skulle planférslagets totala
klimateffekt som mest kunna férdubblas, till omkring en procents minskning av
transportsektorns totala utslipp.116

12 Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022, s. 40.

113 Trafikverket, ASEK Kapitel 12 Sambhiillsekonomisk virdering av klimatutslapp, 2023.

114 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 184.
15 Trafikverket, Planforslagens samlade effekter, 2022, s. 37.

16 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033, 2021, s. 184.
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5.3 Trafikverket skoét fram atgirder i stillet for att
omprova dem

5.3.1 Svaga investeringar blev kvar i planen men flyttades fram

I syfte att frigora ekonomiska resurser fér planforslaget for 20222033 valde
Trafikverket att flytta fram ett antal atgirder frin den befintliga planen si att de
belastar den nuvarande planen mindre ekonomiskt. I stillet skjuts en stérre del av
kostnaderna till kommande planer. Atgirderna ligger kvar i planen men bara med
en liten del av kostnaden inom planperioden 2022-2033. Trafikverket skét pa nio
investeringar och bedémde att detta frigjorde 11 miljarder kronor.1”

Foretradare for Trafikverket bedomer att flera av dessa atgirder som skéts fram ir
”svaga” investeringar och att de snarare borde ha omvirderats helt och hallet for att
i stillet ge plats at andra mer prioriterade atgirder."'® Men eftersom den gillande
planen skulle genomféras hade Trafikverket ingen mojlighet att foresla nagot
sadant till regeringen. Vissa av framskjutningarna skedde dock av praktiska skil
eftersom forseningar i arbetet gjort att dtgirderna inte lingre var genomférbara
med den gamla tidsplanen. Viss information om anledningarna till férskjutningen
av itgirderna finns presenterad i planforslaget, men vi konstaterar att
informationen inte ir sirskilt tydlig kring om det beror pa att de utgér svaga
investeringar, har otillracklig planeringsmognad eller nagot annat.

5.3.2 Atten atgird kommer med i nationell plan ska inte
innebira att den nédvindigtvis kommer att genomforas

For att en namngiven atgird ska byggstartas krivs tre beslut frn regeringen. Det
forsta beslutet, att ta med dtgirden i nationell plan, innebir bara att planeringen
inleds. Det 4r med de senare besluten om forberedelse for byggstart och
byggstartsbeslut som regeringen faktiskt beslutar om vad som ska genomforas.

Trafikverket arbetar utifran hypotesen att alla atgirder i planen ska genomforas,
men bara givet att regeringen fattar de nodviandiga besluten. Enligt Trafikverket ir
det dock ménga andra parter som inte forstar att det forsta beslutet bara innebir att
planeringen inleds. Istillet tolkas det forsta beslutet som ett 16fte att atgirden ska
genomforas, oavsett om forutsittningarna forindras till nista planbeslut.

17 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—-2033, 2021, s. 113.
18 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.
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Problemet med att tidigt binda sig till att genomfora en atgird ar att
informationsliget om atgirdens kostnader och effekter kan vara mycket lag. I den
tidiga planeringsfasen ir det inte alltid klart exakt vad det 4r som ska byggas. Nir
innehallet i atgirden dndras sd dndras ocksa kostnaden och nyttan av atgirden.

Trafikverket menar att det 4r tydligt vilka atgirder som befinner sig i planerings-
fasen och dir informationsliget ir osikert. I bilaga 1 till nationell plan dir alla
atgirder listas anges bara "2028-2033” i kolumnen "planerad byggstart” f6r de
atgirder som befinner sig i planeringsstadiet. Lisaren forvintas forsta att det
innebir att atgirden ir i planeringsstadiet och har ett lagt informationsvirde.

Vi konstaterar att den informationen kan férmedlas tydligare.

5.4 Trafikverkets motiveringar har utvecklats men har
fortfarande brister

Trafikverket har jimfort med planen 2018 utvecklat hur de motiverar atgirderna
som ingdr i planen 2022. Motiveringar finns i en underlagsrapport till nationell
plan.’® Motiveringarna ir dock fortfarande relativt kortfattade, och det finns ingen
information om t.ex. vilka atgirder som valts bort eller varfor prioriteringen mellan
atgarder fallit ut som den gjort. Atgirdsplaneringen handlar om att vilja vilka
atgirder som ska genomforas med en given budget. Nir det inte finns nagon
information om bortvalda atgirder finns det ingen méjlighet f6r nagon utanfor
Trafikverket att forstd alternativkostnaden, det vill siga vad som skulle kunnat
uppnis om andra itgirder hade valts i stillet. Vi konstaterar dirmed att

transparens saknas.

19 Trafikverket, Underlagsrapport Namngivna investeringar, 2021.
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6  Regeringens faststillelse av nationell plan

Detta kapitel besvarar den fjirde delfragan: Utformar regeringen nationell plan for
transportinfrastrukturen si att den effektivt bidrar till de transportpolitiska malen?

Vart svar dr att regeringen inte viljer atgirder som effektivt bidrar till de transport-
politiska malen. Jimfort med Trafikverkets forslag innebir regeringens férindringar
en ytterligare férsimring av den samhillsekonomiska lonsamheten. Vi konstaterar
ocksd att regeringens faststillelsebeslut generellt brister nir det kommer till
motiveringar och transparens. Framfor allt har vi analyserat regeringens
faststillelse 2022.

e Regeringen gjorde dndringar i faststillelsen som innebar att planens
sambhillsekonomiska lonsamhet som helhet blev simre.

e Regeringen minskade kraftigt pa anslaget till ERTMS, trots att detta varit en
av Trafikverkets mest prioriterade satsningar. Ett férskjutet inforande av nytt
signalsystem far stora negativa konsekvenser for jirnvigssystemet och
innebir stora skade kostnader pa sikt.

e Regeringen nimner i faststillelsen vilka atgirder de viljer att ligga till och
ger motiveringar till dessa. Men de 4tgirder som tas bort nimns inte. Det
enda sittet att veta att de dr borttagna ir att gd igenom bruttolistan med
atgirder och kontrollera vad som saknas. Det finns inga férklaringar eller
motiveringar till varfor regeringen tar bort atgirder i férhallande till
Trafikverkets forslag.

6.1 Detta beslutade regeringen — den faststillda
nationella planen

I faststillelsen f6r nationell plan 2022-2033 upphivde regeringen den gamla
planen for 2018-2029 samt beslutade om en ny plan f6r perioden 2022-2033.120
Detta innebar ett antal indringar i forhallande till Trafikverkets planforslag.
Forslaget bibeholls i 6vrigt oférindrat. Precis som for Trafikverkets forslag dr den
ekonomiska ramen satt av infrastrukturpropositionen till 437 miljarder kronor.
Regeringen tog bort 6 atgirder fran Trafikverkets forslag och lade till 12 nya.

