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STATLIG MEDFINANSIERING AV REGIONAL KOLLEKTIVTRAFIK

Sammanfattning och rekommendationer

De storstadsavtal som forhandlades fram av Sverigefosrhandlingen och tecknades
2017 innebar att staten medfinansierade kollektivtrafikinvesteringar i de

tre storstadsregionerna. Som motprestation atog sig regionernas kommuner att
bygga nya bostider. Riksrevisionen har granskat om regeringen sikerstillt att den
statliga medfinansieringen av regional kollektivtrafikinfrastruktur inom dessa
avtal har stimt 6verens med riksdagens transportpolitiska mal dir val av atgirder
utgdr frin transportbehov och samhillsekonomi.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att regeringen inte sikerstillt att den
statliga medfinansieringen riktad mot regional infrastruktur for kollektivtrafik
inom storstadsavtalen har stimt 6verens med riksdagens transportpolitiska mal.
Vi konstaterar att det finns brister i de férutsittningar regeringen skapat och de
beslutsunderlag som tagits fram for storstadsavtalen samt i statens insyn och
kontroll vid genomforandet av atgirderna.

Effektiva kollektivtrafikitgirder bér med givna resurser i sd hog grad som mojligt
uppna de milsittningar som riksdagen stillt upp pé transportomradet.
Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte skapade forutsittningar f6r val av
sddana kollektivtrafikatgirder inom storstadsavtalen. Forvisso betonades vikten av
de transportpolitiska malen och i synnerhet hog samhillsekonomisk nytta

i direktivet till Sverigeférhandlingen. Enligt regeringen kunde olika méjliga
atgirder 6vervigas, i linje med fyrstegsprincipen, och en trafikslagsévergripande
utgangspunkt foresprakades. Men samtidigt forsvarade regeringen en prioritering
av effektiva kollektivtrafikitgirder pa samhillsekonomisk grund genom den
forhandlingsmetod som férordades och de begrinsade resurser som stilldes till
férfogande. Den utgangspunkt som Sverigeforhandlingen valde forsvarade ocksa
en sddan prioritering. Dirmed skapades inte forutsittningar for val av atgirder

i enlighet med de transportpolitiska malen, enligt Riksrevisionens bedémning.

Det fanns genomgripande brister i det underlag som togs fram infér
forhandlingen. Staten hade enligt Riksrevisionens bedémning begrinsad
kinnedom om vilka 6vergripande transportbehov som fanns i regionerna och
vilka atgirder som kunde losa transportproblemen. Férhandlingens
utgdngspunkt, att frimst kostsamma sparinvesteringar var aktuella, medforde att
andra moéjliga och sannolikt effektiva l6sningar inte beaktades fullt ut. Den for
atgirdsvalen centrala behovsanalysen var i méinga fall ofullstindig, bade utifran
nationellt perspektiv och avseende de regionala prioriteringarna.
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Sambhillsekonomisk effektivitet var ett av de tva centrala urvalskriterierna f6r
kollektivtrafikatgirderna enligt Sverigeférhandlingen. Men eftersom fa
genomarbetade samhillsekonomiska analyser togs fram, och dessa dven i 6vrigt
hade en underordnad roll i fsrhandlingen, skedde enligt Riksrevisionens
bedomning ingen prioritering av atgirder pa samhillsekonomisk grund. Den
slutliga prioriteringen gjordes fran en mycket begrinsad analys av objektens
nyttor samt kostnadskalkyler med relativt stor osikerhet.

Okat bostadsbyggande med fokus pa fortitning var ett viktigt mal i regeringens
direktiv till Sverigeforhandlingen. Antalet bostider som storstadskommunerna
atog sig att bygga var en central variabel vid prioritering av atgirder. Samtidigt ir
det enligt Riksrevisionens bedémning sannolikt bara ett begrinsat antal ytterligare
bostider som blev ett direkt resultat av den statliga medfinansieringen.
Kommunerna hade sedan tidigare omfattande planer for bostadsbyggande som
endast delvis var relaterade till de medfinansierade investeringarna.

God kvalitet pa kostnadskalkylerna &r centralt for bedsmningen av atgirdernas
bidrag till de transportpolitiska malen, bland annat eftersom stérre férdyrningar
kan dndra férutsittningarna for en investerings samhillsekonomiska lonsambhet.
Den genomsnittliga planeringsmognaden i storstadsavtalens kostnadskalkyler var
lag enligt Riksrevisionens bedémning och det framstir som att framtida risker fér
férdyrning inte beaktats i tillricklig utstrickning.

Kollektivtrafikobjekten som &r framférhandlade inom ramen for
Sverigefoérhandlingen foljer en annan process 4n den normala for statliga
investeringar i infrastruktur vad giller uppfoljning fram till byggstart.
Riksrevisionen konstaterar att det finns skillnader i statens insyn och
kvalitetssikring av underlagen i férhéllande till transportpolitisk méluppfyllelse,
kostnader och samhillsekonomisk lonsamhet. Riksrevisionen bedomer att kraven
som stills pa storstadsobjekten inte motsvarar de som giller andra objekt. Dirmed
sikerstills inte att objektens utveckling &r i linje med de transportpolitiska mélen.

Riksrevisionens slutsats ir att férhandlingen i flera visentliga avseenden frangick
de transportpolitiska malen. Kostsamma atgirder som valts av de parter staten
férhandlade med fick fortur i den nationella prioriteringen. Férhandlingen hade
dock ett brett perspektiv och avsikten var att staten skulle fa bostider i gengild.
Men di det tillkommande bostadsbyggandet framstir som begrinsat och svagt
kopplat till kollektivtrafikinvesteringarna finns det en risk for att mervirdet av
férhandlingen var ligt. Sammantaget stiller denna typ av forhandlingslgsningar
sdrskilda krav pa ett beslutsunderlag av hog kvalitet samt tydliga riktlinjer for hur
olika mal bor vigas mot varandra.
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Rekommendationer

Med utgangspunkt i ovanstdende slutsatser ger Riksrevisionen regeringen
foljande rekommendationer vid férhandling om medfinansiering av regionala
kollektivtrafikatgirder.

o Sikerstill att prioritering av atgirder grundas pa analyser av behov,
transparenta och jimforbara samhillsekonomiska analyser samt
tillforlitliga kostnadsuppskattningar.

o Sikerstill att prioritering utifrdn de transportpolitiska malen 4r den
huvudsakliga utgdngspunkten. Om en férhandling innebir en risk f6r avsteg
fran de transportpolitiska malen bor detta belysas pa ett tydligt sitt.

o Sikerstill att staten efter att beslut om medfinansiering fattats har god insyn
och kontroll under genomférandet av de atgirder som beslutats.

6 RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Kollektivtrafik 4r huvudsakligen ett regionalt ansvar. Det finns dock tydliga
ambitioner fran bade regering och riksdag om att 6ka resandet med kollektivtrafik.
Kollektivtrafikens betydelse framhalls bland annat i uttalanden fran riksdagen och
skrivelser frin regeringen.! Dessa ambitioner har féranlett statliga satsningar pa
investeringar i infrastruktur riktade mot kollektivtrafik, frimst i form av
medfinansiering till kommunala eller regionala kollektivtrafikanliggningar.

Nir staten 4r medfinansiir innebir det att planeringen ofta genomfé6rs pa andra
premisser in vid planering av statlig infrastruktur. Inte sillan utgor dock statens
bidrag till de regionala kollektivtrafikanliggningarna hilften av medlen till
investeringarna, vilka kan uppga till mycket stora belopp. Planeringen kan ske pa
savil statlig som regional eller kommunal nivd vilket gor samordning mer
komplext. Statens normala nationella samt regionala infrastrukturplanering har
vid flera tillfillen ocksa kompletterats med sirskilda satsningar och férhandlingar,
vilket har lett till att det dven inom staten finns flera parallella processer. En stor
del av de senaste drens stora beslutade kollektivirafikinvesteringar har tillkommit
som ett resultat av sddana férhandlingar.

Forhandlingar om infrastrukturinvesteringar mellan stat (foretridd av
térhandlingspersoner) och region/kommun kan ha positiva effekter genom att
snabba pa processen och fi parterna att gemensamt vilja bidra till projektet och till
att oka den samlade investeringsramen. Vidare kan fsrhandlingar, genom dialog
och samverkan, forbittra férutsittningarna fér samplanering av till exempel
infrastrukturinvesteringar och bostadsbyggande. Samtidigt innebir den avvigning
mellan intressen som sker i en férhandling att process och resultat inte
nodvindigtvis 6verensstimmer med riksdagens transportpolitiska malsittningar.
Regionala och kommunala prioriteringar kan vara suboptimala ur ett nationellt
perspektiv, och regionerna kan ha incitament att anvinda férhandlingen for att
lasa storsta mojliga statliga investering/finansiering till det egna omradet. Detta dr
ett potentiellt problem som Riksrevisionen tidigare uppmarksammat i tva rapporter
om medfinansiering.

T Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257; Bet. 2014/15:TU13, rskr. 2014/15:207;
Regeringens skrivelse 2017/18:230, bet. 2017/18:CU39, rskr. 2017/18:425.

2 Riksrevisionen, Medfinansiering av statlig infrastruktur, 2011; Riksrevisionen, Citybanans regionala
medfinansiering, 2012.
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Den s kallade Sverigeférhandlingen tecknade pa regeringens mandat
storstadsavtal om regionala kollektivtrafikinvesteringar i Stockholm, Goteborg och
Skane.’ Regeringens syfte var att i en férhandlingsprocess om medfinansiering
astadkomma bittre tillginglighet och ett 6kat bostadsbyggande. De
medfinansierade kollektivtrafikitgirderna skulle ge:

o okat bostadsbyggandet med fokus pa fortitning i kollektivtrafiknira ligen
o hog kostnadseftektivitet och storsta mojliga samhillsekonomiska nytta
o i gvrigt okad maluppfyllelse enligt de transportpolitiska malen.

Forhandlingen pégick vid sidan av den gingse infrastrukturplaneringen och
resulterade i avtal om regionala kollektivtrafikinvesteringar f6r totalt
37 miljarder kronor av vilka staten medfinansierade 21 miljarder kronor.

Oavsett om kollektivtrafikatgirder prioriteras i den gingse
infrastrukturplaneringen eller i en férhandling 4r det viktigt med tydliga
utgangspunkter och transparenta, fullgoda, underlag som klargér hur atgirderna
overensstimmer med de nationella malen for transportpolitiken.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgriansningar

Den 6vergripande revisionsfragan ir om den statliga medfinansieringen av
regional kollektivtrafikinfrastruktur inom Sverigeférhandlingens storstadsavtal
har varit 6verensstimmande med riksdagens transportpolitiska mal.

For att svara pd den 6vergripande fragan besvaras f6ljande delfragor:

e Har regeringens styrning gett Sverigeférhandlingen tillrickliga
forutsittningar for att ta fram och prioritera effektiva kollektivtrafikatgirder?

e Har Sverigeforhandlingen sikerstillt att ett vil underbyggt underlag tagits
fram och att effektiva kollektivtrafikatgirder har prioriterats infér
genomforandebeslut om storstadsavtalen?

e Har regeringen sikerstillt att genomférandeprocessen for
kollektivtrafikatgirderna inom storstadsavtalen dr andamalsenlig med
avseende pa det statliga behovet av insyn och kontroll?

Med effektiva kollektivtrafikitgirder avses att med givna resurser i s hog grad
som mojligt uppni de mélsittningar som riksdagen stillt upp pa
transportomradet.

Med genomforandeprocessen avses den planering och uppféljning som inleddes
efter tecknande av avtal och som kommer att pagi fram till att avtalens dtaganden
har uppfyllts.

3 Sverigeférhandlingen (dir. 2014:106 och dir. 2014:113) var en utredning som utéver medfinansiering
av regionala kollektivtrafikatgirder forhandlade om bland annat utbyggnad av nya stambanor for
hoghastighetstag, bostader och 6stlig férbindelse i Stockholm. Utredningen pagick mellan 2014
och 2017.
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1.3 Bed6mningsgrunder

1.3.1 Overgripande bedémningsgrunder

Riksdagen beslutade 2009 att det 6vergripande malet f6r transportpolitiken skulle
vara att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportférsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.+ Dirmed ir
en allmin utgdngspunkt pa transportomradet att planering av statliga
investeringar i transportinfrastrukturen ska genomforas i enlighet med de
transportpolitiska malen. Utover det 6vergripande malet har riksdagen antagit tva
jambordiga mal — funktionsmalet respektive hinsynsmalet.s

Vid planering av transportsystemet ska den s kallade fyrstegsprincipen vara
vigledande.s Riksdagen har upprepade ginger uttalat sitt stéd f6r principen som
forvintas leda till kostnadseffektiva 16sningar, och pekat pa vikten av att alla
trafikslag och transportmedel liksom alla typer av dtgirder som leder till att malen
nas beaktas.”

Riksdagens trafikutskott har i flera sammanhang lyft kollektivtrafikens roll som
viktig f6r att uppna de transportpolitiska mélen, och vikten av bittre maojligheter
for resande att vilja kollektivtrafik.s Att skapa bittre forutsittningar f6r okat
kollektivtrafikresande framhills ofta som en viktig atgird for att na
transportsektorns mal om minskade utslapp av koldioxid.® Riksdagen har
framhallit att regeringens atgirder for att minska transportsektorns
klimatpaverkan bor grunda sig pa samhillsekonomiskt och miljomassigt
effektiva atgirder.1o

4 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.

5 Funktionsmalet: Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till att ge
alla en grundlaggande tillganglighet med god kvalitet och anviandbarhet samt bidra till
utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska vara jamstillt, det vill siga likvirdigt svara mot
kvinnors respektive mans transportbehov.

Hiansynsmalet: Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska anpassas till att ingen
dodas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6vergripande generationsmalet for miljé och
miljékvalitetsmalen nas samt bidra till 6kad hilsa.

6 Principen innebdr att [6sningar av transportproblem ska analyseras stegvis vid val av atgarder genom
att 6verviga 1) atgarder som kan paverka transportefterfragan och valet av transportsitt, 2) atgarder
som ger effektivare anvindning av befintlig infrastruktur, 3) begransade ombyggnationer och
4) nyinvesteringar eller stérre ombyggnationer.

7 Set.ex. bet. 2016/17:TU4 och prop. 2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.

Jfr 2§ 16 férordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket dar det framgar att Trafikverket
ska tillimpa fyrstegsprincipen i den langsiktiga infrastrukturplaneringen for bl.a. vag- och jarnvigstrafik.

8 Bet.2018/19:TU13,s.11.

9  Set.ex. Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2019, 2019; prop. 2019/20:65, bet. 2019/20:MJU16,
rskr. 2019/20:314.

10 Bet. 2017/18:TU13, rskr. 2017/18:263.
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Vid férhandlingar om medfinansiering finns, som beskrivits ovan, en risk att
planering utifran de transportpolitiska malen sitts ur spel. Riksrevisionen
granskade i tvd rapporter 2011 och 2012 regional medfinansiering av statlig
infrastruktur.1 Vid behandlingen av dessa granskningar betonade trafikutskottet
att prioriteringen av atgirder ska utga frin "samhillsekonomisk nytta, inte av
enskilda kommuners eller regioners ekonomiska styrka och méjligheter till
politisk patryckning”,2 och tillkinnagav regeringen att den borde utarbeta
tydligare principer for att komma till ritta med de brister som noterades angiende
medfinansiering.’3 Inf6r arbetet med den nationella transportinfrastrukturplanen
(nationella planen) f6r 2018-2029 aterupprepades denna instillning. Utskottet
delade regeringens uppfattning att investeringar ska styras utifrdn nationella
behov pa en samhillsekonomiskt rationell grund, samt att de transportpolitiska
malen bor vara utgdngspunkt for prioritering av objekt oberoende av om det
forekommer medfinansiering eller inte.1

Riksrevisionen bedomer att de principer som uttrycks av riksdagen bor ses som
giltiga oavsett vilken finansieringsform eller typ av medfinansiering som avses sa
linge som staten har ett betydande finansieringsansvar i den 16sning som viljs.
Det inkluderar de medfinansierade kollektivtrafikatgirder som ir foremal for
denna granskning.

Det 6vergripande transportpolitiska malet lyfter fram samhillsekonomisk
effektivitet som en central utgingspunkt vid prioritering av infrastrukturitgirder.
Storre atgiarder pa kollektivirafikomridet som staten helt eller delvis finansierar
bor dirmed bedomas utifrdn deras samhillsekonomiska effektivitet. I den
samhillsekonomiska bedémningen bor hinsyn tas till mélsittningarna som
uttrycks i de av riksdagen antagna malen.'s

Samtidigt finns det ocksd andra maélsittningar gillande vad som ska beaktas

i planeringen. Exempelvis pekar riksdagen pa vikten av tillginglighet i olika delar
av landet och for alla grupper i samhillet. Vid infrastrukturplanering kan dven
politiska prioriteringar uttryckas i exempelvis uppdrag eller direktiv for
planeringen. Om dessa prioriteringar inte ir samstimmiga med varandra eller de
transportpolitiska malen finns risk f6r malkonflikter och ineffektivitet vid
prioriteringen av dtgirderna. Riksrevisionens utgangspunkt ir att den statliga
aktor som ansvarar f6r att utforma medfinansiering bér ha ansvar for att det finns
underlag som belyser konsekvenserna i forhallande till de mélsittningar som
finns for atgirden.

1 Riksrevisionen, Medfinansiering av statlig infrastruktur, 2011; Riksrevisionen, Citybanans regionala
medjfinansiering, 2012.

12 Bet 2012/13:TU2, s. 105.

13 1bid., s. 106.

14 Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, s. 101.

5| en samhillsekonomisk utvirdering beaktas normalt inte endast kvantifierade resultat, t.ex.
nettonuvirdeskvoten, utan dven kvalitativa underlag ar viktiga fér den samlade bedémningen.
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1.3.2 Krav pa underlag vid planering av infrastruktur

Inom den statliga planeringen av infrastruktur finns tydliga processer och krav f6r
de underlag som krivs i planeringen av en dtgird. Trafikverket genomfor till
exempel en fysisk planeringsprocess for att utreda lokaliseringen av atgirden, och
gor kostnadskalkyler enligt en viss metod for att minska risken for oférutsedda
fordyringar. En god kostnadskontroll och i 6vrigt tillfsrlitliga underlag ar

en grundliggande forutsitining for att underlaget infér beslut om genomférande ska
vara rittvisande. Riksdagen har understrukit vikten av att de samhillsekonomiska
analyserna vid infrastrukturplanering 4r vil underbyggda och av god kvalitet.1s
Riksrevisionens utgangspunkt &r att kraven pd underlagens kvalitet bér vara
desamma for de granskade tgirderna som f6r andra statligt finansierade atgirder.