120 Regeringsbeslut, Faststillelse av nationell trafikslagsovergripande plan for transportinfrastrukturen
for perioden 2022-2033, 12022/01294 m.fl.
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Av tabell 10 nedan framgdr att regeringen fordelar 296,7 miljarder kronor till storre
investeringar under planperioden. Det ir en 6kning med knappt 8 miljarder
jamfort med Trafikverkets forslag. Regeringen minskar den ekonomiska ramen f6r
trimnings- och miljoatgirder med 2,1 miljarder kronor till 39,9 miljarder kronor.
De minskar dven den ekonomiska ramen f6r stadsmiljoavtal till 6 miljarder jamfort

med de 9 miljarder som Trafikverket foreslog.

Tabell 10 Regeringens foérindringar i faststillelsebeslutet for nationell plan 2022-2033
jamfort med Trafikverkets forslag och foregiende nationella plan, miljarder kronor

Typ Faststillelse 2018 Trafikverkets forslag Faststillelse 2022
Namngivna investeringar, 193,5 289,1 296,7
varav

ERTMS 12,3 30,8 15,4

nya stambanor 37 104 104
Isbrytare 0 0 3,4
Stadsmiljsavtal 12 9 6
Trimnings- och 35,2 42 39,9

miljoatgirder

6.1.1 Regeringen gor omprioriteringar i faststillelsen men de
motiverar inte besluten

I faststillelsen av planen f6r 2022-2033 tar regeringen bort 6 itgirder. Utdver att
6 atgirder tas bort sd minskar regeringen det ekonomiska utrymmet till ERTMS-
atgirder och utveckling med 15,4 miljarder. Regeringen anger inte i faststillelsen
vilka atgirder som tas bort och de ger inte nigra kommentarer eller motiveringar
till varfor dessa atgirder tas bort. For att forsta vilka atgirder som tagits bort maste
man lisa listan med atgirder i faststillelsebeslutet och jaimféra med Trafikverkets
forslag. Regeringen tydliggér inte hur mycket ekonomiskt utrymme de frigjort till
andra prioriteringar. Regeringen ger inte heller ndgra motiveringar till sina
férandringar till Trafikverket. Trafikverket listar sedan de férindringarna som
regeringen gor jimfort med Trafikverkets planforslag i en lisanvisning pé sin
webbplats.!2! Det tog ungefir fyra manader f6r Trafikverket att sammanstilla och

publicera lisanvisningen.

121 Trafikverket, Nationell plan for transportinfrastrukturen 2022—2033 Sammanstillning och
lisanvisning, 2022.
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I flera fall forklaras borttagandet av atgirder av andra hindelser i planeringen.
Exempelvis ir de av Trafikverket férslagna hastighetshéjningarna pa vissa
jarnvagsstrickor inte maojliga om inte ERTMS ar infort pd dessa strickor. Eftersom
regeringen prioriterade ned infésrandet av ERTMS utgar 4ven hastighetsitgirderna.

I andra fall sker borttaganden som innebir en faktisk omprioritering utan att detta
motiveras. Ett exempel dr inom Sédertilje kommun dir regeringen tar bort en
atgird (E4/E20 Sodertiljebron) och ligger till en annan orelaterad atgird i samma
kommun (E20 Trafikplats Hovsj6). Regeringen limnar inte ndgon férklaring till
detta, trots att det gir emot Trafikverkets regionala och nationella prioritering. Vi
konstaterar att det varken finns en motivering till detta beslut eller ndgot underlag
att tillgd om hur det har fattats.

Av de 12 atgirder som regeringen ligger till i faststillelsen berér 5 projekt olika
delar av Malmbanan. Regeringen anger i faststillelsebeslutet vilka atgirder som
laggs till eller forindras genom 4ndrad finansieringslésning och dir anslaget 6kas.
Det finns dock inga motiveringar i faststillelsen till varfér just dessa atgirder valts

ut relativt andra mojliga atgirder.

6.1.2 Omprioriteringarna gér samhillsekonomin simre

Alla de atgirder (med en genomford samhillsekonomisk analys) som regeringen
tar bort i faststillelsen har en positiv nettonuvirdeskvot, medan flera av de dtgirder
som regeringen ligger till har en negativ nettonuvirdeskvot. Den totala
samhillsekonomin blir simre efter regeringens omprioriteringar.’?> Som vi namnt

ovan finns inga forklaringar till regeringens omprioriteringar i faststillelsebeslutet.

En forklaring till den férsimrade samhillsekonomin med regeringens
omprioritering skulle kunna vara att regeringen virderar nagon sirskild nytta,
exempelvis miljo, hogre 4n vad de samhillsekonomiska analyserna gor, och dirfor
viljer annorlunda. Vi kan dock inte iaktta ndgon sadan systematik i det regeringen

valt eller valt bort.

122 Egen berikning.
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Tabell 11 Namngivna investeringar som tagits bort av regeringen i faststillelsebeslutet
for nationell plan 2022-2033. Sodertiljebron ingick i féregiende nationella plan fran
2018, resterande togs bort i férhallande till Trafikverkets forslag for 2022-2033.

Borttagna atgiirder Netto-
nuvirdeskvot12

Stockholm C och Tomteboda bangird -

E14 Blaberget—Matfors 1,02
E4/E20 Sodertiljebron, Kapacitetsforstirkning till f6ljd av Forbifart 0,82
Stockholm

Lund-Géteborg-Oxnered, hastighetsh. 250 km/tim med blandad trafik 0,54
Stockholm—Skellefted, hastighetshojning 250 km/h pa befintlig bana 0,73

Kapacitetshéjande atgirder Oresund/Malmé -

Tabell 12 Namngivna investeringar som liggs till av regeringen i faststillelsen av
nationell plan f6r 2022-2033, kostnader i miljoner kronor

Nya atgirder Total Kostnad Ovrigt Utpekad Netto-
kostnad nationell brist 2018  nuvirdes-
plan kvot
E4 Trafikplats 246 - 100 % med- -
Bergsbrunna/Knivsta finansierad
Rv 25 Tpl Glasporten, Nybro 120 80 33 % med- 3,67
finansierad
E20 trafikplats Hovsjo 220 110 50 % med- 2,06
finansierad
E18 Valnis—Riksgrinsen, 773 224 X 0,54
deletapp Tocksfors—Bickevarv,
ombyggnad till 2+1
E16 Borlinge—Djuris etapp 2 832 579 0,48
Mittbanan, Ostersund—Storlien, 310 300 0,01
Hastighetshojande atgirder
Rippe-Vixjo, dubbelspar 428 375 12 % med- X -0,61
finansierad
Malmbanan Boden-Gillivare 303 303 -

stingselsystem och passager f6r
ren och vilt

123 Tva atgirder saknar samhillsekonomisk kalkyl. Atgirder pa bangardar och liknande som
saknar en direkt paverkan pa trafikering ir ofta svara att virdera.
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Nya atgirder Total Kostnad Ovrigt Utpekad Netto-

kostnad nationell brist 2018  nuvirdes-

plan kvot

Malmbanan Murjek 298 298 X -0,69
forlingning av métesstation

Malmbanan Nourtikon, 110 110 -0,70
forlingning av motesstation

Malmbanan Harrtrisk, 136 136 -0,72
forlingning av métesstation

Malmbanan Nisberg, 127 127 -0,72

forlingning av métesstation

6.1.3 Minskade anslag till ERTMS-utbyggnad ger negativa
konsekvenser

Enligt regeringens faststillelsebeslut ska Trafikverket fordela 15,4 miljarder kronor
for perioden 2022-2033 till ERTMS istillet fér 30,8 miljarder kronor som
Trafikverket hade avsatt i sitt planforslag. Regeringens faststillelse innebir alltsd en
halvering i forhallande till Trafikverkets férslag. Minskningen gillde bade pengar
till implementeringen av ERTMS och till vidareutveckling av det tekniska systemet.

Aven i faststillelsebeslutet infér 2018 ars nationella plan valde regeringen att sinka
anslaget till ERTMS jamfort med Trafikverkets forslag. I Trafikverkets planforslag
2018 foreslogs investeringar i ERTMS for 15,6 miljarder kronor medan regeringen
i sitt faststillelsebeslut minskade anslaget till 12,3 miljoner kronor, en minskning
med 22 procent.

Trafikverket varnade f6r minskad tilldelning till ERTMS

I en underlagsrapport infor planrevideringen 2022 uttrycket sig Trafikverket i
skarpa ordalag om behovet av finansiering av ERTMS:

Den samlade slutsatsen ir att ERTMS ir en forutsittning for jirnvigssystemets
overlevnad. Ytterligare forsening av ERTM S-inférandet i Sverige, som en
f6ljd av utebliven fordonskonvertering eller begrinsad ekonomi, bedéms
vara direkt systemhotande. Det pd grund av de férseningar eller stopp for
planerade och framtida infrastruktursatsningar och trafikuppligg som foljer.
P4 grund av langa ledtider méste siledes beslut om hantering och
finansiering av ERTM S-inférandet i bade fordon och infrastruktur tas i
absolut nirtid for att sikra kritiska férutsittningar till dr 2029.124

124 Trafikverket, Analys och kvalitetssiikring av inforandet av ERTMS i det svenska jirnvigssystemet —
Slutredovisning, 2021.
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Regeringen patalade i faststillelsebeslutet ett behov av "en gedigen kostnads-
kontroll” och "kraftfulla atgirder” fran Trafikverket f6r att halla kostnaden nere f6r
ERTMS. Regeringen kriver arlig utvirdering och redovisning kring ERTMS-
inforandets fortskridande och vilka atgirder som gjorts for att minska kostnaderna
f6r utbyggnaden fran Trafikverket. Regeringen kommenterade inte Trafikverkets
farhagor om risker f6r infosrandet men angav att regeringen avser att f6lja Trafikverkets

redovisning av arbetet och 6verviga eventuella justeringar av inriktningen.12s

Trafikverket uppger att de prioriterade ERTMS under dtgirdsplaneringen, och
arbetade for att ERTMS skulle fa sa mycket medel som mojligt for att alla
nodvindiga atgirder skulle kunna genomféras.!?¢ Bland annat férsokte Trafikverket
vilja bort andra atgirder i planen for att kunna frigora mer ekonomiskt utrymme
till ERTMS i planen 2022.

Forsenat och foérdyrat inférande av ERTMS

Till f6ljd av de minskade anslagsramarna har inférandet av ERTMS forskjutits och
forvintas nu vara helt klart férst ndgon ging under 2070-talet.’? EU-férordningen
for ett transeuropeiskt transportnit beslutades ar 2013 och ir direkt bindande for
medlemsstaterna.!?8 Férordningen anger att ERTMS ska vara infort pa stomnitet,
som omfattar de strickor som anses vara strategiskt viktigast for transportflédena,
ar 2030 och pa det overgripande nitet ar 2050.12 Det finns dock inga sanktioner i
férordningen om ett medlemsland inte skulle vara klart med inforandet.'30

Konsekvensen av att anslagen har minskat blir ocksa att det befintliga signal-
systemet ATC kommer beh6va vidmakthallas under en lingre tid, vilket ocksa
kommer innebira en hogre kostnad for detta system.131 I stillet for att byta till
ERTMS nir ATC-anliggningen natt sin tekniska livslingd kommer Trafikverket
behova ett sd kallat mellansteg, det vill siga att investera i nya ATC-anliggningar
for att senare byta till ERTMS. Trafikverket konstaterar att om ett styromrade

125 Regeringsbeslut, 12022/01294 m.fl.

126 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-03-03.

127 Detta giller under forutsittning att medel till ERTMS 4ven fortsittningsvis avsitts i samma
niva som den genomsnittliga nivin under planperioden 2022-2033. Intervju med foretridare
for Trafikverket, 2023-05-16 och svar fran Trafikverket i samband med faktagranskningen
2023-11-09.

128 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 1315/2013 av den 11 december 2013 om
unionens riktlinjer fér utbyggnad av det transeuropeiska transportnitet och om upphivande
av beslut nr 661/2010/EU.

129 Trafikverket, Analys och kvalitetssikring av inforandet av ERTMS i det svenska jirnvdgssystemet —
Slutredovisning, 2021.

130 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-16.

131 Sverige har flera olika signalsystem men pa de stora stambanorna 4r det nistan bara ATC.
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(en geografisk del av signal-/trafikstyrningssystemet) kriver ett sidant mellansteg
med en férnyad ATC-anliggning kan det komma att kosta upp till 40 procent mer
jamfort med att inféra ERTMS direkt.’32 Vidmakthallandet av ATC riskerar att
innebira okade kostnader vilket underhallsavdelningen pa Trafikverket inte har
budgeterat for. Det kommer dirfér innebira en undantringning av annat redan
eftersatt underhall i jirnvigssystemet.

Ett férsenat ERTMS-inférande kommer troligtvis ocksi att leda till att andra
investeringar inte kan genomforas. Ett exempel pd det 4r att regeringen i
faststillelsen var tvungen att ta bort tvd hastighetshéjande atgirder som
Trafikverket foreslog i planforslaget 2022 eftersom de inte skulle vara méjliga att
genomfora med det befintliga signalsystemet. De tva planerade atgirderna hade
relativt hog samhillsekonomisk lonsambhet for att vara jirnvigsinvesteringar.