1.3.3 Utgangspunkt féor bedésmning av underlag

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att nir staten bidrar till finansieringen av
regional kollektivtrafikinfrastruktur bor ett utredningsunderlag ha tagits fram
utifrdn de krav som riksdagen har stillt upp. Granskningen utgar fran att f6ljande
huvudsakliga delar, vilka beskrivs utforligare i avsnitt 4.1, utgér en miniminiva:

o en trafikslagsovergripande behovsanalys enligt fyrstegsprincipen

o sambhillsekonomiska bedémningar dir den samhillsekonomiska
lonsamheten analyseras, inklusive icke kvantifierade effekter

o ett underlag som beskriver atgirdens betydelse f6r 6vriga mal som stillts
upp for atgirden, i detta fall skat bostadsbyggande och kollektivtrafikresande

o ett underlag som beskriver atgirdens kostnader pa ett tillrickligt tillforlitligt sitt.

De underlag som ligger till grund f6r beslut bor halla tillrickligt hog kvalitet for att
minimera risken att beslut om genomférande maste omprovas till fsljd av
oférutsedda forandringar i forutsittningarna. Detta giller savil underlag
utarbetade av Trafikverket som av regeringen tillsatta utredningar.s

16 Bet. 2016/17:TU4. Jamfér dven 1 § tredje stycket och 2 § 4 férordningen (2010:185) med instruktion
for Trafikverket nir det giller Trafikverkets skyldighet att utveckla, férvalta och tillimpa metoder och
modeller f6r samhillsekonomiska analyser inom transportomradet.

7" Inom ramen fér satsningar som &r inriktade pa kollektivtrafik avser detta en behovsanalys avseende
alternativa atgarder pa kollektivtrafikomradet.

18 Av 14 § kommittéfdrordningen (1998:1474) framgar att om férslagen i ett betinkande paverkar
kostnaderna eller intikterna fér staten, kommuner, regioner, foretag eller andra enskilda, ska en berakning
av dessa konsekvenser redovisas i betinkandet. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser
i 6vrigt, ska dessa redovisas. Enligt 16 § samma férordning anger regeringen narmare
i utredningsuppdraget vilka konsekvensbeskrivningar som ska finnas i ett betinkande.
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Utover att f6lja de transportpolitiska malen bor prioriteringar som foreslds av
myndigheter eller férhandlingspersoner vara neutrala i férhallande till val av
trafikslag!® och beakta slutsatserna i de underlag som har tagits fram.

1.3.4 Utgangspunkt fér bedémning av genomférandet av atgiarderna

Staten bor ha god kinnedom om étgirders genomforande. Detta giller dven i de
fall da staten inte dr huvudman men delar risker med de 6vriga avtalsparterna
angiende kostnadsférdyringar. Likasa i de fall staten inte har ett ansvar fér
férdyrningar ir det viktigt med statlig insyn och kontroll si att projekten
genomfors si som avtalat. De olika objekten ir en del av transportsystemet och
férandringar och férdyrningar vid genomforandet paverkar bedsmningen av
objektets och transportsystemets samhillsekonomiska l6nsamhet och dirmed
huruvida investeringen &r i linje med de 6vergripande transportpolitiska
malsittningarna. I proposition 2011/12:18 framhslls vikten av méjligheten till
en successiv omprévning av enskilda atgirders prioritet i takt med att kunskaper
om atgirdens faktiska férutsittningar och konsekvenser utvecklas. Det var av
denna anledning angeliget att langsiktiga dtgirdsplaner kompletterades med
arliga beslut om atgirders genomférande, givet anslagna budgetramar och
aktuellt planeringslige.20

1.4 Metod och genomférande

Grunden for granskningen ir frimst dokumentstudier och intervjuer med
representanter for berérda myndigheter, storstadsregioner, kommuner
och organisationer.

For att svara pa fragan om huruvida regeringens styrning gett
Sverigeforhandlingen tillrackliga forutsittningar for att ta fram och prioritera
effektiva kollektivtrafikatgirder har vi analyserat den planering och de krav som
stillts upp i férhandlingsuppdraget och fésrhandlingsorganisationens
implementering av det. Analysen har utgatt frin de transportpolitiska
malsittningarna som riksdagen har uttryckt.

Gillande fragan om vil underbyggda underlag och prioritering av itgirder har
utgadngspunkten varit den planering som sker och de krav som stills i arbetet med
ovrig statligt finansierad transportinfrastruktur. De underlag som legat till grund
for forhandlingen samt andra underlag hos regioner och kommuner har analyserats
med utgingspunkt i dels vedertagna metoder gillande kostnadskalkyler och
samhillsekonomiska bedomningar, dels vilken betydelse underlagen har haft vid
prioritering av dtgirder. Statens underlag och det regionala/kommunala underlag

19 Riksdagen och regeringen har vid ett flertal tillfdllen framhallit att det dr angeléget att tillimpa
ett trafikslagsévergripande synsitt vid 6vervaganden om vilka atgirder som behéver vidtas fér att
utveckla transportsystemet (prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, s. 38).

20 Prop.2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257.
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som levererades till Sverigeférhandlingen finns i all visentlighet att tillga pa
Sverigeforhandlingens webbplats.2t Utover detta togs ofta ett fordjupat underlag
fram hos regioner och kommuner som, med vissa undantag, inte efterfragats eller
levererats till staten. Det fordjupade underlaget innehéller 6verviganden som
underbygger det mer sammanfattade underlaget som levererades till
térhandlingen. Detta underlag har efterfragats av Riksrevisionen och det underlag
som vi har fatt ta del av ingar i var samlade bedémning av underlagen.

Processen for genomférandet och statens majlighet till insyn och kontroll har
bedomts genom att vi studerat den planering och det arbete med genomférandet
som hittills har skett.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestdende av projektledaren
Martin Hill och projektmedarbetaren Johannes Osterstrém. Karin Brundell-Freij,
docent och adjungerad professor vid Lunds universitet, har som referensperson
lamnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport.

Foretridare f6r Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet och
Finansdepartementet), Trafikverket och Trafikanalys har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

1.5 Rapportens disposition

Rapportens inleds med en 6versiktlig beskrivning av den statliga planeringen av
transportinfrastruktur, statens medfinansiering av regionala
kollektivtrafikinvesteringar och Sverigeférhandlingens storstadsavtal. Direfter
foljer dispositionen de uppstillda granskningsfrigorna. Kapitel 3 behandlar
forutsattningarna for val av effektiva kollektivtrafikatgirder. Kapitel 4 behandlar
underlagens kvalitet samt prioriteringen av kollektivtrafikitgirder, och i kapitel 5
granskas processen fér genomférande av kollektivtrafikobjekten. Dessa tre kapitel
inleds alla med en operationalisering av bedsmningsgrunderna som utgor
utgdngspunkt for de bedomningar som gors i kapitlet. Det avslutande kapitlet
innehéller slutsatser och rekommendationer.

21 www.sverigeforhandlingen.se.
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2 Statlig planering och medfinansiering
av kollektivtrafik

I detta bakgrundskapitel beskrivs processen for statlig infrastrukturplanering och
den process som tillimpats f6r Sverigeférhandlingens storstadsobjekt. Direfter
ges en oversiktlig beskrivning av statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik
och de storstadsobjekt som staten medfinansierar inom Sverigeférhandlingen.

2.1 Planering och investering i transportinfrastruktur

Den nationella infrastrukturplaneringen utgir frin de 6vergripande principer som
ges av de transportpolitiska malen. Planeringen ska sikerstilla att dtgirder som
slutligen vidtas dstadkommer en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hallbar transportforsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.
Nedan beskrivs oversiktligt f6rst den sedvanliga processen fér nationell
transportinfrastrukturplanering och direfter den planerings- och
forhandlingsprocess som anvints fér Sverigeférhandlingens kollektivtrafikatgirder.

2.1.1 Processen for den nationella transportinfrastrukturplaneringen

Den nationella planen for transportinfrastruktur?? (nationella planen) samt
lansplanerna? planeras i tolvirsperioder med revideringar (nya planeringsomgéngar)
ungefir vart fjarde ar. En ny planeringsomgang inleds med ett uppdrag fran
regeringen till Trafikverket om att inleda en inrikiningsplanering. I denna definieras
overgripande ramar, si som vilka generella behov som finns och de ungefirliga
kostnadsramar som krivs for att mota dessa. Utifrén resultatet av denna
inriktningsplanering tar regeringen fram en infrastrukturproposition for den nya
planperioden med ekonomiska planeringsramar. Riksdagen tar stillning till
propositionen. Direfter ger regeringen ett uppdrag till Trafikverket om att utifran de
transportpolitiska malen och den féreslagna inriktningen limna ett forslag om

en ny infrastrukturplan och de atgirder som ska ingd i denna.2 Efter eventuella
justeringar beslutar regeringen sedan om att faststilla den nationella planen.
Regionerna beslutar om att faststilla lansplanerna efter regeringens beslut om
medelstilldelning. De senaste faststillda planerna giller perioden 2018 till 2029.25

22 Jfr férordningen (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur.

2 Jfr férordningen (1997:263) om ldnsplaner fér regional transportinfrastruktur.

24 De atgdrder som namnges i nationella planen dr de som omfattar mer &n 100 miljoner kronor.
25 Regeringsbeslut, N2018/03462/TIF.
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Figur 1 Processen fér infrastrukturplanering
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Parallellt med den cykliska planprocessen l6per en kontinuerlig process inom
Trafikverket for att definiera och utreda transportbehov och eventuellt nya forslag
till atgirder som kan inga i férslaget till nationell plan eller i linsplanerna. Denna
fysiska planeringsprocess inleds vanligen med att en sa kallad atgirdsvalsstudie
(AVS) genomférs for att enligt fyrstegsprincipen avgora vilken typ av atgird som
ir mest limpad for att [6sa den transportbrist som har definierats. Direfter f6ljer
en stegvis utredningsprocess for att precisera den aktuella dtgirdens utformning.
For varje steg i denna process gors en ny si kallad samlad effektbedémning (SEB),
en kostnadskalkyl (som blir mer preciserad i de senare stegen) samt

en bedémning av klimatpaverkan (klimatkalkyl).

Som en del av Trafikverkets genomférandeplanering limnas arligen ett forslag till
regeringen gillande atgirders mojlighet att byggstarta. Detta dr schematiskt
indelat i forslag till objekt i nationella planen som ir firdiga att byggstarta de
nirmast fljande tre dren, och objekt som bedéms kunna byggstarta de dirpa
fsljande tre dren. Genom en successiv omprovning sikerstiller Trafikverket att de
planerade atgirderna stegvis moter hojda kvalitetskrav for att kvalificeras for
byggstart. Trafikverkets forslag brukar remitteras till Trafikanalys som genomfor
en kvalitetsgranskning av underlagen.s Regeringen fattar direfter beslut om vilka
objekt som far byggstarta respektive forberedas fér byggstart efter en bedsmning
av om objekten ir tillrickligt sikra i friga om nytta, kostnader och genomférande.

26 Av prop. 2011/12:118 s. 74 framgar att Trafikverkets férslag bér remitteras till Trafikanalys for att
regeringen ska ges bittre majligheter att ta stillning till Trafikverkets férslag. Uppgiften fér
Trafikanalys bor enligt regeringen i férsta hand vara att granska samhillsekonomisk kalkylerna,
kostnadsberikningar och planeringsunderlag som ligger till grund fér Trafikverkets forslag. Se dven
1§ férordningen (2010:186) med instruktion fér Trafikanalys dar det framgar att Trafikanalys har till
huvuduppgift att, med utgangspunkt i de transportpolitiska malen, utvirdera och analysera samt
redovisa effekter av féreslagna och genomférda atgérder inom transportomradet.
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2.1.2 Processen for kollektivtrafikatgarderna inom
Sverigeférhandlingen

Sverigeforhandlingen pabérjades 2014.27 Den del av forhandlingen som rérde
kollektivtrafikatgirder fordes mellan staten (foretridd av Sverigeforhandlingen),
de tre storstadsregionerna samt berérda kommuner i dessa regioner.
Forhandlingsprocessen var skild frin den gingse statliga planeringen, och
Trafikverket var inte involverad i denna process. Det var Sverigeférhandlingen som
definierade och styrde processen och dess inriktning utifrn regeringens direktiv.

Figur 2 Processen fér Sverigeférhandlingens kollektivtrafikatgarder
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— Hantering av fragor och ev. problem

I processens forsta steg bad Sverigeforhandlingen regionerna och kommunerna om
olika typer av underlag f6r de kollektivtrafikatgirder som man var villig att férhandla
om, och som levde upp till de krav som staten stillde. Underlagen levererades fran
regionerna/kommunerna till Sverigefésrhandlingen under en period pa cirka 1 ar och
kompletterades med underlag fran berérda kommuner om lokala nyttor och antalet
bostider de kunde ata sig att bygga i anslutning till de atgirder som férhandlades.
Direfter valde Sverigeforhandlingen ut ett antal kollektivtrafikatgirder som kom att
inga i bud till respektive region och kommun, varpa en férhandlingsprocess inleddes.

Férhandlingen mynnade ut i fem ramavtal med regionerna och kommunerna som
inneholl regionala kollektivtrafikobjekt som skulle medfinansieras i varje region
samt bostider som kommunerna atog sig att bygga kopplat till objekten.
Férhandlingsprocessen paborjades i februari 2016 och avslutades under perioden

27 Dir. 2014:106.
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februari till juni 2017. Sverigeférhandlingen limnade sitt slutbetinkande
i december 2017. Regeringen godkinde storstadsavtalen i juni 2018.2

De kollektivtrafikobjekt som Sverigeférhandlingen avtalat om ingick i den
nationella planen fér 2018-2029 som regeringen beslutade om i maj 2018.2
Dirmed blev de ocksa en del av Trafikverkets process for genomférandeplanering
som beskrivits tidigare, dir forslag till projekt som ir firdiga eller bér forberedas
att byggstarta drligen limnas till regeringen. Statens insyn och kvalitetssikring av
underlagen skiljer sig dock fran den process Trafikverket anvinder. I juni 2018
tillsatte regeringen, i enlighet med avtalen, en ordférande som bildade fem
styrelser, en for varje ramavtal, bestiende av de regionala och kommunala
parterna samt staten med uppdrag att f6lja upp, utvirdera och rapportera till
regeringen angiende avtalens genomférande.3 Detta skulle sikerstilla att
parterna tog ett laingtgdende ansvar f6r helheten och att regeringen fortlspande
fick kinnedom om framdriften.

Uppf6ljningen innefattar bland annat ekonomi i projekten, finansiering och
restidsnytta och sker drsvis baserat p3, bland annat, av kommunerna och
regionerna insind redovisning. Pa regeringens uppdrag skapades 2018

ett sekretariat som bistar styrelserna.’ Sekretariatet 4r placerat hos Trafikverket
och bestar av 1,3 arsarbetskrafter.’ Trafikverket har i 6vrigt ingen roll i den
uppfoljning och utvirdering av de underlag som tas fram.s

Sekretariatet limnar drligen en uppféljningsrapport per avtal dir utvecklingen
redovisas samt en syntesrapport. Denna innehaller bland annat en redovisning av
samhillsekonomisk nytta, objektens utbyggnad, kostnadsuppf6ljning och
riskhantering och bostadsbyggande.

2.2 Statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik

Statlig medfinansiering innebir att staten bidrar med medel till atgirder dir

en region eller en kommun 4r huvudman. Sddan medfinansiering kan vara
motiverad vid atgirder dir till exempel en region och staten har ett gemensamt
intresse av att atgirden blir av, och ir vanlig framfor allt for atgirder som ingar

i lansplanerna. Finansiering kan dven ske med medel som avsatts inom ramen f6r
den nationella planen.

2 Regeringsbeslut N2017/07821/TIF (delvis).

29 Regeringsbeslut N2018/03462/TIF, bilaga 3.

30 Enligt avtalen, punkt 9.11, ansvarar staten "[...] fér uppféljning och arlig rapportering till regeringen
avseende Projektets genomférande. Uppféljningen innefattar Ramavtalet, eventuella dndringar och
tillaggsavtal sdsom okat bostadsbyggande och ekonomi i Projektet, finansiering och restidsnytta.
Uppféljningen sker arsvis baserat pa, bland annat, av Kommunerna och Landstinget insénd redovisning.”

3 Trafikverket, Arsredovisning 2018, 2019.

32 Intervju med representant fér Sekretariatet fér storstadsavtalen 2020-06-16.

33 Trafikverket, Forslag till objekt som bér fa byggstartas dr 1-3 (2020-2022) samt objekt som bér fa
forberedas for byggstart dr 4-6 (2023-2025), 2019.
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Det finns iven medfinansiering av statlig infrastruktur dir regioner och
kommuner genom medfinansiering kan bidra till dtgirders férverkligande.

I praktiken finns det stora likheter mellan dessa former av medfinansiering; den
centrala skillnaden &r vilken part som idr huvudman.

Medfinansiering av regionala kollektivtrafikinvesteringar sker i enlighet med
férordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m. och férordningen (2015:579) om stsd for att frimja
héllbara stadsmilj6er, eller genom férhandlingar mellan staten och regioner.

2.2.1 Medfinansiering enligt férordningar

Utifrdn forordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m. férdelar Trafikverket anslagna medel utifran
nationell plan eller linsplan.* Trafikverket har bemyndigats att meddela
foreskrifter om statlig medfinansiering och om verkstilligheten av denna
férordning i ovrigt.>s Trafikverket foreskriver att ”[s]tatlig medfinansiering ska
stimulera regionala kollektivtrafikmyndigheter och kommuner till att genomféra
kostnadseffektiva och samhillsnyttiga atgirder som bedoms vara viktiga for att
oka kollektivtrafikresandet och for att de transportpolitiska milen ska uppnas”.se
Nir den statliga medfinansieringen fordelas av Trafikverket genom denna
férordning ingar atgirderna vidare i den ovan beskrivna nationella
transportinfrastrukturplaneringen och foljer de krav som dir stills pa till exempel
sambhillsekonomiska bedémningar och 6vrigt underlag.

Stadsmilj6avtal 4r en annan form av statlig medfinansiering som kan sckas av
regioner och kommuner genom en sirskild férordning som reglerar hur ansokan
och férdelning av medel gar till.” Medfinansieringen, som normalt hégst uppgar
till 50 procent, bor bland annat sirskilt frimja innovativa, kapacitetsstarka och
resurseffektiva losningar for kollektivtrafik.s Denna form av medfinansiering har
funnits sedan 2015, och i den nationella planen f6r 2018-2029 finns

1 miljard kronor per dr avsatta for avtalen.

34 Se 2 och 4 {f férordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanldggningar m.m.

35 Se 11 § férordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m.

36 Trafikverket, Statlig medfinansiering till regionala kollektivtrafikanliggningar samt dtgdrder for forbéttrad
miljé och trafiksiikerhet pa det kommunala véignitet — namngiven digird, 2016. s. 1.

37 Férordning (2015:579) om stod fér att frimja hallbara stadsmiljser.

38 Se 1§ férordningen (2015:579) om stdd for att frimja hallbara stadsmiljcer. Se dven Infrastruktur for
framtiden — innovativa I6sningar for stirkt konkurrenskraft och hallbar utveckling (prop. 2016/17:21,
bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101).
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2.2.2 Foérhandlingar om medfinansiering

Férhandlingar om medfinansiering av infrastruktur har under senare tid varit
ett vanligt inslag i infrastrukturplaneringen. Som exempel har tre olika
térhandlingar gillande kollektivtrafikinvesteringar i Stockholmsomrédet tillsatts
sedan 2007.»

Ett motiv till att anvinda forhandlingar som instrument har bland annat varit att
de okar mojligheten att nd samsyn mellan olika politiska nivaer. Ett omsesidigt
beroende mellan parterna kan skapa bittre forutsittningar for en "virdeskapande”
férhandling.+ Till exempel kan forhandlingen medféra att kommunal
samhillsplanering starkare integrerar infrastrukturinvesteringar med
stadsutveckling/bostadsbyggande. En forbittrad samsyn kan vidare leda till

en smidigare genomférandeprocess dir samtliga inblandade parter har

ett egenintresse av att den avtalade 16sningen férverkligas. Det innebir en mindre
risk for de utdragna processer som lett till ett kraftigt forsenat genomfsérande

i vissa statliga atgirder, samt en minskad risk for suboptimal utformning till foljd
av bristande samverkan mellan lokala och nationella aktorer. Det finns ocksa

en mojlighet att 6ka den samlade finansiella ramen till investeringar pa det
forhandlade omrédet, vilket i vissa avseenden kan ses som positivt. Méjligheten att
utdka ramen for enskilda atgirder kan ge incitament att identifiera framtida
virdeskningar och analysera moéjligheterna att inteckna eller exploatera dessa

i forvig.»

Det finns ocksd nackdelar, och kritik har riktats mot férhandlingar som har
genomforts under de senaste nationella planeringsomgéangarna. Bland annat
granskade Riksrevisionen i tvd rapporter 2011 och 2012 de
medfinansieringsférhandlingar som ingitt i den d4varande nationella planen for
aren 2010-2021.4 Granskningarna konstaterade att risken for suboptimala
investeringsval kar om det saknas tydliga principer f6r hur forhandlingen ska
genomforas. Incitamentsstrukturen vid férhandlingar om medfinansiering
tenderar att gynna ett annat resultat 4n de ambitioner som riksdagen uttrycker i de
transportpolitiska malen. Parterna kan uppfatta att de forhandlade atgirderna ir
subventionerade i férhallande till 6vriga mojliga atgirder eftersom kostnaderna
delas. Det finns ocksa en risk for simre kostnadskontroll, eftersom de
térhandlande parternas intressen gor att "kostnadseffektiva losningar pa

39 Cederskélds férhandling om bland annat Citybanan, 2013 ars Stockholmsférhandling och
Sverigeférhandlingens storstadsavtal. Ett annat exempel dr Vastsvenska paketet i Géteborg.

40 SOU 2011:49.

41 Cars, Engstrém och Fredriksson, Sverigeférhandlingen och sedan? Slutrapport frinféljeforskningen
2017-11-01, 2017.

42 SOU 2011:49.

43 Riksrevisionen, Medfinansiering av statlig infrastruktur, 2011 och Riksrevisionen, Citybanans regionala
medfinansiering, 2012.
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existerande trafikproblem, exempelvis billigare ombyggnadsétgirder eller
trafikdimpande atgirder, inte provas i tillricklig utstrickning”.+

Vidare kan det finnas en risk férknippad med férhandlingar dir till exempel
tringselskatter ingar i medfinansieringslosningen. Tringselskatter &r till stor del
utformade for att korrigera for trafikens externa tringsel- och miljseffekter.4s Det
ir inte nodvindigtvis sa att okat tringselskatteuttag dr nskvirt dven om
intikterna anvinds till kollektivtrafikinvesteringar. Om tringselskattens niva
bestims genom forhandlingar f6r att medfinansiera investeringar ir risken stor
att styrningen av tringsel kommer att avvika frin den som ir énskvird ur

ett samhillsekonomiskt perspektiv.+

2.3 Sverigeforhandlingens storstadsavtal

Sverigeforhandlingens storstadsavtal som tecknades 2017 omfattade
kollektivtrafikinvesteringar for 36,6 miljarder kronor i de tre storstadsregionerna.
Forhandlingsarbetet foljde den process som beskrivits ovan. Grunden for
tillvigagangssittet var 2013 drs Stockholmsforhandling.+

Totalt tecknades fem ramavtal: ett med atgirder i Region Stockholm, ett med
atgirder i Vastra Gotaland samt tre med atgirder i Region Skine (Malmo, Lund
respektive Helsingborg). I avtalen regleras finansierings- och utbyggnadsansvar,
tidplan, investeringskostnad samt en fortsatt samverkan via styrelser. Statens
medfinansiering uppgar totalt till drygt 21 miljarder kronor vilket motsvarar

58 procent av den totala investeringskostnaden.® De bersrda kommunerna atar
sig i avtalet att firdigstilla 193 130 bostider fram till 4r 2035. Avtalens omfattning
och kollektivtrafikobjekt framgar av tabell 1.

44 Riksrevisionen, Medfinansiering av statlig infrastruktur, 2011, s. 12.

45 Prop. 2003/04:145, bet. 2003/04:SKU35, rskr. 2003/04:35.

46 Se t.ex. Lundmark, Pyddoke och Warmark, Medfinansierings pdverkan pd planeringssystemet
— diskussion om tdnkbara férindringar, 2011.

47 Stockholmsférhandlingen var en férhandling om medfinansiering av en utbyggnad av tunnelbanans
bla linje i Stockholm (dir. 2013:22).

48 Sverigeférhandlingen, Ramavtal 6; Ramavtal 7, Ramavtal 8; Ramavtal 10; Ramavtal 11, 2017.

49 Inklusive riskavsittning (2,1 mdkr) och finansiering via tringselskatt (7,5 mdkr) i Stockholm samt
finansiering via Stadsmiljéavtal i Lund. Sparvag Lund hade beviljats statlig medfinansiering
motsvarande knappt 300 mnkr via Stadsmiljéavtal innan forhandlingarna pabérjades.
Medfinansieringen i storstadsavtalen gav 74 mnkr i tillskott till denna summa.
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Tabell 1 Storstadsférhandlingens kollektivtrafikobjekt

Kollektivtrafikobjekt Total kostnad = medﬁnanssi:::g Antal bostdder
Stockholm 25100 15910°% 100 370
Tunnelbana Alvsjé—Fridhemsplan 12 600 9166 48 500
Roslagsbanan till city 7100 38810 29 370
Sparvig syd 4200 26620 18 500
Tunnelbanestation Hagalund 1200 200 4000
Vistra Gétaland 7 000 3220 45 680
Spérvig/Citybuss Norra Alvstranden C 4800 2400 32000
Linbana Jarntorget-Lindholmen 1100 270 4 500
Citybuss Norra Alvstranden V 700 350 5 840
Citybuss Backastraket 400 200 3340
Skane 4539 2254« 47 080
BRT Malméexpressen 1840 920 15334
Elbuss Malméo 1370 685 11416
Lommabanan etapp 2 200 100 1800
BRT Helsingborgexpressen 353 176 3530
Sparvig Lund 776 373¢ 15000

Anm.: Mnkr (2016) respektive antal bostiider. @ Inkluderar riskavsdittning. b Inkluderar tringselskatt.
< Inkluderar statlig medfinansiering via Stadsmiljéavtal fér Spérvig Lund.

Kélla: Sverigeférhandlingen, Ramavtal 6; Ramavtal 7; Ramavtal 8; Ramavtal 10; Ramavtal 11, 2017.

Av den totala statliga medfinansieringen ir 74 procents® medfinansiering
i Stockholmsregionen som star for cirka hilften av det totala bostadsatagandet.

Regionerna/kommunerna ir huvudmain f6r kollektivtrafikobjekten forutom
Lommabanan som ir statlig infrastruktur dir Trafikverket dr ansvarigt.
Finansiering av fordon, depder och depdanslutningar ar inte en del

av dverenskommelserna.

I Stockholmsavtalet ingar dven en riskavsittning f6r férdyrningar motsvarande
totalt 2,1 miljarder kronor varav statens andel 4r 66 procent. Ovriga avtal
innehaller ingen riskavsittning. Fér alla ramavtal giller att vid kostnadsskningar
som uppstar utover avtalets projektmedel (inklusive riskavsittning i Stockholm)
ska fragan ”i god anda” foras upp till styrelsen for diskussion om hur det paverkar
det specifika kollektivtrafikobjektet eller bostadsatagandet. Utgdngspunkten for
denna diskussion ska vara att en anpassning av ramavtalet si langt som mojligt
vidmakthaller de principer som legat till grund f6r avtalet.s

50 Om tringselskattemedel exkluderas dr Stockholms andel av medfinansieringen drygt 60 procent.
Finansiering med trangselskatteintakter raknas dock som statlig medfinansiering.

51 Sevidare punkt 15 i ramavtalen.
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For Stockholmsobjekten ingar finansiering med tringselskatteintikter i den
statliga medfinansieringen, motsvarande cirka hilften av statens andel. Enligt
ramavtalet ska bidraget fran tringselskatten garanteras genom en regelbunden
dversyn av skatten, och om de faktiska intikterna understiger det beriknade
beloppet (7,5 miljarder kronor) ska justering av skatten ske for att sikerstilla att
den statliga medfinansieringen uppritthalls.s2

I avtalen 4r alla belopp uttryckta i 2016 drs priser och ska riknas upp i enlighet
med konsumentprisindex (KPI).

Tre fjirdedelar av statens medfinansiering utbetalas under byggperioden

i enlighet med tidplaner f6r varje kollektivtrafikobjekt. Den aterstiende
fjirdedelen av medfinansieringen ir betingad pa att bostadsatagandena fullgjorts
och betalas ut 2035.5* Kommunernas bostadsitaganden ir kopplade till de enskilda
kollektivtrafikobjekten.

52 Sverigeférhandlingen Ramavtal 6 — Storstad Stockholm, 2017, punkt 6.7.
53 Det finns dock regionala skillnader i hur avtalen &r utformade gillande bostadsatagandena.
Se vidare avsnitt 4.4.1.
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3 Forutsattningar for val av effektiva
kollektivtrafikatgarder

I detta kapitel besvaras fragestillning 1, om regeringens styrning har gett
Sverigeforhandlingen tillrickliga forutsittningar for att ta fram och prioritera
effektiva kollektivtrafikitgirder.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i uppdraget till Sverigefsrhandlingen
lyft malsittningen om sambhillsekonomiskt effektiva atgirder och fullgoda
underlag. Samtidigt var mal om 6kat bostadsbyggande och fortitning centrala. Det
saknades en tydlig instruktion om hur avvigningen mellan olika mal ska goras.
Sverigeforhandlingens utgdngspunkter var att stor vikt skulle liggas pd att
maximera antalet bostider i férhallande till investeringskostnaderna, och att det
framst var relativt kostsamma investeringar som kunde bli aktuella for
medfinansiering. Regeringen var informerad om denna tolkning av uppdraget.
Denna inriktning f6r fsrhandlingarna skapade enligt Riksrevisionens bedémning
inte tillrickliga forutsittningar for val av effektiva kollektivtrafikatgirder i linje
med de transportpolitiska mélen.

3.1 Utgangspunkter for bedomning

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att de medfinansieringsatgirder som regeringen
vidtar ska baseras pa de malsittningar for transportpolitiken som beslutats av
riksdagen.s+ Genom tillsittandet av Sverigeférhandlingen gavs ett mandat att

a regeringens vignar forhandla med regioner och kommuner om statlig
medfinansiering av investeringar i regional kollektivtrafik. Det innebar att
Sverigefoérhandlingen behovde ges férutsittningar att uppna de ovan nimnda
intentionerna. Direktivet till Sverigeférhandlingen borde dirfor:

o iterspegla att forhandlingen ska uppfylla intentionerna i de
transportpolitiska malenss
o ge vigledning kring avvigningen mellan olika samhillspolitiska mal.

54 Se kapitel 1 dar granskningens évergripande bedémningsgrunder beskrivs.

55 Mer konkret betyder detta att férutsittningarna fér val av kollektivtrafikitgérder i linje med dessa mal
bor vara sadana att de fraimjar mojlighet till att prova atgarder utifran fyrstegsprincipen
(forutsittningslést prova alla trafikslag och transportmedel for en enskild atgird) och att jimféra
och prioritera mellan olika objekt utifran samhillsekonomisk effektivitet samt 6vriga
transportpolitiska malsittningar.
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3.2 Regeringens direktiv till Sverigeférhandlingen gillande
storstadsavtalen

I direktivet till Sverigefosrhandlingense angavs Stockholmsregionen, Vistra
Gotalandsregionen och Region Skane som aktuella f6r forhandling om
storstadsavtal. Ett viktigt skil till att anvinda en férhandlingslésning var goda
erfarenheter fran 2013 ars Stockholmsforhandling.s” Malet med 2013 ars
Stockholmsférhandling var att avtalen skulle leda till stérsta méjliga
sambhillsekonomiska nytta och skad maluppfyllelse utifrin de transportpolitiska
malen. Samtidigt skulle en kraftigt 6kad bostadsutbyggnad krivas av berérda
kommuner.s¢ En skillnad mellan Sverigefésrhandlingens storstadsavtal och

2013 ars Stockholmsforhandling var dock att direktivet till den senare pekade ut de
kollektivtrafikobjekt som var aktuella att forhandla om.>* I Sverigefosrhandlingens
direktiv pekades inte nagon specifik atgird eller brist ut. Att identifiera brister och
vilja atgirder var en del av forhandlingsprocessen. De transportpolitiska méilen,
sambhillsekonomisk effektivitet och fyrstegsprincipen framholls i direktivet.

I Sverigefosrhandlingens direktiv framholl regeringen ett 6kat bostadsbyggande och
fortitning, men samtidigt att de samhillsekonomiska nyttorna skulle maximeras.
Férhandlingspersonen skulle prioritera kostnadseffektiva dtgirder som gav storsta
mojliga samhillsekonomiska nytta och utforma férslag och 6verenskommelser sa
att de ger skad maluppfyllelse enligt de transportpolitiska milen.e Bedémningen av
atgirdernas samhillsekonomiska l6nsamhet, inklusive miljseffekter, skulle
redovisas pd ett sitt s3 att de gick att jimféra. Hur icke kvantifierbara effekter
paverkar val av alternativ skulle ocksa framgé av redovisningen.ct

Regeringen pekade dven pa att trimningsatgirder och andra atgirder 4n
investeringsatgirder kunde inga i analysen.s2 Férhandlingspersonen borde dven
overviga mojligheterna for och behovet av andra atgirder 4n rena
infrastrukturatgirder for att maximera den samhillsekonomiska nyttan.

Med andra ord kunde tidigare steg i fyrstegsprincipen beaktas och dessa atgirder
borde 6vervigas och eventuellt vara en del av 6verenskommelsen.

5 Dir. 2014:106.

57 Dir. 2013:22.

58 |bid., s. 4.

59 Till skillnad fran Sverigeférhandlingens andra delar, till exempel héghastighetstag och
stlig forbindelse som var tydligare utpekade objekt.

60 Dir. 2014:106, s. 15-16.

61 Ibid., s. 17.
62 |bid., s. 14.
63 |bid., s. 16.
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3.2.1 Nyttobaserad forhandling och stérsta majliga
samhillsekonomiska nytta

Regeringen framholl att 2013 ars Stockholmsforhandlings tillvigagangssitt skulle
utgora en forebild. Genom att tillimpa samma arbetssitt inom
Sverigefoérhandlingens arbete med storstadsavtalen énskade regeringen att flytta
fokus i férhandlingarna till att maximera de nyttor som uppstar genom olika
investeringsméailigheter i stillet for att alltf6r ensidigt handla om kostnadsdelning.
Dirmed skulle forhandlingen om medfinansiering ge alla aktorer incitament att
identifiera nyttomaximerande och kostnadsminimerande dtgirder och l3sningar.s+
Detta bendmns som virdeskapande (integrativ) eller nyttobaserad
térhandlingsmetod och var den metod som 2013 4rs Stockholmsférhandling
anvinde. Eftersom parterna har skilda intressen och ligger olika vikt vid olika
delar av en atgird kan en virdeskapande férhandling, dir nyttorna synliggérs,
mojliggora 6verenskommelser med hogre virden. Enligt teorin sker detta da
parterna ir villiga att gora eftergifter i fragor de sjilva ser som relativt mindre
betydelsefulla men som samtidigt 4r av hog prioritet f6r motparten. I och med
detta kan hogre virden skapas for alla parter.ss

Enligt Riksrevisionens bedémning ir kopplingen mellan virdeskapande
forhandling och samhillsekonomisk effektivitet otydlig. Det var heller inte
nagonting som lyftes fram i direktivet. Huvudsyftet med metoden var snarare att
underlitta avtalsprocessen. Det betyder inte nodvindigtvis att resultatet 4r
samhillsekonomiskt effektivt och i vidare mening 6verensstimmande med de
transportpolitiska mélen. For att bedéma och jamfora kollektivtrafikatgirders
samhillsekonomiska effekter krivs normalt ett bredare underlag utéver det
selektiva nyttounderlag som en virdeskapande férhandling baseras pa.

3.2.2 Bostadsbyggande och fértitning som parallellt mal

I alla tre storstadsregionerna avgrinsade direktivet de moéjliga atgirderna till
sddana som vid sidan av forbittrad tillginglighet skulle leda till ett 6kat
bostadsbyggande med fokus pa fortitning i frimst kollektivtrafiknira ligen sa att
effektiv arbetspendling mojliggors.ss En viktig utgdngspunkt var att dtgirderna
skulle minska bostadsbristen och dimensionera bostadsmarknaden for framtida
behov med fortsatt kad befolkningstillvixt i de tre storstadsregionerna.

64 Dir. 2014:106, s. 3.
65 SOU 2011:49.
66 Dir. 2014:106, s. 14-15.
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3.3 Ett uppdrag med en komplex malbild utan tydliga
prioriteringar

Uppdraget inneholl en varierad malbild med potentiella malkonflikter som krivde
avvigning. Som framgar ovan inrymde direktivet krav som ligger i linje med de
transportpolitiska malen men &ven ett antal andra mélsittningar med
medfinansieringen lyftes fram. Det fanns ett tydligt fokus pa att uppna en effektiv
samplanering av bostider och kollektivtrafik samt ett ckat bostadsbyggande. Till
viss del pekade direktivet ocksa ut olika typer av kollektivtrafikatgirder som borde
Overvigas, till exempel tunnelbana och sparbunden trafik i Stockholm. Samtidigt
angavs att alla typer av atgirder borde 6vervigas, till exempel mindre dtgirder sa
som trimningsatgirder.