Vi konstaterar att regeringen inte hade genomfort nagra konsekvensanalyser av vad
ett forsenat infésrande av ERTMS skulle innebira for ytterligare kostnadsskningar
och konsekvenser. Det finns inget underlag att ta del av kring hur beslutet om att
kraftigt minska anslaget har fattats. Efter faststillelsebeslutet fick Trafikverket ta

fram en ny implementeringsplan.133

6.1.4 Medlen till stadsmiljéavtal och trimnings- och miljoatgarder
minskas av regeringen

Regeringen faststiller den ekonomiska ramen f6r stadsmiljoavtal till 6 miljarder
kronor till och med 2027, jimfért med de 9 miljarder som Trafikverket foreslog

i planférslaget fram till 2030. Det vill siiga en miljard per dr under sex ar i stillet for
nio ar. Regeringen uppdrar ocksa at Trafikverket att utvirdera stadsmiljavtalen for
att kunna analysera och besluta om hur de ska utvecklas framat. 13+

Regeringen faststiller den ekonomiska ramen fo6r trimnings- och milj6atgirder till
39,9 miljarder kronor, vilket 4r en minskning med 2,1 miljarder kronor jaimfort
med Trafikverkets planforslag. Regeringen ger inte ndgon motivering till de
minskade anslagen.

132 Trafikverket, Analys och kvalitetssikring av inférandet av ERTMS i det svenska jarnvagssystemet —
Slutredovisning, 2021, s. 4.

133 Trafikverket, ETCS inférandeplan — Vigledning till nationell implementationsplan, 2023.

134 T budgetpropositionen f6r 2024 har regeringen foreslagit att stadsmiljoavtalet ska avvecklas
genom att inga nya avtal ska ingas. Detta forslag kommer innan Trafikverkets utvirdering dr
firdig. Nir vi skriver denna granskningsrapport har riksdagen dnnu inte tagit stillning till
regeringens budgetproposition. Prop. 2023/24:1 Utgiftsomrade 22.
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6.2 De utpekade bristerna fick liten paverkan, men
riskerar framéver att minska effektiviteten

Nir 2018 é4rs nationella plan faststilldes sa angav regeringen 16 utpekade brister
lings med strak och i noder. Regeringen gav ocksi i uppdrag till Trafikverket att
genomfora bristanalyser vilket innebar att Trafikverket skulle utreda dessa strik,
noder eller motsvarande si pass noga att atgirder for att avhjilpa bristerna skulle
kunna 6vervigas i nista planeringsomgang (det vill siga 2022).135 Trafikverket
péaborjade omfattande bristanalyser direkt nir 2018 rs plan var faststilld.
Trafikverket publicerade rapporter f6r alla 16 bristanalyser och detta underlag
anvindes sedan ocksi i atgirdsplaneringen. I faststillelsen 2022 pekade regeringen
ut 8 prioriterade utredningar (nytt namn fér utpekad brist). Dessa prioriterade
utredningar ska utredas och 6vervigas inf6r nista planrevidering 2026.

I arbetet med nationell plan 2022 var det ekonomiska utrymmet mycket begrinsat,
och det fanns i princip inget utrymme att hantera de utpekade bristerna med hjilp av
nya atgirder. Bland de nya investeringarna i Trafikverkets planférslag 2022 har 9
koppling till de utpekade bristerna, varav 6 av dessa ocksa kopplar an till det sirskilda
uppdraget om satsningar i Norrland. Vi konstaterar att de flesta av de utpekade
bristerna fran 2018 inte resulterade i ndgon atgird i den nationella planen 2022.

Foretridare for Trafikverket papekar ocksd att nir man pekar ut brister si kan det
skapa en forestillning om att dessa brister maste atgirdas innan andra atgirder
kan vidtas. Begreppet "brist” kan tolkas som att den inte gar att ignorera utan bor
hanteras och prioriteras, oberoende av bristens allvar eller om det saknas en
effektiv 16sning.13¢ Att Trafikverket forvintas ta fram underlag om de prioriterade
bristerna kan paverka hur Trafikverket skapar nya atgirder. Att ha utgingspunkten
att forsoka atgirda utpekade brister innebir inte nddvindigtvis att Trafikverket
hittar de atgirder som bidrar effektivast till de transportpolitiska mélen.

Vi konstaterar att om de utpekade bristerna far ett stort genomslag i
utredningsarbetet och prioriteringarna inf6r framtida planer sa riskerar det att
minska den 6vergripande effektiviteten i transportplaneringen. Att atgirda de
utpekade bristerna ir ett sitt att fokusera inriktningen pa utredningsarbetet som
inte nodvindigtvis ger de mest effektiva itgirderna sett utifran de
transportpolitiska mailen.

135 Regeringsbeslut, Faststillelse av nationell trafikslagsovergripande plan for transportinfrastrukturen
for perioden 2018-2029, N2018/03462/TIF, m.1l., s. 24.
136 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-04-12.
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6.3 Trafikanalys roll i processen har minskat

Under tidigare planomgangar har regeringen gett myndigheten Trafikanalys
uppdraget att granska Trafikverkets planforslag.’?” Granskningen har skett efter att
Trafikverket limnat sitt planforslag men innan regeringen faststillt nationell plan.
Dirmed fick regeringen infér faststillelsebesluten 2014 och 2018 en "second
opinion” pa planforslaget och Trafikverket fick aterkoppling pa sitt arbete som
kunde anvindas for att utveckla processerna infér kommande atgirdsplanering.

Under atgirdsplaneringen infér nationell plan 2022 gav regeringen inte nagot
uppdrag till Trafikanalys om att utvirdera planforslaget. Vi konstaterar att det
saknas motiv till varfér uppdraget uteblev. Foretridare fér Regeringskansliet
uppger att skilet 4r att regeringen generellt sett inte motiverar "icke-beslut” och att
Regeringskansliets foretridare inte spekulerar kring regeringens motiv.138

Trafikanalys valde dock att genomféra en kvalitetsgranskning av Trafikverkets
planférslag dven utan regeringsuppdraget.?® Trafikanalys gjorde bedomningen att en
sadan kvalitetsgranskning f6ll inom deras 6vergripande uppdrag med hinvisning till
portalparagrafen i myndighetens instruktion: "Trafikanalys har till huvuduppgift att,
med utgingspunkt i de transportpolitiska malen, utvirdera och analysera samt
redovisa effekter av féreslagna och genomférda atgirder inom transportomridet.”140
Trafikanalys kvalitetsgranskning behandlades som ett remissvar av Regeringskansliet
men omhindertogs inte pa nagot sirskilt sitt. Granskningen forefaller inte ha gett
upphov till nagon atgird fran regeringen eller Regeringskansliet.141

Som anges i avsnitt 1.3.4 ska kvalitetssikring av planférslaget genomforas av
Trafikanalys eller annan tredje part infér regeringens beslut. Vi konstaterar att
regeringen inte har skapat férutsittningar for det behov av sddan granskning och
kvalitetssikring som finns givet den nationella planens betydelse, omfattning och
komplexitet. Vidare ir Regeringskansliets resurser att sjilva genomféra en
motsvarande granskning mycket begrinsade och en sidan granskning skulle inte
uppfylla kravet om att lita en tredje, fér processen utomstiende, part uttala sig om
planforslaget.