Riksrevisionen konstaterar att valet av virdeskapande forhandling som metod kan
forsvara val av atgirder av trimningskaraktir eller, for den delen, andra atgirder
inom fyrstegsprincipens forsta tre steg. Detta eftersom utgidngspunkten

i nyttomaximering kan leda till ett ligre fokus pa att hélla tillbaka kostnader,
sirskilt med tanke pa att dessa delas mellan parterna i forhandlingen.

Det ir inte ovanligt att direktiv till utredningar innehéller varierade maélsittningar
som kan vara komplexa att forena. Sverigeforhandlingens direktiv var dock enligt
Riksrevisionens bedémning ett ovanligt lingtgiende uppdrag som innefattade att
ingd overenskommelser om konkreta och omfattande atgirder i infrastrukturen.
Samtidigt saknades det resonemang som utvecklar hur regeringen ser pa
avvigningarna som krivs for att genomfora uppdraget. Till exempel efterfrigas

i direktivet en samlad planering av bostider och kollektivtrafik, samt att
Sverigefosrhandlingen ska forhandla om att nya bostider ska byggas. Det klargérs
emellertid inte vilken vikt bostadsbyggande ska ha i forhéllande till
infrastrukturens utformning. Det finns f6rstas synergieftekter da bostider och
infrastruktur kan gynna varandra, men ocksa situationer d svara avvigningar
maste goras, till exempel di en mer kostsam infrastrukturlgsning innebir att fler
bostider kan byggas.

3.3.1 Regeringen hélls informerad om Sverigeférhandlingens tolkning
av direktivet

Eftersom direktivet innehéll en delvis splittrad malbild samt saknade vigledning kring

prioritering var Sverigeforhandlingens tolkning central for forhandlingens inriktning.

Infor férhandlingsstarten i februari 2016 publicerade Sverigefésrhandlingen

en promemoria som beskrev de urvalskriterier for tgirder som kunde bli aktuella for

fortsatt forhandling. Dessa kriterier var att itgirden skulle:
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¢ med minsta moéjliga investeringskostnad leda till ett sa hogt
bostadsbyggande som mgjligt, genom kommunala ataganden,
i resurseffektiva stadsmiljser
e ha god resenirsnytta och andra nyttor
¢ ha en kommunal eller regional huvudman, staten blir medfinansiir
o iforsta hand vara sparbundet och motivera statligt engagemang.s’

Av detta kan det utlisas att Sverigeférhandlingen valde att fokusera pi antalet
bostider, till ligsta mojliga investeringskostnad. I Sverigeférhandlingens externa
kommunikation var bostadsmalet enligt fsrhandlingspersonerna "extremt
prioriterat” vid val av objekt.ss Ett 6kat bostadsbyggande i de berérda regionerna
kommunicerades som det 6vergripande malet med infrastruktursatsningarna.
Utdver detta var resendrsnyttor och ovriga nyttor viktiga for att sikerstilla

en samhillsekonomiskt effektiv transportférsérjning.s» Samtidigt var
utgdngspunkten att, i forsta hand, férhandla om sparitgirder som motiverade

ett statligt engagemang, vilket av Sverigeférhandlingen i andra sammanhang har
forklarats innebira stoérre och mer kostsamma atgirder.”o Kostsamma sparatgirder
skulle ge bittre férutsigbarhet och vara mer strukturerande och dirmed vara
marknadspéverkande, det vill siga paverka byggherrars/markigares vilja att bygga
bostider i nirheten till infrastrukturen. Detta innebar enligt Sverigeférhandlingen
att det fraimst var kapacitetsstark sparbunden trafik som var aktuell.”

En av férhandlingspersonerna som deltog under férhandlingen menar att den av
Sverigeférhandlingen valda inriktningen stimdes av med foretradare for regeringen
och uppfattades ligga i linje med vad som hade efterfragats i direktivet.”
Sverigeforhandlingen limnade 4ven i juni 2016, i borjan av fésrhandlingen,

en delredovisning som redovisar prioriteringar och inkluderar forslag till
kollektivtrafikatgarder till regeringen.”s Riksrevisionen bedomer ocksa att regeringen
bor ha haft god insyn i férhandlingens tillvigagingsitt utifrdn den kommunikation
som férhandlingen genomférde pa seminarier, i media och andra kanaler.

67 Sverigeférhandlingen, PM Urval storstadsobjekt, 2016.

68 Sverigeférhandlingen, "Férhandlingsstart for storstadsatgirder”. Himtad 2020-11-30.

69 Nyttorna hanvisar till Sverigeférhandlingens egen metod fér att berikna nyttor. Se vidare kapitel 4.

70 Sverigeférhandlingen, Delrapport frin Sverigeférhandlingen — Ligesrapport avseende férhandling om
dtgdrder i storstider och jirnvig i norra Sverige, 2016, s. 13.

71 1bid., s. 13.

72 Intervju med féretriddare fér Sverigeférhandlingen 2021-01-27.

73 Sverigeférhandlingen, Delrapport frin Sverigeférhandlingen — Ligesrapport avseende férhandling om
dtgdrder i storstider och jirnvig i norra Sverige, 2016.
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3.3.2 Omfattande uppdrag med en snéav tidplan och begransade
resurser

Sverigeférhandlingens uppdrag var synnerligen omfattande och skulle slutforas
inom en relativt sniv tidsrymd. Det ursprungliga uppdraget gillde avtal om nya
stambanor for hoghastighetstag, storstadsavtalen samt ett antal andra uppdrag
gillande stora atgirder utspridda 6ver hela landet.”+ Omfattningen av de atgirder
som ingick i forhandlingsuppdraget kom att ungefir motsvara virdet av samtliga
investeringar som ingar i den nationella planen f6r 2018-2029. Detta uppdrag
skulle hanteras av ett kansli med ett dussintal medarbetare.

For vissa av atgirderna, till exempel nya stambanor for hoghastighetstag, fanns
forvisso relativt mycket underlag framtaget.”s Det rérde sig dd ocksd om

en jimforelsevis vil definierad och tydligt utpekad atgird. For storstadsatgirderna,
diremot, saknades till stora delar foregiende utredning och atgirderna var inte
tydligt definierade i direktivet. Dessa forutsatte siledes en annan och mer grundlig
utredningsinsats innan och under férhandling.

Tidigt i processen beslutades att underlagen f6r storstadsatgirderna skulle tas fram
av trafikhuvudminnen, det vill siga regionerna och kommunerna. Trafikverket,
som enligt direktivet skulle bistd Sverigeférhandlingen med nédvindigt underlag
och utredningsresurser, tog totalt fram 69 underlagsrapporter pa férhandlingens
uppdrag.”s Med fi undantag var dessa uteslutande inriktade pa utredningar
kopplade till hoghastighetstig och de 6vriga uppdragen som bersrde statlig
transportinfrastruktur. Det innebar att statens féretridare inom ramen for
storstadsavtalen var beroende av det utredningsunderlag som levererades av
motparterna i férhandlingen.

Enligt flera personer pa regional och kommunal nivi som Riksrevisionen intervjuat
var arbetet med att utreda tinkbara atgirder infor sjilva forhandlingsstarten
tidsmaissigt forcerat. Samtidigt framhalls att resultatet ind4 blev bra, givet att tiden
var sd begrinsad.”” Uppdrag till regioner och kommuner att ta fram underlag
limnades i slutet av 2014. Efter en revidering av tidsplanen fick regionerna och
kommunerna till i oktober 2015 f6r att leverera underlagen. Direfter skedde

en process dir Sverigeférhandlingens kansli kvalitetsgranskade och efterfragade
fortydliganden och kompletteringar av underlagen. Underlagen ingick direfter

i forhandlingsfasen som startade i februari 2016.7 Enligt Riksrevisionens
bedémning ir detta en mycket snév tidplan. Att g fran planering av icke definierade
atgirder till beslut om genomférande inom Trafikverket involverar flera olika
processer som generellt sett tar betydligt lingre tid att gd igenom.

74 QOstlig férbindelse i Stockholm, ytterligare en fast forbindelse mellan Sverige och Danmark samt
utbyggnad av jarnvagen i norra Sverige. Dartill kom ett tillaggsdirektiv (dir. 2014:113) som utckade
uppdraget med bland annat férhandling om cykelobjekt.

75 Riksrevisionen, Att tinka efter fére — statens planering av héghastighetsjdrnvdgar, 2019.

76 SOU 2017:107, bilaga 4.

77 Intervju med foretridare fér Géteborgs stad 2020-11-09, Vistra Gotalandsregionen 2020-11-05,
Region Stockholm 2020-06-23.

78 Se beskrivning av férhandlingen i kap. 2.
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3.4 Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har i direktivet till Sverigeférhandlingen skrivit att
storstadsférhandlingarna ska utga fran de transportpolitiska mélen. Detta har idven
tydliggjorts genom att understryka till exempel samhillsekonomisk effektivitet och
att andra, billigare, atgirder dn infrastrukturinvesteringar kan beaktas. Samtidigt
finns ett antal andra mal, bland annat okat bostadsbyggande och fokus pa vissa
trafikslag. Detta gor tolkningen av uppdraget mer komplex eftersom ett visst mal
inte nédvindigtvis ligger i linje med ett annat. I direktivet gavs ingen vigledning
kring hur dessa mal bér vigas mot varandra vid malkonflikter. Den tolkning som
Sverigeférhandlingen gjorde, och som beskrivits ovan, var dock tydligt
kommunicerad utat och avstimd med regeringsféretridare.

Riksrevisionen konstaterar att direktivet gav Sverigeférhandlingen ett stort
utrymme fr att géra avvigningen mellan de mal som stillts upp. Vidare var
direktivet en utgdngspunkt fér en forhandling, vilket skapade sirskilda
férutsittningar. De inblandade parterna i férhandlingen behévde kompromissa
for att kunna nd en 6verenskommelse. Avsaknaden av en tydlig prioritering fran
regeringens sida innebar i praktiken en risk for att de transportpolitiska malen
gavs en relativt 1dg vikt eftersom parternas intresse i forhandlingen inte
nodvindigtvis 1ag i linje med de transportpolitiska malen. Som Riksrevisionen
papekat i en tidigare granskning har till exempel regionala aktorer ett intresse av
att fa investeringar lokaliserade i det egna omradet, snarare in att fokusera pa de
nationellt definierade transportpolitiska malen.”

Sverigeférhandlingens kansli var begransat till ett dussintal medarbetare samtidigt
som det samlade uppdraget var mycket omfattande. For storstadsavtalen lag
huvudansvaret f6r att ta fram underlag pa regionerna. Detta var férvisso en tinkbar
resurssparande atgird men tillginglig tid f6r att vilja och utreda tinkbara
kollektivtrafikatgiarder sigs som mycket knapp av flera regionala och kommunala
aktorer. Att undvika utdragna processer var ett syfte med Sverigefosrhandlingens
storstadsatgirder, men detta medférde samtidigt enligt Riksrevisionens bedémning
en tydlig risk for kvalitetsbrister i underlagen och dirmed felprioriteringar.

79 Riksrevisionen, Medfinansiering av statlig infrastruktur, 2011.
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4 Underlag och prioriteringar infér
genomforandebeslut

I detta kapitel besvaras fragestillning 2, om Sverigeférhandlingen sikerstillt att
ett vil underbyggt underlag tagits fram och att effektiva kollektivtrafikatgirder har
prioriterats infor genomférandebeslut om storstadsavtalen.

Ett vil underbyggt underlag krivs for att effektiva kollektivtrafikitgirder ska
kunna prioriterats. Riksrevisionen konstaterar att staten infér forhandlingen hade
begrinsad kinnedom om vilka évergripande transportbehov som fanns

i storstadsregionerna samtidigt som regionernas eget arbete med systemanalys

i manga delar var pagiende. Fér manga av atgirderna saknades fullstindiga
behovsanalyser. Samhillsekonomiska analyser fick i praktiken en underordnad
betydelse for prioriteringen. Den baserades i stillet pa en begrinsad bild av
atgirdernas nyttor dir vissa viktiga aspekter inte beaktades. Sverigeférhandlingens
fokus var att maximera antalet bostider per investerad krona men enligt
Riksrevisionens bedémning tillkom en begrinsad mingd nya bostider som pa
sikt inte hade byggts inda enligt gingse planering. Det fanns samtidigt stor
osikerhet i kostnadskalkylerna for flera av dtgirderna. Sammantaget bedomer
Riksrevisionen att det underlag som tagits fram inte sikerstillt att effektiva
kollektivtrafikatgirder prioriterats.

Detta kapitel 4r uppdelat i fyra delkapitel som i tur och ordning behandlar
underlagen for bedémning av behovet av nya dtgirder, samhillsekonomisk
effektivitet, bostadsbyggande samt investeringskostnader. Kapitlet inleds med
en samlad presentation av utgdngspunkter for de bedémningar som goérs

i delkapitlen och avslutas med samlade iakttagelser.

4.1 Utgangspunkter fér bedomning

Bedémningsgrunder om analyser av behovet av nya atgirder: I dessa analyser
bedéms om atgirder behévs och i s fall hur omfattade de behéver vara for att 16sa
de transportbrister som har identifierats.

o Det bor finnas ett underlag om transportbrister som visar var det ir
angeliget att genomfora nagon form av atgird.s

e Det bor finnas en behovsprovning, en motsvarighet till en atgirdsvalsstudie
(AVS)#, for de enskilda atgirder som overvigs.

80 Med detta avses olika sorters 6vergripande behovsanalyser, exempelvis sa kallade regionala
systemanalyser. Se Trafikverket, Regionala systemanalyser — en vigledning: "Vad dr problemet —
egentligen? Och vad vill vi dstadkomma?”, 2015.

81 En AVS ar en forberedande studie som innebir en forutsattningslos trafikslagsévergripande analys
med tillimpning av fyrstegsprincipen. Det trafikslagsévergripande férhallningssittet avgransas har
till kollektivtrafikatgarder.
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Bedomningsgrunder for underlag om sambhillsekonomisk effektivitet:
Samhillsekonomiska bedémningar ir ett centralt prioriteringsinstrument i den
statliga transportpolitiken. Det finns samtidigt begrisningar i de
samhillsekonomiska kalkylerna som behover vigas in.s

e Det bor infor beslut finnas samhillsekonomiska bedémningar av dtgirderna
och de relevanta alternativen. Dessa bor innefatta de viktigaste
sambhillsekonomiska effekterna och bor vara framtagna pa ett jimforbart och
transparent satt.

e Resultaten bér ingd i 6verviganden och motiv vid val av atgird.

Bedémningsgrunder f6r underlag om bostider: Sverigeférhandlingen skulle bidra
till nya bostider med fokus pa fortitning i kollektivtrafiknira ligen.s

e Underlaget bor visa bostider som tillkommer genom kollektivtrafikitgirden,
det vill siaga hur stor del av det planerade bostadsbyggandet som ir additionellt.

e Underlaget bor visa i vilken min bostiderna uppfyller kravet pa tithet
i kollektivtrafiknira ligen.

e Underlaget bor visa i vilken man den samlade bostads- och
kollektivtrafiklosningen bidrar till en effektiv drift av kollektivtrafiken.

Bedomningsgrund f6r underlag om investeringskostnader: En vil genomarbetad
kostnadskalkyl och osikerhetsbedémning &r viktig f6r att fordyringar inte ska
paverka genomfsrandeprocessen genom omtag eller omférhandlingar. En bra
uppskattning av kostnaden idr dessutom central for att en korrekt prioritering av
olika alternativ ska kunna géras infor beslut.s+

e Det bor finnas en kostnadskalkyl av tillricklig kvalitet relativt de riskreserver
som finns for att hantera f6rdyringar.

4.2 Underlag om behovet av atgarder

4.2.1 Staten hade begransad kannedom om transportbehov
i regionerna
Riksrevisionen kan konstatera att infor direktivet till Sverigeforhandlingen savil

som inom Sverigeférhandlingen hade staten som part inte utrett
transportbehoven i de regioner som man har riktat sig till. Det fanns ett antal

82 Till exempel specifika effekter av stora investeringar i urbana miljéer och tillvixtregioner som kan
vara viktiga men svara att kvantifiera. Se Trafikverket, 2020. Det finns vidare politiska avvigningar att
gora i férhallande till andra malsattningar dn effektivitet.

8 Riksdagen har uttryckt en liknande inriktning fér planeringen av bostider (bet. 2017/18:CU39,
rskr. 2017/18:426).

84 | detta delavsnitt fists storst vikt vid de kostnadskalkyler som har tagits fram i Stockholm dér avtalet
innebir att staten ansvarar for en del av merkostnaden vid férdyringar. | de 6vriga avtalen ar det
regionen eller kommunerna som tar hela risken for kade kostnader vid férdyringar.
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centrala statliga inriktningar och avgrinsningar som saknar motiv utifrin
en analys av transportbehoven:

e Det fanns ingen utredning som motiverar att behoven stod i paritet till
storleken pa den ram for investeringar i kollektivtrafiken som forhandlingen
slutligen landade 1.5 Detta skiljer sig frdn den inriktningsplanering som
genomfors i den gingse planeringsprocessen.

e Det fanns inte nagot tydligt motiv till att behoven enbart skulle finnas i just
de tre storstadsregionernas kollektivtrafiksystem till den grad att enbart dessa
skulle bertras av denna del av forhandlingen. Riksdagen betonar den
geografiska fordelningen i de transportpolitiska mélen,ss och avsteg i form av
en avgrinsning till storstadsregionerna bor dirfor motiveras.

o Det saknades underlag om vilket generellt behov av kollektivtrafikitgirder
som forelag i de tre storstadsregionerna i férhallande till varandra.#” Detta
férsvarade en bedémning av om fordelningen av atgirder mellan regionerna
som ingatt i forhandlingen var vil avvigd i forhéllande till de behov som
fanns i utgingsliget.

Som beskrivs i kapitel 3 var de transportbehov som av Sverigefésrhandlingen
definierats som viktiga frimst inriktade pa att koppla en utbyggnad av
kollektivtrafiken till bostadsbyggande. Aven de statliga mélsittningarna gillande
en kombinerad utbyggnad av kollektivirafik och bostider var kortfattade och inte
motiverade, och det saknades en féregdende analys. Utfallet ger heller inte nagon
tydlig vigledning av hur denna prioriteringsgrund har paverkat de slutgiltiga valen
eftersom antalet bostider varierar relativt kraftigt per investerad statlig krona
mellan de olika kollektivtrafikobjekten.ss

85 Vid ingangen av férhandlingen meddelades att ramen inte hade definierats utan skulle vara ett utfall
av forhandlingarna.

8 Detta genom att hinvisa till en samhillsekonomisk férdelningsprincip (som &r neutral i férhallande
till var i landet det &r mest effektivt att bygga), och en hallbar transportférsérjning fér medborgare
och naringsliv i hela landet.