137 Regeringsbeslut, N2017/04671/TIF 2017-07-06 Uppdrag att kvalitetsgranska forslag till planer
inom dtgirdsplaneringen for transportinfrastruktur samt N2013/2815/TE 2013-05-30 Uppdrag att
kvalitetsgranska forslag inom atgirdsplaneringen, m.m.

138 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-01-19.

139 Trafikanalys, Kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan for
transportinfrastrukturen 2022—2033, 2022.

140 Se 1 § forordningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys.

141 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2023-01-19.
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7  Slutsatser och rekommendationer

Den 6vergripande fragestillningen for denna granskningsrapport har varit bidrar
investeringarna i nationell plan for transportinfrastrukturen effektivt till att de
transportpolitiska malen uppnas? Riksrevisionens bedémning ir att svaret pa den
fragan ir nej. Investeringarna i nationell plan bidrar till de transportpolitiska méalen
men inte pi ett effektivt sitt.

Syftet med att ha en nationell plan ir att ge langsiktiga forutsittningar for
infrastrukturinvesteringar som kriver mycket langa planeringshorisonter for att
genomforas. Riksdagen sitter en ekonomisk ram f6r en tolvarig planperiod och
regeringen viljer vilka atgirder som ska ingd i nationell plan efter att ha fatt férslag
och underlag fran Trafikverket.

Riksrevisionens slutsats ir att den 6vergripande planeringsmodellen med nationella
planer for transportinfrastruktur ger mycket god mdjlighet till en effektiv infrastruktur-
politik. De mest centrala aspekterna f6r denna mojlighet ir att beslutet om vilka
atgirder som ska genomforas fattas vid ett samlat tillfille, samt att alla tinkbara
atgirder har beslutsunderlag av hog kvalitet som mgjliggor jimforelse och rang-
ordning av de olika atgirdernas bidrag till de transportpolitiska mélen. Det ir en
modell dir det 4r litt att vilja effektiva atgirder. Denna mojlighet utnyttjas dock inte.

Riksrevisionen konstaterar att det inte finns nagot samband mellan 4 ena sidan de
samhillsekonomiska bedémningarna for olika atgirder och & andra sidan de
atgirder som Trafikverket valde att foresla och som regeringen beslutade att ligga
till i nationell plan 2022-2033. Det finns inte heller nagot tecken pa att nagon
annan typ av jimforbara effekter har styrt prioriteringen. Den nationella planen
som beslutades av regeringen f6r 2022-2033 ir ocksd mycket samhillsekonomiskt
olonsam i sin helhet. Det finns méanga bortvalda atgirder med hog samhills-
ekonomisk lonsamhet som betydligt effektivare hade kunnat bidra till de
transportpolitiska mélen. I praktiken innebir detta exempelvis att fler liv hade
kunnat riddas i trafiken och att manga fler medborgare hade kunnat fa bittre
transportférsérjning till samma kostnad.

Dessutom férsimrades Trafikverkets mojlighet att planera effektivt i planen 2022—
2033 av den ekonomiska situationen och av att regeringens styrning inte medgav
en forutsittningslos prioritering av de bista atgirderna. De stora kostnadsokningar
som skett sedan 2018 och regeringens kraftiga begrinsningar av vilka atgirder som
kunde omprévas innebar att det i planrevideringen 2022 knappt fanns nigot
ekonomiskt utrymme for att ligga till nya atgirder. Nir regeringen sedan
faststillde den nationella planen 2022 intecknades dven det framtida ekonomiska
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utrymmet flera mandatperioder efter planperiodens slut 2033. Dirmed begrinsade
regeringen framtida regeringars handlingsfrihet att utforma sin infrastruktur-
politik.

7.1 Den langsiktiga planeringen sitts ur spel

Det 4r svart att planera langsiktigt nir de beriknade kostnaderna for att genomfora
tgirderna i nationell plan stiger snabbt. Att planera vilka atgirder som ryms inom
den ekonomiska ramen blir att skjuta mot ett rérligt mél. Det star i efterhand klart att
de atgirder som ingick i den nationella planen som beslutades 2018 inte i nirheten
rymdes inom den ekonomiska ram som dé hade satts. Nir den nationella planen for
2022-2033 beslutades intecknades det ekonomiska utrymmet langt efter 2033.

Det finns tre sitt att balansera den ekonomiska planeringen si att de beslutade
atgirderna ryms inom den ekonomiska ramen: 1. héja anslaget; 2. skjuta fram
genomforandet; 3. avbryta befintliga atgirder. Genom sin styrning har regeringen
férhindrat Trafikverket att foresla att dtgirder bor avbrytas. De 16sningar som
regeringen valt har i stillet varit att féresla hojda anslag och att skjuta fram
genomforandet. Foljden blir att tgirder som blivit relativt ineffektiva genom
fordyrningar blir kvar i nationell plan och dirmed tringer undan mer effektiva
atgirder.

7.1.1 Kostnadsokningarna ir fortsatt stora

Trafikverkets bristande kostnadskontroll f6r namngivna investeringar sitter den
lingsiktiga infrastrukturplaneringen ur spel. Okningen av de beriknade
kostnaderna for dtgirderna i nationell plan har varit och ir stora. I synnerhet for de
atgirder som befinner sig i planeringsstadiet. Kostnaderna 6kar ocksé f6r atgirder

som befinner sig i byggfasen men inte i samma omfattning.

Sammanlagt 6kade de beriknade kostnaderna med totalt 112 miljarder kronor
mellan 2018 och 2022 i fasta priser, ndgot mer 4n hilften av 6kningen kom fran de
nya stambanorna. Att siffran anges i fasta priser innebir att 6kningen ar utover den
kostnadsskning som skett pa grund av vanlig inflation. Dessa 112 miljarder kronor
ir mer dn vad staten totalt spenderat pa utveckling av transportinfrastrukturen
under samma tidsspann, och med andra ord skade kostnaderna i snabbare takt in
vad staten har kunnat beta av. I ekonomiska termer var kvarstiende kostnader for
att genomfora den nationella planen fran 2018 hogre vid planrevideringen 2022 in
nir den forst faststilldes 2018.
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Riksrevisionen konstaterar att det inte funnits tillricklig med pengar for att
genomféra den nationella planen fran 2018 inom avsatt tid. Den ekonomiska
ramen bor ricka for att alla atgirder i planen ska kunna byggstartas innan
planperiodens slut, det vill siga 2033 f6r den nuvarande planen. Trafikverket har
inlett ett arbete med att férbittra sin kostnadskontroll. Riksrevisionen bedémer
dock att det fortfarande finns en betydande risk att dven nationell plan fran 2022
kommer paverkas av kostnadsékningar, med f6ljden att Trafikverket far skjuta pa
byggstarter till efter planperiodens slut och att effektiviteten i planeringen minskar.