87 Inom den nationella planeringsprocessen finns en viss definierad férdelning mellan de olika
regionernas lidnsplaner. Utéver det sker férdelning i nationell plan utifran den prioriteringsordning
som féljer av de transportpolitiska malen.

8  Det fanns inledningsvis i férhandlingen dven en ambition om att koppla storstadsavtalens
utbyggnad av kollektivtrafiken till en battre tillganglighet som skulle gynna héghastighetsbanan.
Aven detta motiv saknar grund i ndgon form av analys dar atgirdernas bidrag till ett sidant mal hade
kunnat bedémas. Riksrevisionen bedémer att det i praktiken inte funnits sarskilt stor, om nagon,
koppling mellan hoghastighetsbanan och storstadsavtalen inom ramen for sjalva férhandlingen,
eftersom ingen av de stérre kommunerna varit villig att koppla ett bostadsatagande till denna bana
(intervju med f.d. anstilld pa Stockholms stad, 2020-12-17; intervju med féretridare for Géteborgs
stad, 2020-11-09).

32 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.2.2 Regionernas eget arbete med systemanalys pagick nar
utredningsprocessen inleddes

I ménga regioner tas s kallade regionala systemanalyser fram som ett sitt att
definiera och politiskt férankra de lingsiktiga utvecklingsbehoven. Dessa analyser
ir frivilliga men har genomfbrts i de regioner som omfattas av storstadsavtalen.

Nir férhandlingen inleddes hade regionerna kommit till olika stadier avseende
sina regionala systemanalyser. I Vistra Gotalandsregionen pagick ett dnnu inte
fardigstillt arbete med kollektivtrafikens utvecklingsbehov.# I Stockholm inleddes
ett omfattande arbete for att identifiera atgirder, och man hade som mest

cirka 22 atgirder som 6vervigdes i fésrhandlingen varav ett antal saknade
foregdende utredningsarbete.® Region Skine hade uppnatt en politisk samsyn

i och med den si kallade Skinebilden, men for flera objekt saknades foregiende
utredningsarbete.”! Regionerna valde i flera fall att skicka in ett stort antal tinkbara
atgirder till Sverigeforhandlingen som passade in i den kommunicerade
urvalsgrunden.” Detta eftersom man i manga delar d4nnu inte hade landat i egna
interna politiska prioriteringar, eller for att det var oklart vilken atgird som hade
storst chans att f4 medfinansiering.

De regionala malsittningar som utgér grund for de regionala behovsanalyserna
behover inte nodvindigtvis vara baserade pa samma utgingspunkter som i de
transportpolitiska malen. Fran intervjuer framgar ocks att de kommunala/regionala
processerna ofta ligger niarmare politiken,* vilket kan innebéra en annan prioritering
in den objektivt sett mest effektiva. Vidare har regioner och kommuner ett legitimt
intresse av att dstadkomma atgirder som gynnar medborgare i det egna omrédet,
vilket dock inte behover sammanfalla med den nationellt sett mest effektiva losningen.

Det underlag som regionerna och kommunerna limnade in hade siledes tagits
fram under tidspress och med begrinsad tydlighet avseende de regionala
prioriteringarna. Utifradn detta underlag utformade Sverigefoérhandlingen urvalet
av atgirder att inleda férhandlingen med i form av bud till de andra
férhandlingsparterna. Detta gjordes utifrdn en mycket kortfattad urvalsgrund som

8 Vistra Gotalandsregionen, Mdlbild Koll2035 - Kollektivtrafikprogram fér stomnditet i Goteborg, Mélndal
och Partille, 2017.

9 Intervju med foretradare fér Region Stockholm 2020-06-23.

91 Intervju med féretradare f6r Malmé stad 2020-06-23.

92 Totalt limnades férslag pa sextio kollektivtrafiksatsningar in fran de tre storstadsregionerna
(Sverigeférhandlingen, 2016).

9 Intervju med foretridare fér Vistra Gétalandsregionen 2020-09-15; intervju med foretridare fr
Region Stockholm 2020-06-23.

94 Intervju med f.d. anstilld pa Stockholms stad 2020-12-17; intervju med féretridare fér
trafikférvaltningen 2020-06-23.
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redovisades i en enkelsidig promemoria.s Av de fyra urvalsgrunder som angavs ir
tvi rena avgrinsningar av vilka atgirder som kunde komma i fraga for
forhandling.>s De 6vriga tvd utgjorde dirfor grunden for prioritering, det vill siga
grund for jimforelse och avvigning av vilken atgird som ir mest effektiv. Dessa
var atgirdens bidrag till sd stor mingd bostider? till minsta mojliga
investeringskostnad som méijligt, samt att atgirderna skulle ha goda
resenirsnyttor och andra nyttor. Riksrevisionen har inte sett ndgon nirmare
beskrivning av vilken bild av behoven i regionen som férhandlingen utgick ifrin
nir detta val avgjordes.

4.2.3 Atgardsvalsstudier for enskilda objekt saknades, var for ensidiga
eller beaktades inte inom ramen fér enskilda projekt

Utover 6vergripande systemanalyser finns det i den nationella planeringen krav pi att
for varje storre atgirds inom den nationella planen utféra en analys av behoven
utifran fyrstegsprincipen. Inom storstadsférhandlingarna fanns det en pa férhand
given avgriansning till investeringar i kollektivtrafik, vilket méjliggor ett antal olika
alternativ for utformningen, till exempel tunnelbana, sparvig, expressbuss med mera.

P4 ett dvergripande plan saknades ett uppdaterat underlag av hur olika
utformning och val av trafikslag uppfyllde de milsittningar som stilldes upp for
investeringarna kontra kostnaderna. Vidare var den av Sverigeférhandlingen givna
forutsittningen for forhandling att enbart medfinansiera sparatgirder.»
Foretradare for Vistra Gotalandsregionen och Region Skine menar att
Sverigeforhandlingens pa forhand givna avgrinsning till sparatgirder gjorde det
svarare att vilja de atgirder regionen ansag vara effektiva. Det tog lang tid att
overtyga det statliga férhandlingskansliet om att 4ven andra typer av
kollektivtrafikslag borde ingi i forhandlingen.io

Vidare 6vervigdes inledningsvis enbart atgirder med regional eller kommunal
huvudman, vilket kan ses som en begrinsning som saknar motiv i de potentiella
transportbehov som fanns. Enligt féretridare for Region Skane kom detta att sirskilt
drabba regionen da en viktig del av den regionala kollektivtrafiken dr Pagatiget som

95 Se avsnitt 3.3.1 fér fullstindig redovisning av urvalsgrunderna.

9 Dessa var att atgirden skulle ha en kommunal/regional huvudman, samt att &tgérden féretradesvis
skulle vara sparbunden och motivera statligt engagemang (dvs. tillrackligt stor)
(Sverigeforhandlingen, 2016).

97 Preciserat som "ett s hégt bostadsbyggande som méjligt, genom kommunala ataganden,

i resurseffektiva stadsmiljoer” (Sverigeférhandlingen, 2016).

98 Atgirder vars totalkostnad overstiger 100 mnkr.

99 Sverigeférhandlingen hinvisar till att sparatgirder &r mer strukturbindande &n andra atgirder och
ddrmed bidrar till ett stérre bostadsbyggande. Det saknas dock vad Riksrevisionen erfar en solid
grund fér det pastaendet i nagon analys.

100 Intervju med féretridare fér Vistra Gétalandsregionen 2020-09-15; Intervju med féretradare for
Goteborgs Stad 2020-11-09; Intervju med féretradare for Region Skane 2020-10-29; Intervju med
féretradare for Malmo Stad 2020-12-01.
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trafikerar den statliga sparinfrastrukturen. Onskemal om satsningar pa Pagatiget
uteslots a priori, men kom till slut delvis med i regionens avtal i form av ett mindre
projekt dir regionen medfinansierar ett statligt projekt.1ot

For flera av de enskilda regionala atgirderna kan Riksrevisionen konstatera att
atgirdens omfattning kan vara vil avvigd, men att det 4r svart att bedéma pa
grund av ett begrinsat underlag. I vissa fall finns det indikationer pa att en annan
atgird hade varit vird att 6verviga. [ utredningarna av kollektivtrafikatgirden
Alvsjo-Fridhemsplan i Stockholm framkom att behovet av kapacitet snarare
motsvarar vad som kan tillgodoses av sparvig (enligt den "kapacitetstrappa” som
regionen tillimpar). I uppdraget till trafikférvaltningen avgavs att tunnelbana
skulle vara det alternativ som utreddes och trafikforvaltningen levererade dirfor
ett sddant underlag.12

I forhandlingen finns det ocksa exempel pa en atgird dir en utforlig
atgirdsvalsstudie har genomforts men dir transportbristen definierades pa

ett sddant sitt att enbart den foreslagna atgirden kunde l6sa bristen. Detta giller
projektet linbana i Goteborg dir atgirden blev aktuell i férhandlingen efter det
inledande statliga budet i februari 2016. Fér denna atgird togs

en atgirdsvalsstudie fram under varen 2016. Som ett av malen f6r atgirdsvalet
angavs i rapporten att ”atgarden bor vara en linbana”,103 vilket dirmed uteslét
ovriga trafikslag. Att fyrstegprincipen har dsidosatts till f6rman f6r en vilja frin
uppdragsgivaren att utreda linbanor var ocksd nagot som beskrivs pi ett tydligt
satt i atgardsvalsstudien.to+

Riksrevisionen kan konstatera att en dtgirdsvalsstudie av denna typ, dir atgirden
definieras pa férhand genom uppdraget och de mailsittningar som stills upp, inte
kan anses uppfylla de krav pa atgirdsvalsstudier som foljer av fyrstegsprincipen.

Slutligen finns 4ven ett exempel pa en atgird dir en typ av behovsanalys hade
tagits fram i ett tidigare skede, men dir slutsatserna av denna inte vigdes in

i férhandlingen. Stockholmsobjektet Sparvig syd hade infor forhandlingen kommit
relativt 1angt i utredningsprocessen och ingick 2012 i en férstudie med alternativen
sparvig, buss och sa kallad BRT.10s Trafikforvaltningen (davarande AB SL) drog
slutsatsen att en satsning pa sparvig inte var motiverad av samhillsekonomiska
och kapacitetsmissiga skil. Det berodde pa att resandet var for litet for att motivera
en mer kostsam sparvig, som i sin tur skulle leda till lingre restider pa grund av
glesare trafikering 4n buss- och BRT-alternativet. Detta resulterade sammantaget

101 Detta avser projektet Lommabanan etapp 2 (Intervju med féretrddare fér Region Skine 2020-10-29;
Intervju med foretridare fér Malmé Stad 2020-12-01).

102 Intervju med féretriadare fér Region Stockholm, 2020-06-23; Stockholms lans landsting, Utredning av
storstadsdtgtirder i Sverigeférhandlingen - Ligesrapport om alternativen i férhandlingsfasen, 2016, s. 10.

103 Goteborgs Stad, Atgdrdsvalsstudie: Linbana ver dilven 2021 — Att etablera linbanor i Géteborg, 2016, s. 19.

104 1bid., s. 4.

105 Bus Rapid Transit, en typ av expressbussar med dedikerade busskérfilt.
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i att sparvigsalternativet framstod som sambhillsekonomiskt mycket olénsamt. Det
konstateras ocksa att behovet av kapacitet pa strickan understiger den undre
grinsen for att 6verviga sparvig.106

I en forskningsrapport som analyserat planeringen av Sparvig syd framgar att det
i de efterf6ljande utredningarna fanns en pa férhand given politisk vilja att endast
ga vidare med spérvigsalternativet, vilket definierade inriktningen f6r utredarnas
arbete.1” Inte heller inom det underlag som togs fram av Region Stockholm under
Sverigeférhandlingen utreddes eller 6vervigdes nigot annat alternativ dn sparvig.

4.3 Underlag for prioritering utifran samhéllsekonomisk
effektivitet

4.3.1 Samhallsekonomiska analyser saknades

Sverigefésrhandlingen uppgav inledningsvis i forhandlingen att
samhillsekonomiska analyser skulle tas fram fér de objekt som ingick

i forhandlingen. Sverigeférhandlingens utgdngspunkt var dock att utifrin

en virdeskapande forhandling hitta den mest virdefulla 6verenskommelsen f6r
inblandade parter. Metoden som tillimpades skulle utga fran en traditionell
sambhillsekonomisk analys som kompletteras med vissa nyttoberikningar.10s
Grunden i férhandlingen var dock de nyttor som en utbyggnad av infrastruktur
medfér och som enligt Sverigeférhandlingen kunde uttryckas i termer av

e bostadsnytta

o restidsnytta

e arbetsmarknadsnytta
e niringslivsnytta

e miljonytta

e social nytta.1»

Att uppskatta dessa sex nyttor var enligt utredningen centralt da

en kommun/region behover ha kunskap om vilken nytta en viss atgird tillfor
kommunen/regionen for att visa varfér det kan vara en god affir infér
uppdragsgivare och medborgare.10 Bland dessa nyttor skulle dirmed storst tyngd
liggas pa de som ir realiserbara fér kommunerna. Det handlar till stor del om att
mark som tillgingliggérs och som kan bebyggas med bostider betingar

106 Storstockholms Lokaltrafik, Férstudie Spdrvig Syd slutrapport, 2012.

107 Johansson och Anund, Planering och utredning av kollektivtrafikinvesteringar — En fallstudie av
Sparvig syd, 2018.

108 SOU 2017:107, s. 282.

109 SOU 2017:107, s. 38-39.

10 1bid., s. 208.

36  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ett realiserbart virde.!t De har dirmed enligt Riksrevisionens bedémning en svag
och oklar koppling till investeringens samhillsekonomiska virde.112

De underlag som Sverigeférhandlingen begirde in frin regioner och kommuner
infor forhandlingsstarten innehéll en férfrigan om samhillsekonomiska analyser,
men f6ljdes inte upp av krav som resulterade i att sidana levererades. Fokus var
att regionerna skulle berikna de ovan nimnda nyttorna. Det saknades vidare i all
visentlighet en beskrivning av hur dessa nyttor skulle definieras eller utifrin
vilken metodansats de skulle beriknas.3 Sverigeférhandlingen limnade till varje
region och kommun att sjilva utarbeta metoder och arbetssitt f6r dessa nyttor.
Arbetet priglades dels av att det fanns kort om tid,+ dels av att det var otydligt hur
det underlag som Sverigeférhandlingen begirde skulle redovisas.1s
Sverigeforhandlingen gav forslag pa hur dessa kunde beriknas men forslagen
saknade till stor del konkretion och enhetlighet. Under arbetets ging efterfragades
tortydliganden om hur dessa sex nyttor skulle beriknas och redovisas, men utan
att nagot egentligt fortydligande angdende bland annat metodanvindning och
resultatredovisning gavs.116

Av de underlag som skickades in av regioner och kommuner under hésten 2015
framgar att det saknas konkret redovisning f6r manga av de nyttor som
Sverigeforhandlingen efterfrigade. En stor del av redovisningen utgjordes av
kvalitativa beskrivningar av den regionala utvecklingen och de atgarder som var
aktuella i regionen. Dock var kvantitativ redovisning mot de efterfrigade

sex nyttorna begrinsad och kom aldrig att beréra mer in ett fatal av nyttorna.1”

M Sverigeférhandlingen, Delrapport frin Sverigeférhandlingen — Ligesrapport avseende férhandlingen om
dtgdrder i storstdder och jirnvdg i norra Sverige, 2016.

12 Samhillsekonomiskt effektiva atgirder var inget som Sverigeférhandlingen ville utlova. En anledning
till detta var att triaffsikra samhillsekonomiska bedémningar pa lang sikt ar svara att gora.
(Sverigeférhandlingen, "Férhandlingsstart for storstadsatgirder”, hamtad 2020-11-30.)

113 Att den tinkta metoden var outvecklad framgar bland annat av Sverigeférhandlingen, Delrapport frin
Sverigeférhandlingen — Liigesrapport avseende férhandlingen om dtgiirder i storstéider och jérnvég i norra
Sverige, 2016, och i den berakningsinstruktion som tillhandahélls i Sverigeférhandlingen, Metoder
och redovisning av nyttoberikningar i Sverigeférhandlingen, 2015.

14 Intervjuer med féretradare fér Region Stockholm 2020-11-19, Vistra Gétalandsregionen 2020-11-05
och Skanetrafiken 2020-10-21.

115 Vidare finns det pa regional niva begrinsad intern kompetens fér att genomféra férdjupade
samhillsekonomiska analyser, varfér férutsattningarna fér metodutveckling av ett helt nytt
tillvigagangssitt torde vara daliga (Vigren och Ljungberg, 2018).

116 Sverigeférhandlingen, Metoder och redovisning av nyttoberikningar i Sverigeférhandlingen, 2015;
Sverigeférhandlingen, Fértydligande om redovisningen i nyttoberdkningarna i
Sverigeférhandlingen, 2015.

17 Underlagen fran regioner och kommuner finns tillgangliga pa Sverigeférhandlingen, ”Nyttoanalyser”,
hamtad 2020-10-20.
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I Sverigeférhandlingens avrapportering om storstadsavtalen anges att
sambhillsekonomisk effektivitet utgor ett av de tvd centrala urvalskriterierna for
atgirderna.'s Hur detta har beaktats inf6r beslut om val av atgird ir enligt
Riksrevisionens bedémning oklart. De fi mer kompletta samhillsekonomiska
underlag som fanns tillgingliga vid prioriteringen av atgirder var de som tagits
fram innan Sverigeforhandlingens arbete startade.119

Sambhillsekonomiska analyser och Sverigeférhandlingens nyttoberikningar

En central del i underlaget vid prioritering av stérre infrastrukturinvesteringar dr den
samhillsekonomiska analysen. Utgangspunkten fér denna 4r normalt den
nationalekonomiska vilfirdsteorin som ligger grunden fér hur nyttor och kostnader av
en investering ska beriknas. Trafikverket har utvecklat metoder och modeller som enligt
verket bér anvinds fér samhillsekonomiska analyser inom transportomradet.'20 Dessa
utgar fran allmint vedertagen metodik fér samhillsekonomisk kostnads—

nyttoanalys (CBA).12!

Vid prévningar av atgirder utgér berikningarna i CBA:n en grund som kompletteras med
bland annat kvalitativa bedémningar av kostnader och nyttor som inte kan kvantifieras,
samt en férdelningsanalys. Ett syfte med denna typ av analys &r att ta fram matt som gér
att atgédrder kan prévas mot varandra pa ett systematiskt, transparent och jamlikt sitt.
Om analysen idr vilgjord kan olika infrastrukturatgirder jamféras med varandra pa

ett nagorlunda réttvisande sitt dven om det framriknade virdet till viss del éver- eller
underskattar nyttan eller kostnaden. Det vill siga det ger ett bra, men inte nédvindigtvis
heltickande, underlag fér prioritering. Det &r till exempel svart att finga effekter av mer
dynamisk karaktir.122 Genom att anvidnda vedertagen metodik med en tydlig redovisning
av antaganden och utgangspunkter minskas risken fér snedvridna bedémningar och
dubbelrikning av nyttor och kostnader.

Sverigeférhandlingen pekar p& den samhillsekonomiska analysen som central men lyfter
samtidgt fram sex specifika nyttor som speciellt viktiga fr infrastukturatgirderna:
bostadsnytta, restidsnytta, arbetsmarknadsnytta, niringslivsnytta, miljénytta och social nytta.
Dessa nyttor anses speciellt viktiga for att tydliggéra potentiella nyttoskningar som "kommer
hela samhillet till del”. Darigenom motiveras parternas medfinansiering och det kan bland
annat underlitta férhandlingen. Fér vagledning vid prioritering mellan objekt pa
samhillsekonomisk grund dr dessa nyttoberikningar dock mindre virdefulla. Dels saknas

118 Sverigeférhandlingen, Delrapport frin Sverigeférhandlingen — Ligesrapport avseende férhandlingen om
dtgdrder i storstdder och jirnvdg i norra Sverige, s. 13.

119 Detta avser fraimst objekten Sparvig Lund och Sparvig syd (Intervju med féretridare fér Region
Stockholm 2020-11-19; E-post, underlag fran Vistra Gétalandsregionen 2020-11-10; E-post, underlag
fran Malmé stad 2020-12-02).

120 Fgr en introduktion till Trafikverkets arbete med samhillsekonomisk analys se exempelvis
Trafikverket, Samhcillsekonomisk analys — férklarat pa ett enklare scitt, 2016; Trafikverket, Introduktion
till samhidllsekonomisk analys, 2012.

121 Arbetet involverar ett flertal myndigheter inom arbetsgruppen fér samhillsekonomiska kalkyl- och
analysmetoder inom transportsektorn (ASEK). Se Trafikverket, 2020.

122 Aven en vilgjord kostnads-nyttoanalys (CBA), som kompletterats med kvalitativa bedémningar, kan
ha brister eftersom alla effektsamband inte alltid ar kianda. Det galler inte minst effekter som kan
uppsta vid atgarder i urbana miljser, till exempel paverkan pa férutsittningarna fér exploatering. Det
finns metoder for att hantera dessa effekter i en CBA men Trafikverket/ASEK rekommenderar att
dessa frimst ska anvindas for kinslighetsanalys bland annat da det finns risk fér dubbelrikning av
nyttor (Trafikverket, 2020, s. 12).
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vedertagen metodik fér hur nyttorna ska beriknas, dels finns det en risk att de éverlappar
varandra, det vill siga att nyttorna dubbelriknas.123 Bristfillig metodologisk grund och
vigledning bidrar ocksa till att olika antaganden kan komma att géras av olika utredare. Detta
forsvarar jamférelser och rittvis prioritering. Sammantaget riskerar underlag som baseras pa
de sex nyttorna dirfor att bli svarbedémda ur samhillsekonomiskt perspektiv, och bér darfér
kompletteras med en vil genomférd CBA som ger en mer solid grund fér prioritering.

4.3.2 Prioriteringen kom att baseras pa en begransad bild av
atgardernas nyttor

I samtliga storstadsregioner kom fokus att landa p4 att ta fram de specifika nyttor
som var enklare att berikna.1?+ De nyttor som slutligen lag till grund for
férhandlingen var huvudsakligen:

e resenirsnyttor (restidsnyttor) som beriknades utifran gingse
samhillsekonomiska utgdngspunkter
e bostadsnyttor som beriknades i form av antal bostider

Dessa stilldes mot investeringskostnader och i viss mén 4ven driftskostnader.

Berikningen av restidnyttor innebar att det finns en viss 6verenstimmelse mellan
regionernas nyttoberikningar och en samhillsekonomisk analys. Detta eftersom
restidsnyttor vanligen utgor en visentlig del av den totala nyttan

i en samhillsekonomisk berikning. Sverigeférhandlingens ambition med
nyttoberakningarna var dock att skapa ett mer heltickande beslutsunderlag 4n vad
som ir fallet med de gingse samhillsekonomiska kalkylerna. Den grund f6r
prioritering som analyserna pé regional niva till slut mynnade ut i var emellertid
avsevirt mer begrinsad. Bland annat eftersom flera direkta effekter av
investeringarna som normalt brukar inga i en samhillsekonomisk kalkyl saknades,
till exempel poster som beskriver de ekonomiska effekterna for trafikforetaget.12s

En prioritering utifran antal bostidder bortser dven fran andra potentiellt viktiga
effekter vid storre investeringar i kollektivtrafik. I bedémningen av
tunnelbaneutbyggnaden i 2013 ars Stockholmsforhandling gjordes

en samhillsekonomisk analys och ett utvecklingsarbete genomférdes for att
kalkylerna i hogre grad skulle avspegla nyttoeffekter som ir speciellt viktiga for
storstadsatgirder.12s Arbetet berdrde speciellt tringseleffekter vilka sillan virderas
i de giangse kalkylerna. Det syftade till att bedéma effekten av
tunnelbaneinvesteringen pé tringseln i det befintliga buss- och

123 Ronnle, Justifying mega-projects: An analysis of the Swedish high-speed rail project, 2019.

124 Intervjuer med féretriddare fér Region Stockholm 2020-11-19; Intervju med féretradare fér Malmé
Stad 2020-12-01; E-post fran Viastra Gétalandsregionen 2020-11-10; E-post fran Malmé Stad
2020-12-02.

125 1 till exempel Stockholmsregionens underlag finns driftskostnader redovisade, men dessa stills inte i
relation till de intikter som investeringen bidrar med i en samlad kalkyl.

126 Stockholms lins landsting, Férstudie tunnelbana till Nacka, 2014, s. 90-91
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tunnelbanesystemet.” Resultatet pekade pa att virdet av minskad tringsel till och
med var storre dn nyttan av de forkortade restiderna. Att tringsel och andra
kollektivtrafikspecifika effekter dr centrala for en rittvisande samhillsekonomisk
bedomning har dven poingterats i andra studier.12s

Riksrevisionen konstaterar att frinvaron av ett komplett underlag dir alla
potentiellt viktiga effekter bedémts dkade risken att atgirder som framstod som
effektiva att prioritera utifran endast restidsnytta och bostadsbyggande i realiteten
var ett samhillsekonomiskt simre alternativ.

4.4 Underlag for prioritering utifran mal om fortédtning
i kollektivtrafiknara ligen

En central del i Sverigeforhandlingen var att de berérda kommunerna som
motprestation forvintades bygga bostider inom ett sa kallat influensomride. 1
Investering i just kostsam, strukturerande, kollektivtrafik syftade till att paverka
marknadens vilja att bygga nya bostider nira den nya kollektivtrafiken.
Sverigeforhandlingens fokus under férhandlingarna blev alltmer ensidigt pa
bostadsbyggande som grund for prioritering av atgirder for medfinansiering.

I praktiken kommunicerades tumregler om ett visst antal kronor i statlig
medfinansiering per bostad i fsrhandlingen. 30

4.4.1 Atgardernas bidrag till nya bostider var oklart

Sverigeférhandlingen begirde infor forhandlingsstart in underlag fran
kommunerna om vilka bostider som skulle tillkomma kopplat till ett specifikt
kollektivtrafikobjekt, utover kommunernas redan befintliga planering av nya
bostider. Fa kommuner redovisade dock nigot storre antal tillkommande bostider
i denna inledande process. I de slutliga avtalen redovisas det totala antalet
bostider som skulle byggas i kollektivtrafiknira omraden under tiden fran avtalets
undertecknande till &r 2035. Med andra ord inklusive de bostider som
kommunerna planerade att bygga oavsett forhandlingen.

127 Vidare prévades att lagga till sdrskilda nyttor for att ta hinsyn till arbetsmarknadseffekter.

128 Se till exempel Eliasson, Férbdttrade metoder fér samhidillsekonomisk analys av
kollektivtrafikinvesteringar, 2016; Bérjesson, Jonsson och Lundberg, Samhcillsekonomin pd spdret
—en ESO-rapport om att riikna pd tunnelbanan, 2012.

129 Med detta avsags ett geografiskt omrade nira den nya kollektivtrafiken dér de boende drar nytta av
en férbittrad tillganglighet, vilket motsvarar ungefir gangavstand till kollektivtrafiken
(Sverigeforhandlingen, 2016, s. 57).

130 Intervju med foretridare fér Géteborgs stad, 2020-11-09; Intervju med féretradare for Vistra
Gotalandsregionen 2020-11-05.
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Kommunala foretridare som deltog i forhandlingen papekar att
bostadsatagandena i mycket hog utstrickning handlade om redan planerade
bostider, sddant som fanns i "byrilddorna” sedan innan. Féretridarna menar att
vissa av dessa bostider behovde en forstirkt kollektivtrafik f6r att uppna

en godtagbar trafiksituation, men att de sannolikt hade byggts dven om
térhandlingen inte hade utgatt frin motprestationer i form av bostider.13! Flera av
de storre exploateringarna i nirheten av kollektivtrafiken hade planerats innan
Sverigeforhandlingen startade.1»2 En foretridare tar ocksd upp att det i grund och
botten dr marknadsforutsittningarna som styr och att kommunerna inte kunde ta
risken att ata sig ett markant stérre bostadsbyggande in den forvintade
marknadsefterfrigan. Andra foretridare menar att fsrhandlingen kan ha haft viss
paverkan pa tidsplanen s att bostiderna byggs nagot tidigare 4n vad som annars
hade varit fallet.133s Férhandlingarna hade en viss positiv inverkan pa
kommunikation och samordning, och processen gick snabbare 4n den brukar,
béade pa infrastruktur- och bostadssidan.+

Lingsiktiga bostadsbyggnadsplaner dr naturligtvis behiftade med stor osikerhet.
En indikation pa hur mycket medfinansieringen betytt for bostadsbyggnadsplanerna
kan dock fis genom att jaimféra kommunernas langsiktiga planer fore och efter
torhandlingen. Till exempel visar en genomgang av kommunernas bostadsplaner

i Stockholmsomradet att kommunernas planerade byggande av bostider till 2030
inte forindrades avsevirt efter att avtal tecknats om drygt 100 000 nya bostider till
2035. Tabell 2 redovisar skillnaden mellan planer som fanns innan fésrhandlingen
inleddes (2014) och efter att den hade avslutats (2018). Exempelvis har Stockholms
stad, som har ett bostadsatagande enligt avtalet pd 49 000 bostider, ckat sin plan
med knappt 700 bostider. Den storsta skillnaden mellan planen fore forhandlingen
och den efter aterfinns hos kommunerna nordost om Stockholm, som berérs av
Roslagsbanans utbyggnad till city. Dér visar planerna en sammantagen kning pa
drygt 11 000 bostider f6r dessa tre kommuner.13s

De kommuner som deltog i férhandlingen i Stockholmsregionen hésjde
gemensamt sina bostadsbyggnadsplaner med cirka 13 000 bostider efter att
férhandlingen hade avslutats, det vill siga 13 procent av det avtalade
bostadsatagandet pa drygt 100 000 bostider fram till 2035.

131 Intervju med féretriddare fér Géteborgs stad, 2020-11-09; Intervju med f.d. anstilld pa
Stockholms stad, 2020-12-17.

132 Till exempel Arstafiltet planerades sedan atminstone 2010 (Stockholms stad, 2012).

133 Tjansteanteckning, telefonsamtal med féretrddare fér Stockholms stad, 2020-11-23.

134 Intervju med féretriddare fér Region Stockholm, 2020-11-19.

135 Bostadsatagandena pa kommunnivé redovisas i Sverigeférhandlingen, Ramavtal 6 — Storstad
Stockholm, 2017.
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Tabell 2 Bostadsbyggnadsplaner i Stockholm 2015-2030 (fére férhandlingen) jamfoért med
2019-2030 (efter fsrhandlingen). Antal bostider.

Kommuner i storstads- Planer 2019-2030, inklusive Skillnad mellan
avtalen Planer 2015-2030 byggda 2015-2018 planer 2015 och 2019
Huddinge kommun 19 869 20077 +208
Stockholms stad 118 562 119 231 +669
Solna stad 17 418 18 548 +1130
Taby kommun 11843 15872 +4 029
Vallentuna kommun 4839 6 694 +1 855
Osterakers kommun 4303 9546 +5243
Summa 176 834 189 968 +13 134

Anm.: For att majliggora jamforbarhet inkluderar planen fér 2019-2030 de bostdder som byggts
under 20715-2018.

Kéilla: Statistiska centralbyrdn, Bostadsbyggnadsplaner 2015-2024/50, bilaga till Huvudrapporten
for Stockholms Idin, 2015; Statistiska centralbyrdn, Kommunernas bostadsbyggnadsplaner
2019-2028/2030, 2019; Riksrevisionens bearbetningar.

De tidsatta bostadsitagandena, uppféljningen och medfinansieringen kopplat till
dessa medfor ett tryck pd kommunerna att leva upp till bostadsbyggnadsplanerna.
Samtidigt innehaller storstadsavtalen klausuler som forsvagar incitamenten f6r
kommunerna att uppfylla sina dtaganden. I Region Stockholm och i Vistra
Gotalandsregionen haller staten inne med en andel av medfinansieringen fram
till 2035. Om kommunerna di dnnu inte har uppfyllt dtagandet har de till 2040 pa
sig att uppfylla detta. Om det da fortfarande inte dr uppfyllt s betalas resterande
andel av medfinansieringen ut oavsett. F6r de tre avtal som avser kommuner

i Region Skine ir avtalen konstruerade pa ett annat sitt. I Lund och Malmé giller
att om bostiderna fortfarande inte dr byggda 2040 s ska parterna foérhandla om
en ny tidpunkt da de ska vara byggda och den slutliga medfinansieringen ska
betalas ut. Det enda avtalet som 4r mer bindande avseende bostadsitagande giller
Helsingborg dir bostiderna maiste vara byggda 2035 om medfinansieringen ska
betalas ut.1s

4.4.2 Kravet att bygga kollektivtrafiknédra andrades efter hand

Ett viktigt motiv f6r att koppla bostadsbyggande till ny infrastruktur ir att
underlitta effektiv arbetspendling och 6ka resandeunderlaget f6r den utbyggda
kollektivtrafiken. For att sikerstilla detta tillimpade Sverigeférhandlingen
inledningsvis ett sa kallat influensomrade som motsvarade en radie pa 1 km runt
stationerna i den nya infrastrukturen i Vistra Gotaland och Skane. Detta innebar

136 Sverigeférhandlingen, Ramavtal 6 — Storstad Stockholm, 2017; Ramavtal 7 — Storstad Géteborg, 2017,
Ramavtal 8 — Storstad Malmé, 2017; Ramavtal 10 — Storstad Lund, 2017; Ramavtal 11 — Storstad
Helsingborg, 2017.
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att atgirder som inte bidrog med tillrickligt mycket bostider i det direkta
niromradet i allminhet prioriterades ned. I vissa fall medforde detta att regionalt
hogt prioriterade kollektivtrafikinvesteringar prioriterades bort i férhandlingen.1s

Influensomradenas storlek 6kade under férhandlingen och de omraden som till
slut tillimpades i Stockholm och Géteborg framstar enligt Riksrevisionens
bedémning som relativt stora. I Stockholms stad ingr i stort sett hela den vistra
halvan av kommunen férutom vissa delar.13s I Goteborgs stad ticker
influensomradet de centrala delarna av kommunen samt en relativt cirkulir zon
flera kilometer utanfor dessa.1? De storre influensomradena innebar att bostider
kan byggas langt fran den nya infrastrukturen samtidigt som de ingar

i bostadsatagandet, i vissa fall mer 4n 5 km bort. Riksrevisionens genomging av
cirka 6 000 bostider som hittills har antagna detaljplaner eller har byggts

i Stockholms kommun+ visar att drygt 40 procent av bostiderna ligger mer in

1 km fran den nya kollektivtrafiken, och 6éver en fjirdedel av bostiderna ligger mer
in tvd km fran den nya kollektivtrafiken (se figur 3). Dessa bostider har placerats
inom de avtalade influensomradena som beskrivs ovan, och ir dirmed i enighet
med avtalet. Det finns dock i dessa fall ingen tydlig koppling mellan infrastruktur
och bostad, och den nya infrastrukturens betydelse fér dessa avlidgset beligna
bostiders tillkomst dr sannolikt liten.

@«

7 Detta gillde till exempel sparvigsatgirden Allélinken i Géteborg. Enligt regionala aktérer hade den
atgdrden kunnat bidra till en allmént bittre tillginglighet fér hela kollektivtrafiksystemet eftersom det
skulle bidra till att |6sa kapacitetsknutar. Detta hade i sin tur kunnat bidra till fler bostader i andra
lagen lingsmed sparvigsnitet (intervju med foretradare for Vastra Gotalandsregionen 2020-09-15
och 2020-11-05).

138 De delar som inte ingdr motsvarar ungefir stadsdelsomradet Hisselby-Villingby. Darutéver ingar
stérre delen av den 6stra halvan av kommunen i dtagandet i det avtal som skrevs inom
Stockholmsférhandlingen (e-post fran Stockholms stad 2020-11-05).

139 E-post fran Goteborgs stad 2020-11-10.

140 Totalt 7 066 sddana bostider har hittills redovisats i uppféljningen varav Riksrevisionen har kunnat

analysera 5 990 som har en angiven detaljplan (ombyggnad och tillbyggnad saknar sadan angivelse)

(Sekretariat styrelserna fér uppféljning av ramavtalen, 2020).
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Figur 3 Exempel pa koppling mellan hittills byggda bostédder och den nya infrastrukturen
i Stockholms stad

Anm.: De svarta linjerna visar dtgdrderna Sparvig syd, Tunnelbanan Alvsjo—Fridhemsplan och
Roslagsbanan till city. De réda fiilten representerar en zon motsvarande ett influensomrdde pa
1 km frdn infrastrukturen. De blda prickarna visar placering av hittills byggda bostider och
tillhérande siffra anger antalet bostdder som byggs inom detaljplanen.

Kalla: Riksrevisionens bearbetningar utifrdn data i RUFS 2050; Sekretariat styrelserna for
uppfélining av ramavtalen, Arsrapport 2019 fér ramavtal 6 Stockholm; © OpenStreetMaps
bidragsgivare — Openstreetmap.org.

Eftersom influensomradena var stora i Stockholm och Géteborg fanns det vidare
en risk att kommunerna inte fick forstirkta incitament att uppna fortitning

i kollektivtrafiknira ligen. Det framstar vidare som om alla bostider har getts
samma vikt i forhandlingen oavsett var de ir placerade och i vilken man de bidrar
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till tathet.1 Ett uteslutande kvantitativt krav pa bostider med stora
influensomraden riskerar att gynna exploatering av omraden i mer perifera ligen,
och dirmed inte bidra till en 6kad fortitning och/eller hogre kollektivtrafikandel
trots den nya infrastrukturen.