7.1.2 Nationell plan intecknade den ekonomiska ramen lingt
efter planperiodens slut

Riksrevisionen konstaterar att nir regeringen faststillde nationell plan 2022-2033
innebar det att den ekonomiska ramen intecknades for en lang tid efter plan-
periodens slut. Givet en bibehéllen ekonomisk ram si intecknades de ekonomiska
resurserna helt dtminstone fram till 2040. Det skulle innebira att kommande
regeringar inte skulle ha nagot utrymme att ligga till ndgra nya atgirder i plan-
revideringarna vare sig 2026 eller 2030. Denna berikning bygger dessutom pa att
det inte kommer ske nagra ytterligare kostnadsokningar under planperioden, vilket
ir ett orealistiskt antagande givet att det historiskt skett betydande kostnads-
okningar. Regeringen har dirmed agerat pa ett sitt som begrinsar framtida
regeringars moéjlighet att utforma infrastrukturpolitiken. En risk med ett sidant
agerande ir framtida regeringar kan se behovet av att rensa i planen for att skapa
sig ett eget "reformutrymme”, dirmed kan langsiktigheten i planeringen hotas.

Anledningen till den omfattande inteckningen var framfér allt att det saknades drygt
200 miljarder kronor i finansiering for de nya stambanorna. I och med beslutet i
december 2022 att avbryta planeringen av delar av de nya stambanorna minskade
inteckningen av framtida planperioder med ungefir 170 miljarder kronor.
Riksrevisionen bedémer dock att problemet med fortsatt inteckning av framtida
planer sannolikt inte dr 16st, och att risken ir stor att inteckningen fortsitter. Detta
inte minst till foljd av att risken for tillkommande kostnadsékningar f6r nuvarande
atgirder i planen sannolikt kommer innebira ett ytterligare minskat utrymme for nya
atgirder i kommande nationella planer.

7.1.3 Lagt kort ligger

I sitt uppdrag till Trafikverket om att ta fram ett planforslag for nationell plan 2022—
2033 skrev regeringen att Trafikverket i sitt férslag skulle utga fran att den nationella
trafikslagsovergripande planen for transportinfrastrukturen f6r perioden 2018-
2029 skulle fullfoljas.
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Riksrevisionen konstaterar att den styrningen kraftigt begrinsade Trafikverkets
moijligheter att utforma ett effektivt planforslag. Riksrevisionen konstaterar ocksa
att denna styrning gar emot intentionen i planeringspropositionen om en successiv
provning av investeringsatgirder allt eftersom forutsittningarna f6r genomforandet
férandras. Trots forindringar i berdknade kostnader och nyttor, samt dndrade
férutsittningar i ovrigt, skulle Trafikverket inte foresla att nagra atgirder skulle tas
bort ur planen. Det ekonomiska utrymmet att foresld nigra nya atgirder blev i och
med detta ocksd kraftigt begrinsat. Riksrevisionen konstaterar dessutom att de fa
forslag till nya atgirder Trafikverket dnda lyckades inrymma i sitt planférslag valdes
bort av regeringen i faststillelsebeslutet.

7.2 Nationell plan 2022-2033 hade kunnat bidra betydligt
mer till de transportpolitiska malen

Infrastrukturplanering handlar ytterst om att inom en begrinsad budget vilja vilka
atgirder som ska genomforas. Det innebir att den relevanta fragan beslutsfattare
bor stilla sig inte 4r: ”Ar detta en bra eller en dalig atgird?”. Eftersom budgeten 4r
begrinsad bor en effektiv infrastrukturplanering utgd fran atgirdens alternativ-
kostnad och det faktum att varje val av atgird ocksa innebir att ngon annan atgird
viljs bort. Den centrala fragestillningen bor darfor vara: ”Ar denna atgird bittre
eller simre dn andra méoijliga atgirder?”. Det dr férst nir olika atgirder vigs mot
varandra som en effektiv utformning av nationell plan kan ske. I arbetet med
nationell plan 6vervigs flera hundra méjliga atgirder. Den metod som finns for att
viga sd manga olika dtgirder mot varandra samtidigt 4r samhillsekonomiska
kalkyler.

Det framgir av det av riksdagen beslutade 6vergripande transportpolitiska malet att
sambhillsekonomisk effektivitet ska efterstrivas. Det dr dirfor de underlag som tas
fram for alla atgirder infoér en planrevidering innehaller en samhillsekonomisk
analys. Infrastrukturitgirder ger upphov till ett stort antal olika effekter. Det ir

i den sambhillsekonomiska analysen dessa effekter kvantifieras och vigs samman
till en samlad bedémning av atgirdens lonsambhet, det vill siga hur effektivt den
bidrar till transportpolitisk méaluppfyllelse. Den samhillsekonomiska analysen ir
det enda empiriskt grundande underlaget for att viga olika tgirder mot varandra.
Utan en empiriskt grundad analys kan i princip vilka tgirder som helst motiveras
eftersom alla atgirder bidrar till nigonting. Det ir f6rst nir man kvantifierar
effekterna av en atgird i forhallande till dtgirdens kostnad och jaimfér med andra
tinkbara atgirder man kan veta om den tinkta atgirden ir effektiv.
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7.2.1 Sambhillsekonomi har ingen paverkan pa Trafikverkets eller
regeringens val av atgirder

Riksrevisionen kan konstatera att det inte finns nagot samband mellan vilka
atgirder som bedéms vara samhillsekonomiskt l6nsamma & ena sidan, och vilka
atgirder som Trafikverket foreslog och som regeringen valde in i nationell plan
2022 3 andra sidan. Ett sddant samband, om 4n svagt, fanns nir nationell plan fran
2018 faststilldes. Trafikverkets och regeringens hinsyn till samhillsekonomi har
dirmed minskat frin liten till obefintlig mellan planrevideringarna 2018 och 2022.
Trafikverket och regeringen valde bort manga atgirder med hog
sambhillsekonomisk lonsamhet och valde i stillet flera dtgirder som bedomdes vara
samhillsekonomiskt olénsamma nir nationell plan f6r 2022-2033 utformades.
Trots att det 6vergripande transportpolitiska malet anger att en
sambhillsekonomiskt effektiv transportforsorjning ska sikerstillas var nationell plan
2022-2033 samhillsekonomiskt olénsam i sin helhet, enligt Trafikverkets egen
bedsmning.

7.2.2 Potential for ett betydligt storre bidrag till de
transportpolitiska mélen fanns

Hade regeringen valt mer samhillsekonomiskt l6nsamma dtgirder hade nationell
plan kunnat bidra betydligt mer till de transportpolitiska mélen med en oférindrad
budget. Trafikverket har gjort en hypotetisk analys av hur mycket storre nyttor som
skulle kunna astadkommas om de obundna dtgirderna i nationell plan hade ersatts
av de samhillsekonomiskt mest 16nsamma atgirderna till en motsvarande kostnad.
Analysen visar att tillgingligheten hade kunnat ¢ka 30 procent mer. Ungefir dubbelt
sd manga dodsfall och allvarligt skadade hade kunnat férebyggas. Marginellt stérre
utslippsminskningar av koldioxid hade kunnat uppnas. Trafikverket analyserade
aldrig hur mycket stérre nyttor som skulle kunna skapas om de nya stambanorna
inte byggdes. Givet den mycket stora kostnaden (325 miljarder kronor) och att flera av
delstrickorna var bland de mest samhillsekonomiskt olénsamma investeringarna i
nationell plan si fanns det en ytterligare stor potential att 6ka den samhills-
ekonomiska lénsamheten och planens bidrag till de transportpolitiska mélen.

Trafikverket var i sitt inriktningsunderlag infor planrevideringen 2022 tydliga med
att myndigheten efterfrigade ckade satsningar pa vidmakthallande framfor skade
investeringar. Trafikverkets bedomning 4r att det 4r mest effektivt att férst virda
den befintliga infrastrukturen, vilket ocksa stédjs av myndighetens samhills-
ekonomiska beridkningar. Nir den av regeringen féreslagna ekonomiska ramen
faststilldes av riksdagen blev 6kningen av utvecklingsanslaget storre (bade
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nominellt och procentuellt) 4n kningen av anslagen till vidmakthallande.
Riksrevisionen bedémer att det finns en betydande risk att satsningen pa
investeringsatgirder undantringer mer effektiva underhallsatgirder.

7.3  Regeringens beslut forsenar det nya signalsystemet
ERTMS och gor inférandet onodigt dyrt

Nir regeringen faststillde nationell plan 2022 férdelade de betydligt mindre pengar
till utbyggnaden av det nya signalsystemet ERTMS in i Trafikverkets planforslag.
Samma sak hinde vid faststillandet av nationell plan 2018. En rapport Trafikverket
publicerade i november 2021, infor planrevideringen, hade féljande slutsats:

Den samlade slutsatsen ir att ERTMS ir en forutsittning for jirnvigssystemets
overlevnad. Ytterligare forsening av ERTMS-inforandet i Sverige, som en
f6ljd av utebliven fordonskonvertering eller begrinsad ekonomi, bedéms
vara direkt systemhotande.142

Trots detta valde regeringen att skira ner tilldelningen till ERTMS med 50 procent
jamfort med Trafikverkets forslag, fran 30,8 till 15,4 miljarder kronor under
planperioden 2022-2033.

Regeringens beslut har tre olika foljder:

1. Inférandet av ERTMS f6rsenas ytterligare. Med den nuvarande ekonomiska
tilldelningen beriknar Trafikverket att inférandet av det nya signalsystemet
kan forsenas till 2070-talet. Det 4r minst 20 ar efter den tidsgrins EU satt
upp vid 2050 for ett fullstindigt inférande.

2. ERTMS-inforandet blir dyrare in det behover bli. Trafikverket hade (nagot
foérenklat) planerat for ett gradvis inférande dir bytet till ERTMS skulle ske
nir den gamla ATC-signalanliggningen natt sin tekniska livslingd. Med den
nya ligre anslagsnivin kommer det, enligt Trafikverket, inte vara mojligt.
Vissa gamla ATC-anldggningar kommer i stillet behéva bytas till nya ATC-
anldggningar innan de vid ett senare tillfille byts till ERTMS. Trafikverket
uppskattar att ett sidant mellansteg innebir en merkostnad pa ungefir
40 procent jimfort med att byta direkt till ERTMS. Mellansteget méste ocksa
finansieras med den redan anstringda budgeten f6r vidmakthallande.

142 Trafikverket, Analys och kvalitetssiikring av inforandet av ERTMS i det svenska jirnvigssystemet —
Slutredovisning, 2021.
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3. Vissa foreslagna investeringar i jirnvigsanliggningen kan inte genomféras
eftersom de kraver ERTMS. Det har medfort att regeringen har fatt stryka tva
samhillsekonomiskt I6nsamma jarnvigsinvesteringar som ingick i

Trafikverkets forslag till nationell plan.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Trafikverkets berikning av kostnaden for
att inféra och utveckla ERTMS har stigit till 63,5 miljarder kronor. Trafikverket kan
inte heller kvantifiera vilka nyttor inférandet av ERTMS skulle medfora.

Men alternativen ir fa. Riksrevisionen konstaterar att Sverige ir forpliktigade av EU
att inféra ERTMS. Den nuvarande signalanliggningen blir allt dldre och vissa
reservdelar till stillverk har slutat tillverkas.

7.4  Processen for framtagande av nationell plan saknar
transparens

I flera avseenden saknas det transparens i processen med att ta fram en ny
nationell plan och att f6lja dtgirder i nationell plan 6ver tid. Det giller bade
regeringens och Trafikverkets delar i processen. Regeringen har inte heller
sikerstillt en granskning av planférslaget i linje med de intentioner som finns

i planeringsprocessen.

7.4.1 Visentlig information saknas i regeringens
faststillelsebeslut

Riksrevisionen konstaterar att regeringens faststillelsebeslut saknar visentlig
information. Framf6r allt saknas information om vilka tgirder som regeringen
valt bort i forhallande till Trafikverkets planforslag och féregiende plan. De
atgirder som viljs bort namns overhuvudtaget inte i faststillelsebeslutet. Inte
heller Trafikverket fir nagon information om detta av regeringen utan maste reda
ut det genom egna sammanstillningar.

7.4.2 Det ir onddigt svart att folja atgarderna i nationell plan &ver tid

Riksrevisionens bedémning ar att det ar svart att folja vad som hiant med atgirder i
nationell plan 6ver tid. Det finns ingen sammanhallen redovisning av hur alla de
namngivna atgirderna i nationell plan fortskrider. For att kunna f6lja en atgird
fran start till slut behéver den som ir intresserad pussla ihop information fran flera
olika nationella planer, de arliga byggstartsbesluten och Trafikverkets arsredo-
visning. Detta férsvaras av att Trafikverket kan dopa om atgirderna mellan
planomgéingarna utan att kommentera det. Enskilda dtgirder kan ocksa delas upp
eller slas samman. Atgirder som nistan ir firdigbyggda vid planrevideringen tar
Trafikverket inte med i planen utan de liggs i stillet i en restpost, och det framgar
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inte vilka atgirderna ir. Dirmed finns det ett glapp i redovisningen tills atgirderna
slutredovisas. I de fall staten medfinansierat en itgird i en kommunal- eller
regionaligd anliggning sker ingen statlig redovisning 6ver vad medlen
astadkommit. Innehallet i atgirderna i nationell plan, det vill siga vad som ska
byggas, kan ocksa dndras utan att det framgar. Det framgar inte heller i den
huvudsakliga sammanstillningen av namngivna investeringar (den sa kallade
bilaga 1) om kostnader for eller nyttor med en viss dtgird dndrats sedan foregiende
plan. Trafikverket ger alla atgirder unika objektsnummer (exempelvis JSM215)
men dessa anvinds inte av Trafikverket eller regeringen i planférslaget eller
faststillelsebeslutet. Det 4r dirmed enligt Riksrevisionens bedémning onddigt svart
att folja atgirder mellan planerna.