4.4.3 Otydligt om kollektivtrafik- och bostadsutbyggnaden ger
underlag for en effektiv drift av kollektivtrafiken

Ett motiv till samplanering av kollektivtrafik och bostider ir att dessa gynnar
varandra genom en bittre tillginglighet och ett st6rre resandeunderlag for
kollektivtrafiken. Ett svagt resandeunderlag och hoga driftskostnader kan

i forlingningen leda till hogre biljettpriser, som i sin tur leder till firre
kollektivtrafikresor.142 I Sverigefésrhandlingen har det varierat hur stor vikt
regionerna har lagt vid den ekonomiska birigheten i de atgirder som planerats.
Enligt Riksrevisionens bedémning har det i manga fall saknats bra underlag for
att avgora om och hur samplaneringen av bostider och kollektivtrafik i praktiken
forbattrat forutsittningarna f6r en effektiv drift av kollektivtrafiken.

Utifran det underlag som Region Stockholm levererat till Sverigefésrhandlingen
ger de tillkommande bostiderna ett tillskott till antalet resande, men det
huvudsakliga resandeunderlaget kommer fran befintlig bebyggelse.#* Det 4r
dirmed centralt att utformningen av den nya kollektivtrafiken ir vil avvigd

i forhéllande till det samlade resande som forvintas. I Region Skine var behovet
av att subventionera den nya kollektivtrafiken med skattemedel en central faktor
for valet av dtgird, och ledde till att expressbuss valdes framfr sparvig i vissa
fall.i++ I Region Stockholm och i Vistra Gétalandsregionen gjordes enligt
Riksrevisionens bedomning inte motsvarande utredningar. I en forskningsstudie
av Sparvig syds planering framkommer vidare att det sillan efterfragas analyser av
hur kollektivtrafiktaxor i regionen paverkas vid sparvigssatsningar.14

141 Riksrevisionen noterar att ett antal av de bostdder som hittills ingatt i uppfyllandet av
bostadsatagandet i Stockholm utgérs av glest planerade enbostadshus. Dessa utgor ungefir
en fjardedel av detaljplanerna, dock endast cirka 0,5 procent av antalet bostader.

142 Under senare ar har kostnaderna for kollektivtrafiken samt biljettpriserna dkat i férhallande till den
generella prisutvecklingen, delvis till f6ljd av att mer kostsam tagtrafik introducerats som inte har lett
till en motsvarande 6kning av resenirer och biljettintakter (Sveriges Kommuner och
Landsting, 2017).

143 Stockholms lans landsting, Utredning av storstadsdtgtrder i Sverigeférhandlingen - Ligesrapport om
alternativen i férhandlingsfasen 23 mars 2016, 2016.

144 Intervju med féretriddare fér Skanetrafiken 2020-10-21.

145 Johansson och Anund, Planering och utredning av kollektivtrafikinvesteringar En fallstudie av Spdrviig
syd, 2018.
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4.5 Underlag for bedémning av atgardernas kostnader

4.5.1 Oséakerhet i kostnadskalkylerna

Bra kostnadsunderlag ir centralt f6r att bedoma och prioritera atgirder. Manga av
de kollektivtrafikitgirder som ingick i Sverigeférhandlingen saknade tidigare
utredningar. Bland annat behévde kostnader utredas innan férhandlingsstart och
Sverigefésrhandlingen begirde in dessa underlag fran regioner och kommuner.

Riksrevisionen konstaterar att det fanns en varierande mognad i de
kostnadskalkyler som levererades och vissa projekt kom att definieras avseende
utformning och 6vergripande strickning under sjilva forhandlingen.#s Den
tillgingliga tiden for att utreda kostnader var, liksom for annat underlag, knapp.
Analyser av férhillanden pa plats kunde enbart genomféras i begrinsad
omfattning.# Riksrevisionen har vid genomging av kostnadskalkylerna noterat att
det fanns avsevirda skillnader i detaljeringsgrad mellan de kalkyler som tagits
fram. Det fanns ocksé en skillnad mellan regionerna avseende vilken typ av
kostnadskalkyl som genomfordes, dir vissa utéver den grundliggande kalkylen
iven inkluderade en osikerhetsbedémning.

Kostnaderna f6r de flesta objekten i Vistra Gotalandsregionen och Region Skane
beriknades pa ett forenklat sitt.14s Det innebar att kunskapen om geologiska
forhillanden med mera pa de platser dir infrastrukturen skulle byggas var relativt
liten, samt att ingen grundlig bedomning gjordes av risker fér kostnadsavvikelser,
sd kallad successivkalkyl. Fér de flesta objekt kan de framtagna kostnaderna enligt
Riksrevisionens bedémning jimf6ras med vad Trafikverket kallar f6r en grov
kostnadsindikation (GKI).14

For atgirder i Stockholmsregionen genomférdes kostnadskalkyler i flera steg, dir
det slutliga steget innebar att successivkalkyler togs fram for de
kollektivtrafikobjekt som vervigdes i férhandlingen.'sc Underlagen fran Region
Stockholm som Riksrevisionen tagit del av visar att filtundersskningar inte
genomfosrdes i ndgon storre utstrickning. Kunskapen om férhallandena pa

146 Riksrevisionens genomgang av Region Stockholms kostnadskalkyler; Region Stockholm, Utredning
av storstadsdtgdrder i Sverigeférhandlingen Ligesrapport om alternativen i férhandlingsfasen,
23 mars 2016, 2016.

147 Vad Riksrevisionen erfar har endast Region Stockholm gjort vissa utredningar av markférhallanden.
Ansatsen i dessa tidiga undersckningar var enbart att utreda genomforbarhet, inte den basta
lokaliseringen (intervju med féretriddare for Region Stockholm 2020-11-19).

148 Ett undantag var Sparvig Lund som hade utretts och medfinansierats med medel fran
Stadsmiljéavtal innan projektet kom att inga i Sverigeférhandlingen.

149 En grov kostnadsindikation dr en enkel kostnadskalkyl som saknar riskbedémning samt bygger pa
generaliserade antaganden om kostnaden fér olika komponenter.

150 Region Stockholm, Utredning av storstadsdtgcrder i Sverigeférhandlingen Ligesrapport om alternativen
i forhandlingsfasen, 23 mars 2016, 2016.
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marken och under jord byggde huvudsakligen pa befintliga databaser och arkiv.1st
De underlagskalkyler's2 som lag till grund f6r successivkalkylerna varierade
kraftigt avseende detaljeringsgrad. De dtgirder som saknade tidigare utredningar
var samtidigt regionens mest kostsamma objekt.1s3 Kostnadsuppskattningarna
baserades pa en kortfattad lista med schablonkostnader. Dessa schabloner var
overgripande och avsig exempelvis omfattande konstruktioner som en hel
tunnelbanestation. Schablonerna var inte projektspecifika utan gemensamma f6r
de flesta objekt som utreddes i regionen. Sparvig syd var dock ett undantag dir
det sedan tidigare fanns ett avsevirt mer detaljerat underlag om objektets
forutsittningar och kostnader.

En annan faktor som kan bidra till osikerhet om framtida kostnader 4r det index
som de avtalade kostnaderna riknas upp med. Enligt samtliga storstadsavtal ska
upprikning av kostnader fran 2016 ars prisniva ske med konsumentprisindex
(KPI). Historiskt sett har dock produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen
varit relativt 1ag och kostnaderna har stigit avsevirt mer i den branschen jamfort
med KPI. Trafikverket indexerar dirfér vanligtvis byggkostnader med

ett entreprenadindex for att bittre motsvara den faktiska kostnadsutvecklingen

i anldggningsbranschen. Om skillnaden i kostnadsutveckling fortsitter som
historiskt finns det en risk att kostnaderna for att genomfora storstadsavtalen

i framtiden blir hogre dn dem som specificeras i avtalen.

4.5.2 Successivkalkyler med sndva marginaler

Sverigeférhandlingen efterfragade s kallade successiva kalkyler for de atgirder
regionerna ville férhandla om. Det var endast Region Stockholm som genomforde
denna typ av kalkyl for samtliga objekt som 6vervigdes. Utgangspunkten for dessa
var ovan nimnda underlagskalkyler. Successiva kalkyler ir den metod for att
statistiskt berakna risker f6r olika kostnadsutfall som anvinds inom Trafikverket.
Metoden anvinds vanligen for att ange vad som dr den mest sannolika kostnaden
(50 procents sannolikhet att kostnaderna inte 6verskrids) och hur hog kostnaden ar
om den med 85 procents sikerhet inte ska éverskridas. Skillnaden mellan dessa
uppskattade kostnader bér normalt vara storre ju mer osikerheter som finns for
ett objekt. I den nationella planen ir det mycket vanligt att projekt som befinner sig
i ett tidigt planeringsskede har en sadan kalkylrisk pa 30 procent, det vill séiga att
kostnaden vid 85 procents sikerhet ligger 30 procent hogre in den mest sannolika
kostnaden. s+ Enligt Trafikanalys granskningar av byggstartsfirdiga, mycket vil
utredda, atgirder ir den genomsnittliga kalkylrisken cirka 16 procent.1ss

151 Exempelvis genomférdes borrningar i Milaren fér att bedéma berggrunden i en sektion som
passerades av tunnelbana Alvsjé—Fridhemsplan.

152 Den sammanstillning av kostnadskomponenter som successivkalkylen bygger pa.

153 Tunnelbana Alvsjé—Fridhemsplan samt Roslagsbanan till city.

154 Detta giller fér projekt som &r i ett sent skede av planen och dérfér kan férvintas vara i ett tidigt
planeringsstadium. Se Trafikverket, 2018, bilaga 1.

155 Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2020, 2020.
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De successiva kalkylerna for de tre storre Stockholmobjekten angav en kalkylrisk
motsvarande knappt 9 procent. Fér objekten tunnelbana Alvsjo—Fridhemsplan och
Roslagsbanan till city, som bada befann sig i ett mycket tidigt utredningsskede,
forefaller detta vara en lag kalkylrisk. Enligt Riksrevisionens bedémning har vissa
identifierade risker (si kallade generella villkor) justerats ned kraftigt i en tidig
revidering av kalkylen, vilket i vissa fall betyder att successivkalkylen inte ser
négon risk alls for férdyring till fsljd av vissa osikerheter, till exempel politisk
osikerhet eller osikerhet kopplad till otydliga avtal.1ss Investeringskostnader som
avtalades inneholl ocksd ligre marginaler for kostnadsavvikelser i jimférelse med
tunnelbaneobjekt i 2013 ars Stockholmsférhandling. Samtidigt var
utredningsliget avseende kostnaderna fér de storre objekten markant bittre
12013 ars Stockholmsforhandling relativt Stockholmsobjekten

i Sverigeforhandlingen.1s” Trots det bittre utredningsliget har det i efterhand visat
sig att dessa objekt blivit kraftigt fordyrade (se nedanstiende faktaruta).

Det har enligt vissa av de intervjuade under granskningen funnits en vilja att halla
tidsplaner korta och kostnader laga, vilket bland annat har uppfattats vara i syfte
att gora kostnaden mer hanterlig i férhandlingen.ss

Hittills fordyrade projekt inom Sverigeférhandlingen och 2013 ars Stockholmsférhandling

Kollektivtrafikobjektet linbana i Géteborg kostnadsbedémdes av Trafikkontoret i Géteborg
under 2015 till 1,1 miljarder kronor. Dessa kostnadsuppskattningar gjordes tidigt

i planeringen och innehéll dirfér stora poster som enbart hade hanterats
schablonmissigt. Under 2019 gjordes nya kostnadsuppskattningar som visade pa

en slutkostnad pé ca 4 miljarder kronor. Trafikndmnden fick ett uppdrag att utreda
kostnadsbesparingar vilket resulterade i ett férslag med en kostnad mellan 2,1 och

3,1 miljarder kronor, som dock inte ansags vara samhillsekonomiskt Is6nsamt. Den

28 november 2019 beslutade Trafikndmnden att inte fortsitta arbetet med linbanan.1%

Objektet Sparvig/Citybuss Norra Alvstranden C innefattar en tunnelférbindelse under Géta ilv.
Under férhandlingen var fragan om huruvida spérvigen skulle passera élven pa en 6ppningsbar
bro, en hégbro eller genom en tunnel fortfarande ppen. De senaste kostnadsbedémningarna
fran 2020 indikerar en férdyring motsvarande ca 1 miljard kronor.

| Region Stockholm beriknades kollektivtrafikobjekten i 2013 ars Stockholms-férhandling
kosta 19,5 miljarder kronor. Utéver detta fanns dven en riskreserv pa ca 3 miljarder kronor fér
att ticka férdyringar. | de senaste kostnadsbedémningarna fran 2019 beriknas kostnaden till
32 miljarder kronor, det vill siga drygt 9 miljarder hégre dn bedémd kostnad inklusive
riskreserv.160 Orsakerna har varit kinda sedan &tminstone 2016 men angavs da kunna

156 Riksrevisionens genomgang av kostnadskalkyler hos Region Stockholm 2021-01-12.

157 Intervju med f.d. féretradare fér Stockholms stad 2020-12-17.

158 Intervju med f.d. féretradare fér Stockholms stad 2020-12-17; intervju med féretridare fér Region
Stockholm 2020-06-23.

159 Goteborgs stad, Trafiknamnden, Protokoll (nr 18), 2019-11-28.

160 Region Stockholm, Férvaltning fér utbyggd tunnelbana, Budgetunderlag infér Budget 2021 fér Region
Stockholm, 2020.
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hanteras med kostnadsbesparingar inom projekten.16? Under november 2020 pabérjades
en omférhandling géllande hur den uppkomna kostnadsférdyringen ska hanteras. Denna
omférhandling omfattar (utan nirmare férklaring) dven atgirderna inom det storstadsavtal
i Sverigeférhandlingen som berér Stockholm.162

4.6 Sammanfattade iakttagelser

4.6.1 lakttagelser avseende behovsanalyserna

Forhandlingen hade generellt sett begrinsade underlag om vilka behov som
forelag och vilka atgirder som bist kunde tillgodose dem. Den pé férhand
utpekade inriktningen mot sparatgirder medférde att andra potentiellt mer
effektiva atgirder kom att gallras ut. Utgallringen skedde antingen genom att
regionerna pd grund av inriktningen aldrig sskte fosrhandling om dessa atgirder,
eller i den gallring mellan inkomna forslag som gjordes av Sverigefésrhandlingen
infér férhandlingsstarten. Genom medfinansiering inriktad pa relativt kostsamma
atgirder fick regionerna svagare incitament att ligga vikt vid atgirdens effektivitet
i forhallande till resandebehoven. I vissa fall forhandlade dock regionerna fram
mindre kostsamma buss- och BRT-objekt senare i férhandlingsprocessen.

Det finns indikationer pi att vissa itgirder som dr mer kostsamma 4n nédvindigt
for att 16sa transportbehoven har prioriterats eftersom kapacitet och
driftskostnader 4r hogre 4n vad det férvintade resandet kan motivera.1s

4.6.2 lakttagelser avseende samhillsekonomisk analys

Det ir vilkint att samhillsekonomiska berikningar inte nédvindigtvis fangar upp
alla centrala effekter och att det normalt finns skil att viga in andra aspekter vid
den slutliga prioriteringen av atgirder. I arbetet med storstadsavtalen gjordes for
de flesta av atgirderna ingen gingse samhillsekonomisk analys och bedémning,
varken av staten eller av regionerna. Ett sidant underlag ingick dirfér inte i de
avvigningar som ledde fram till prioriteringar av vissa projekt i férhandlingen,
trots att det ir ett grundliggande krav utifran de transportpolitiska malen.

161 Region Stockholm, Trafikndamnden, Svar pd skrivelse frin (S) angdende férdyring av tunnelbanan enligt
Stockholmséverenskommelsen och Region Stockholm, Férvaltningen fér utbyggd tunnelbana (2016)
Aterrapportering av atgdrds-och optimeringsarbetet, 2020.

162 Regeringsbeslut 12020/02982.

163 Det kan finnas andra motiv som dnda gor dessa éatgérders utformning vil limpad. Det tillkommande
resandeunderlaget fran de nya bostidderna, vilket var ett viktigt motiv bakom prioriteringarna
i forhandlingarna, har dock ingatt i berakningarna och har alltsa inte 6kat resandet tillrackligt for att
motivera den mer kostsamma atgarden.
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Kollektivtrafikitgirdernas nyttor bedémdes i stor utstrickning enligt en sirskild
metodik som inte var firdigutvecklad och med svag koppling till forskning eller
annan teoretisk grund. Dessa nyttobedomningar var dock inte &mnade att vara

ett samhillsekonomiskt beslutsunderlag.1s+ Men eftersom inget siddant togs fram
sa blev de kvantifierbara delarna av dessa nyttor i praktiken det centrala
prioriteringsinstrumentet, frimst restidsnyttor och antalet bostider. Detta bortsag
dirmed fran ett antal potentiellt viktiga effekter si som till exempel paverkan pa
tringsel i ovrig infrastruktur och trafikféretagens ekonomi. Att det fanns utrymme
for en diskrepans mellan samhillsekonomi och dessa nyttor tydliggérs av att vissa
atgirder som prioriterades i forhandlingen i tidigare samhillsekonomiska
analyser bedémdes ha ett mycket lagt samhillsekonomiskt virde.

4.6.3 lakttagelser avseende bostiader

Det bostadsitagande som kopplades till ett visst kollektivtrafikobjekt inkluderade
bostadsbyggande som planerats innan forhandlingen. Enligt de féretridare for
kommunerna som Riksrevisionen intervjuat dndrade avtalen inte
bostadsbyggnadsplanerna mer in marginellt. Vidare finns det f6r manga objekt
endast en svag koppling mellan de si kallade influensomraden dir bostiderna ska
uppforas och de infrastrukturobjekt som har avtalats. Avstindet mellan bostad och
den nya kollektivtrafikinfrastrukturen ir i flera fall mycket stort.

Enligt Riksrevisionens bedomning finns det en risk att centrala krav som till
exempel hog samhillsekonomisk nytta har prioriterats ned for att dstadkomma
ett stort bostadsatagande. Trots detta framstar mervirdet i form av

ett tillkommande stérre och kollektivtrafiknira bostadsbyggande vara begransat.

4.6.4 lakttagelser avseende kostnadskalkyler

Enligt Riksrevisionens bedémning var den genomsnittliga planeringsmognaden

i storstadsavtalens kostnadskalkyler lig. De flesta objekt befann sig pa en nivi som kan
anses motsvara det forsta steget 1 Trafikverkets utredningsprocess. Undantagen var de
objekt som redan innan férhandlingen hade utretts inom den gingse planeringen.
Den generella nivin fér andra objekt som namnges i den nationella planen och star
infor slutgiltigt beslut om genomférande bedéms vara markant hogre.