Det férekommer missforstind om vad det innebir att en atgird kommit med

i nationell plan. Det beskrivs relativt ofta som att det innebir att atgirden ska
genomforas. Egentligen innebir det dock enbart att planeringen av atgirdens
utformning ska pabérjas. For att en atgird ska nd byggstart krivs tva ytterligare
regeringsbeslut. Riksrevisionens bedémning ir att det inte framgar tillrickligt tydligt
ivare sig Trafikverkets forslag till nationell plan eller regeringens faststillelse hur
langt olika atgirder har kommit i denna process, det vill siga vilken fas de befinner
sig i. I den nuvarande beteckningen anges de tre faserna som 2028-2033, 2025-2027
och 2022-2024. For manga lisare ir det sannolikt inte uppenbart att de drtals-
intervallen ska utlisas som faserna planering, forberedelse for byggstartsbeslut och
byggstartsbeslut. Riksrevisionens bedémning ir dérfor att det finns ett behov av att
tydligare ange de olika faserna fér att minska risken f6r missforstind.

7.4.3 Regeringen har inte sikerstillt granskning av nationell plan
fran tredje part

Riksrevisionens bedémning ar att Trafikverkets forslag till nationell plan ir ett sa
pass viktigt underlag att det finns goda skil att det granskas och kvalitetssikras av
en tredje part. I forarbetena till det nuvarande planeringssystemet bedomde
regeringen att Trafikanalys borde ges en sddan roll. I planrevideringen 2014 och
2018 gav ocksa regeringen Trafikanalys i uppdrag att granska Trafikverkets
planférslag. Regeringen gav dock inte nagot sddant uppdrag infér planrevideringen
2022. Trafikanalys valde med stod av sin 6vergripande myndighetsinstruktion att
granska planforslaget inda. Granskningen férefaller inte ha paverkat regeringens
faststillelsebeslut eller féranlett ndgon annan atgird. Riksrevisionens bedémning
ar darfér sammantaget att regeringen inte har tillmitt Trafikanalys kvalitetssikring
tillracklig vikt i processen med nationell plan 2022-2033.
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7.5 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen

e Klargor hur regeringens faststillelse av nationell plan avviker fran
Trafikverkets forslag och foregdende plan, samt motivera alla dndringar som
innebir att atgirder lagts till eller tagits bort.

e  Avbryti storre utstrickning namngivna investeringar i faststillelsebeslutet
nir forutsittningarna f6r genomférandet har forsdmrats. Detta giller
investeringar som inte byggstartats.

e Limna stort utrymme it Trafikverket att utforma sitt planférslag.
Regeringens styrning 6ver vilka namngivna investeringar som ska ing i
nationell plan bér i forsta hand ske i faststillelsebeslutet, inte i uppdraget till
Trafikverket att ta fram ett planforslag.

e  Gor Trafikanalys roll som granskare av Trafikverkets planforslag till ett
obligatoriskt steg i planrevideringen genom att exempelvis reglera det i
Trafikanalys instruktion. Regeringen bor i storre utstrickning beakta Trafikanalys
synpunkter. Utéver den typ av granskning som Trafikanalys tidigare genomfort
bor dven ett riskbaserat urval av namngivna investeringar granskas.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till Trafikverket
e Prioritera atgirder med hog samhillsekonomisk lénsamhet i forslaget till
nationell plan.

e Motivera tydligt de prioriteringar som gors i férslaget till nationell plan.
Detta giller sirskilt forslag till nya atgirder, befintliga dtgirder dir
forutsittningarna for genomférande har férsdmrats samt
sambhillsekonomiskt olénsamma atgirder.

e Redovisa i forslaget till nationell plan och i de samlade effektbedomningarna
hur kostnader och nyttor f6r varje namngiven atgird férindrats sedan
féregaende planbeslut.

e Ange atgirdernas objektsnummer i férslaget till nationell plan f6r att
underlitta sparning.

e Fortydliga fasindelningen i planeringsprocessen genom att ange
fasindelningen (planering, forberedelse for byggstartsbeslut och
byggstartsbeslut) och planerat byggstartsar i tva separata kolumner i bilaga 1.
Detta eftersom den nuvarande indelningen ofta missférstas och byggstarten
dessutom kan ske tidigare eller senare dn vad fasindelningen ger sken av.

Riksrevisionen har i en tidigare granskning fran 2021 limnat rekommendationer
angiende Trafikverkets kostnadskontroll. Darfér limnas inga nya rekommendationer

pa det omrédet.
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Den nationella planen beskriver hur transportinfrastrukturen ska underhallas
och utvecklas under en tolvarsperiod. Den senaste nationella planen beslutades
2022 och omfattade 799 miljarder kronor varav 297 miljarder kronor till storre
investeringar i transportinfrastruktur under perioden 2022-2033.

Riksrevisionen har granskat om de storre investeringarna i nationell plan for
transportinfrastrukturen effektivt bidrar till att de transportpolitiska malen
uppnas. Riksrevisionens slutsats dr att investeringarna bidrar till malen men
inte pa ett effektivt sitt.

Detta beror bland annat pa att regeringen i sin styrning infér planrevideringen
inte gett Trafikverket forutsittningar att utforma ett effektivt planforslag.
Trafikverkets arbete begrinsades exempelvis av regeringens instruktion om
att den tidigare planen fran 2018 skulle fullfsljas. Trafikverket har dirfor inte
kunnat ompréva de atgirder som kraftigt fordyrats.

Investeringsbudgeten f6r nationell plan 2022-2033 var stérre in nagonsin
tidigare. Omfattande okningar i beriknande kostnader for de dtgirder som
finns med i planen sedan tidigare har inneburit att det knappt funnits nagot
ekonomiskt utrymme att lgga till nya atgdrder i den plan som beslutades 2022.
Vid valet av de fa nya atgirderna i planen verkar ingen hinsyn ha tagits till
atgirdernas samhillsekonomiska effektivitet.

Nir den nationella planen beslutades 2022 intecknades dessutom den
ekonomiska ramen for flera mandatperioder efter planperiodens slut.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se
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