For atgirderna i Vistra Gotaland och i Skane har kostnadskalkylernas utformning
ingen direkt paverkan pa statens budget di regionerna och kommunerna star for
risken vid eventuella férdyringar. Diremot finns risken att investeringar inte blir
genomforda sd som tinkt och att medlen dirmed var felprioriterade, samt att
dessa férindringar medfor en indirekt f6rdyring for staten da avtalet inte
resulterar i samma motprestationer som inledningsvis avsdgs. Under hosten 2020
paborjades férhandling om ett eventuellt tilliggsavtal till ramavtalet for atgirderna

164 Sverigeférhandlingen, Delrapport frin Sverigeférhandlingen - Ligesrapport avseende férhandling om
dtgdrder i storstdder och jarnvdg i norra Sverige, 2016.
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i Vastra Gotaland med anledning av att linbanan i Géteborg blivit dyrare att
genomfora och dirfor ska utga.iss

Statens risktagande ir klart stérre i avtalen gillande Stockholmsobjekten eftersom
staten stir for en del av eventuella fordyrningar inom den riskreserv som har
definierats. Det ir oklart varfor Stockholmsregionens avtal har denna sirskilda
utformning avseende riskdelningen. Avtalet dr ocksa otydligt gillande vilket
ansvar staten har vid eventuella férdyringar som 6verskrider den riskreserv som
har definierats. Statens hogre risktagande i Stockholmsavtalet tycks dock inte ha
foranlett ett bittre underlag. Enligt Riksrevisionens bedémning framstar grunden
for kostnadskalkylerna som grov, och de successivkalkyler som har tagits fram
tycks i ldg grad ha tagit hojd f6r framtida risker i jimforelse med dem som
utarbetas inom Trafikverket.

165 Sekretariat styrelserna fér uppféljning av ramavtalen, Protokoll, Styrelseméte fér ramavtal 7 Géteborg
den 2 oktober 2020, 2020.
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5 Processen fér genomférande och statens
insyn och kontroll

I detta kapitel besvaras fragestillning 3, om regeringen sikerstillt att
genomforandeprocessen for kollektivtrafikitgirderna inom storstadsavtalen ir
indamalsenlig med avseende pa det statliga behovet av insyn och kontroll.

Staten har enligt Riksrevisionens bedomning bristfillig insyn och kontroll éver
kostnadsutveckling och risker f6r de regionala kollektivtrafikobjekt den
medfinansierar. Detta beror bland annat pi att de beslutsunderlag som tagits fram
av respektive huvudman i tidigare skeden, och som ligger till grund for avtalen,
inte i tillrdcklig utstrickning kvalitetsgranskats av staten. Kostnadsbedémningar
har tagits fram utifran ett relativt 6versiktligt underlag och har direfter inte
uppdaterats och redovisats pa ett sitt som kan jimstillas med Trafikverkets
sedvanliga process. Detsamma giller samhaillsekonomiska bedémningar som
saknas for de flesta objekten.

Uppfoljningen sker arsvis baserat pd underlag frain kommuner och regioner. Nir
det giller kostnader och samhillsekonomiska effekter dr dock informationen som
staten erhaller bristfillig. Trafikverket har inte tillgang till underlagen och
Trafikanalys har inte kunnat utféra sedvanlig kvalitetsbedomning i samband med
att projekt foreslas till byggstart. Samtidigt har flera av dessa kollektivtrafikobjekt
ingatt i Trafikverkets forslag pa objekt som bor {3 byggstartas inom de nirmaste
aren. Riksrevisionens sammanlagda bedémning ir att avsaknaden av aktuella
underlag av god kvalitet medfor en risk for att kostnaderna hamnar pa en hogre
niva 4n det som har avtalats samt att objektens bidrag till de transportpolitiska
malen inte kan garanteras.

5.1 Utgangspunkter fér bedomning

Riksrevisionen utgar fran att en indamélsenlig process ger staten motsvarande
insyn och kontroll gillande medfinansierade kollektivtrafikobjekt som vid
utvecklingen av andra stérre infrastrukturitgirder som finansieras med statliga
medel. De kollektivtrafikobjekt som &r resultat av forhandlingar bér dirfor enligt
Riksrevisionen uppfylla motsvarande krav pa beslutsunderlag med mera som
andra namngivna objekt i den nationella planen.

Enligt Riksrevisionen bor alla objekt med statlig finansiering som ska byggstarta
eller som bedoms kunna byggstarta de nirmaste dren genomga samma process
och prévning, oavsett om de ir delvis eller fullt finansierade med statliga medel. e

166 Se gven beskrivning av processen i kapitel 2.
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Det innebir bland annat att fér de medfinansierade kollektivtrafikobjekten som
bedoms vara firdiga att byggstarta ar 1-3 ska alla nédvindiga férberedelser vara
genomf6rda. Det ska i princip inte rida nagra osikerheter om att projekten kan
paborjas och genomféras pa det sitt och till de kostnader som ryms inom den
nationella planeringsramen. For objekt som kan byggstarta ar 4-6 ska
forberedelser gillande projektering (inklusive bedémning av konsekvenser) och
kostnadsberikningar vara lingt gdngna. Underlagen ska bland annat redogéra for
bedémningar och avvigningar i férhéllande till transportpolitisk maluppfyllelse,
kostnader (inklusive osikerheter) och samhillsekonomisk l6nsamhet. 7

5.2 Planerings- och genomférandeprocessen

Som beskrivits i kapitel 2 har Trafikverket en omfattande process for att skapa bittre
mojligheter f6r successiv omprévning av enskilda atgirders prioritet baserad pa
indamal och kvalitet i takt med att kunskaper om atgirdens faktiska forutsittningar
och konsekvenser utvecklas, och tiden f6r genomférande nirmar sig.

For att hantera osikerheter kring objektens kostnader har Trafikverket

ett arbetssitt som bygger pd osikerhetsstyrning. Kostnadsbedémningar
kvalitetssikras genom att tvd separata uppskattningar gors: en underlagskalkyl och
en osikerhetsanalys enligt successivprincipen.is¢ Denna kvalitetssikring
genomfors vid ett antal tillfillen under planliggningsprocessen, vilket innebir att
kostnadsbedomningarna forbittras i takt med att kunskapen om projektet och
dess forutsittningar skar.16

Objektens samhillsekonomiska lénsamhet bedéms med hjilp av analyser som
viger kostnader mot nyttor av olika atgirder, vanligtvis uttryckt i form av

en nettonuvirdeskvot, kompletterad med kvalitativa bedémningar. Informationen
finns normalt i en samlad effektbedomning.

Kollektivtrafikobjekten som ir framférhandlade inom ramen for
Sverigeforhandlingen ingar i den nationella planen och i Trafikverkets process i sd
man att de foreslas till byggstart eller férberedelse till byggstart p4 samma sitt som
andra namngivna objekt. Objekten ingdr i Trafikverkets arliga byggstartsforslag som
ldmnas till regeringen, och regeringen fattar beslut om byggstart och férberedelse till
byggstart f6r dessa objekt baserat pa Trafikverkets forslag samt 6vriga underlag.170

167 Regeringsbeslut 12020/00421/TP.

168 Se beskrivning av osikerhetsanalys/successivprincip i kapitel 4.

169 Trafikverket, Namngivna investeringar - Underlagsrapport till Nationell plan fér transportsystemet
2018-2029, 2017.

170 Sverigeférhandlingens kollektivtrafikobjekt har ingatt i tre byggstartsférslag som limnats till
regeringen fram till och med 2020: Trafikverket, Namngivna investeringar - Underlagsrapport till
Nationell plan fér transportsystemet 2018-2029, 2017; Trafikverket, Férslag till objekt som bér fé
byggstartas dr 1-3 (2020-2022) samt objekt som bor fa forberedas for byggstart ar 4-6 (2023-2025), 2019;
Trafikverket, Forslag till objekt som bor fa byggstartas dr 1-3 (2021-2023) samt objekt som bér fa
forberedas for byggstart dr 4-6 (2024-2026), 2020.
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5.2.1 Kollektivtrafikobjekten flyttas fram i processen

I Sverigeférhandlingens direktiv anges att storre kollektivtrafikatgirder i huvudsak
ska kunna genomféras under perioden 2025-2035.171 Efter att objekten togs med

i nationell plan har de ingitt i Trafikverkets rapport om arliga byggstartforslag

tre ganger (se tabell 3). I den nationella planen f6r dren 2018-2029 foreslas

ett antal av kollektivtrafikobjekten till byggstart den nirmaste tredrsperioden.”2
Bland annat giller det alla objekt i Skdne samt linbanan och det stora
sparvigsobjektet (Sparvig/Citybuss Norra Alvstranden C) i Goteborg. For dessa
objekt bor dirmed enligt Trafikverkets riktlinjer alla nédvindiga forberedelser vara
genomforda och det ska i princip inte rdda nagra osikerheter om att projekten kan
pabérjas och genomforas.

Vidare foreslas bland annat tunnelbana Alvsjs—Fridhemsplan till forberedelse for
byggstart vilket innebir att forberedelser gillande projektering (inklusive
bedomning av konsekvenser) och kostnadsberikningar ska vara langt gangna.

Ar 2019 foreslog Trafikverket att ett av Géteborgs citybussobjekt (Norra
Alvstranden V) ir redo att byggstarta inom de nirmsta tre dren. Samtidigt ansgs
Skaneobjektet Lommabanan, som ir statlig infrastruktur, nu lingre inte vara
firdigt for byggstart inom de nirmsta tre dren utan forst om fyra till sex ar. Detta
med motivet att det inte lingre uppfyller Trafikverkets kriterier. Regeringen
fattade direfter beslut i enlighet med Trafikverkets forslag.173

I Trafikverkets byggstartsrapport fran 2020 forslogs att tunnelbana Alvsjs—
Fridhemsplan ska flyttas fram och ansigs dirmed vara redo att byggstartas inom
tre ar.174

171 Dir. 2014:106, s. 14.

172 Trafikverket, Namngivna investeringar - Underlagsrapport till Nationell plan fér transportsystemet
2018-2029, 2017.

173 Regeringsbeslut 12020/00796/TP.

174 Regeringen har dock dnnu (mars 2021) inte tagit stéllning till om detta objekt far byggstarta enligt
Trafikverkets férslag utan avvaktar resultatet av pagaende férhandlingen om detta objekt (se
avsnitt 4.5.2) innan stillning tas till detta (Regeringsbeslut 12021/00793).
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Tabell 3 Storstadsobjekten i byggstartsférslagen

Kollektivtrafikobjekt Forslag till byggstart

Nationell plan (2018) 2019 2020
Stockholm
Tunnelbana Alvsjé—Fridhemsplan 4-6 4-6 1-3
Roslagsbanan till city 7-12 7-12 7-12
Sparvig syd 7-12 7-12 7-12
Tunnelbanestation Hagalund 1-3 Byggstartat Byggstartat

Vistra Gétaland

Spérvig/Citybuss Norra Alvstranden C 1-3 1-3 1-3
Linbana Jarntorget-Lindholmen 1-3 1-3 1-3
Citybuss Norra Alvstranden V 4-6 1-3 1-3
Citybuss Backastraket 1-3 1-3 1-3
Skane

BRT Malméexpressen 1-3 1-3 1-3
Elbuss Malmé 1-3 Byggstartat Byggstartat
Lommabanan etapp 2 1-3 4-6 4-6
BRT Helsingborgexpressen 1-3 1-3 1-3
Sparvig Lund 1-3 Byggstartat Byggstartat

Anm.: "1-3" firdiga for byggstart dr 1-3; "4—6" bedéms kunna byggstarta dr 4-6, "7-12"
byggstartas dr 7-12.

Kélla: Trafikverket, Namngivna investeringar - Underlagsrapport till Nationell plan fér
transportsystemet 2018-2029, 2017; Trafikverket, Forslag till objekt som bér fa byggstartas dr 1-3
(2020-2022) samt objekt som bér fa férberedas for byggstart dr 4-6 (2023-2025), 2019;
Trafikverket, Forslag till objekt som bor fa byggstartas dr 1-3 (2021-2023) samt objekt som bér fa
férberedas for byggstart dr 4-6 (2024-2026), 2020.

5.2.2 Kontrollen av underlagens kvalitet brister

Enligt Riksrevisionens bedémning finns det brister i kvalitetssikringen av
Sverigeforhandlingens kollektivtrafikobjekt. Den absoluta majoriteten av samtliga
infrastrukturobjekt som ingar i byggstartsforslagen foljer den gingse processen.
Avvikelser motiveras. Det gérs dock ingen bedomning av Trafikverket om
huruvida Sverigefésrhandlingens kollektivtrafikobjekt uppfyller gillande krav f6r
kvalitetssikring av kostnadskalkyler, bidrag till transportpolitisk méaluppfyllelse
med mera utan Trafikverket hinvisar till den arliga uppfsljningen som gors av
storstadsavtalens sekretariat och respektive huvudman. Inte heller gérs nagon
bedomning av férindrad maluppfyllelse i férhallande till nationell plan. Fér dessa
kollektivtrafikobjekt har Trafikverket inte tillgadng till underlag eftersom det inte ir
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Trafikverkets uppgift att se till att relevant underlag finns. Det aligger respektive
huvudman att ansvara for att relevant underlag finns fér objekten.1”s Detta giller
samtliga av Sverigeférhandlingens kollektivtrafiksobjekt som diskuteras ovan.

En konsekvens av att underlagen inte finns samlade hos Trafikverket 4r att den
kvalitetsgranskning av samhillsekonomiska kalkyler, kostnadsberikningar och
planeringsunderlag som gérs av Trafikanalys infor regeringens beslut om
byggstart forsvaras.e Det finns enligt Trafikanalys inget i planeringspropositionen
eller i andra dokument som undantar storstadsobjekten fran den vanliga
processen. Trafikanalys har pipekat att det finns problem med att
Sverigefosrhandlingens kollektivtrafikobjekt inte f6ljer samma process som 6vriga
namngivna investeringar, bland annat eftersom underlag som finns hos
trafikhuvudminnen inte ir tillgingliga f6r myndighetens granskning. Efter
forfragan har Trafikanalys nekats mojligheten att granska dessa.1”7

5.2.3 Styrelsernas uppféljning framstar som otillracklig

Enligt Riksrevisionens bedémning ger inte den uppféljning och rapportering som
genomfors inom storstadsavtalens styrelser en tillricklig statlig insyn och kontroll
vad giller samhillsekonomisk nytta, kostnadsuppféljning och riskhantering. De
arliga uppfoljningsrapporterna som limnas av sekretariatet innehéller bland annat
en redovisning av samhillsekonomisk nytta, objektens utbyggnad,
kostnadsuppf6ljning och riskhantering och bostadsbyggande.1”s Informationen

i de rapporter som hittills liamnats till regeringen 4r dock i manga avseenden
knapphindig. Speciellt saknas de uppgifter som krivs for jamforbarhet i enlighet
med Trafikverkets process. I rapporterna dr uppfoljningen av bostadsbyggande
relativt detaljerad samtidigt som redovisningen av samhillsekonomisk nytta,
kostnadsuppféljning och riskhantering saknas eller endast redovisas oversiktligt.
Till exempel, nir det giller samhillsekonomisk nytta, si konstateras att det utéver
det som togs fram under foérhandlingsprocessen inte finns behov av nya
sambhillsekonomiska nyttoberikningar forrin vid uppféljningen av projektens
effekter efter trafikstart.1» Fér Stockholmsobjekten ges informationen att mindre
utredningar har genomforts i syfte att forsta vilka risker som finns for objektens

175 Trafikverket, Férslag till objekt som bér fa byggstartas ar 1-3 (2020-2022) samt objekt som bor fa
forberedas fér byggstart ar 4-6 (2023-2025), 2019; Trafikverket, Forslag till objekt som bor fa byggstartas
ar 1-3 (2021-2023) samt objekt som bor fa férberedas fér byggstart ar 4-6 (2024-2026), 2020.

176 For att underlaget ska anses vara acceptabelt, enligt Trafikanalys, ska kostnader ha tagits fram och
osidkerheter ha hanterats enligt direktiv och interna styrdokument. Dessutom ska underlaget
bedomas vara aktuellt. Underlag bedéms vara aktuellt om moment har genomférts vid de
férutbestamda tidpunkterna som anges i styrdokumenten.

177 Trafikanalys, Granskning av Trafikverkets byggstartsférslag 2020, 2020.

178 Rapporterna finns att tillga pa Trafikverket, ”Storstadsavtalen”, hamtad 2020-11-20.

179 Sekretariat styrelserna for uppféljning av ramavtalen, Arsrapport 2018, Ramavtal 6 — Storstad
Stockholm, 2019; Arsrapport 2018, Ramavtal 7 — Storstad Géteborg, 2019; Arsrapport 2018,
Ramavtal 8 — Storstad Malmé, 2019.
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genomforande.s0 Detta gillde till exempel tunnelbaneobjekt Alvsjo—Fridhemsplan
samma ar som objektet foreslis for byggstart inom de kommande tre aren.

Ett exempel pa otillricklig statlig insyn och kontroll infér byggstart ir linbanan

i Goteborg som frian borjan kostnadsbedoémdes till 1,1 miljarder kronor och
utifrdn det underlaget foreslogs byggstarta inom tre ar. En férnyad
kostnadsberikning gjordes direfter som uppskattade kostnaden till

cirka 4 miljarder, vilket enligt bedsmningen gjorde projektet mycket olénsamt.1s!
En omférhandling av hur objektet kan utga och hur tillhérande bostadsitagande
ska paverkas paborjades under hosten 2020 mellan staten, regionen och
kommunen.is2 Att ett storre kollektivtrafikobjekt i ett sent skede bedsms som
mycket olonsamt och utgdr kan dven paverka andra kollektivtrafikinvesteringars
samhillsekonomiska lonsamhet utsver det enskilda objektet.1ss Bedémningen av
andra kollektivtrafikobjekts nytta paverkas rimligen nir enskilda objekt stryks.

5.3 Sammanfattade iakttagelser

I en dndamalsenlig process bor staten ha motsvarande insyn och kontroll gillande
medfinansierade kollektivtrafikobjekt som vid utvecklingen av andra storre
infrastrukturatgirder som finansieras med statliga medel. Kollektivtrafikobjekten
som ir framforhandlade inom ramen for Sverigefésrhandlingen ingér i den
nationella planen och i Trafikverkets process i s& man att de foreslas till byggstart
eller forberedelse till byggstart pa samma sitt som andra namngivna objekt.

En visentlig skillnad 4dr dock hur processen f6r uppfoljning och kontroll av
objekten ser ut.

Riksrevisionen konstaterar att den gingse processen for kvalitetssikring inte f6ljs,
och varken Trafikverket eller Trafikanalys har kunnat granska om objekten ir
tillrackligt sikra i fraga om nytta, kostnader och genomférande infér beslut om
byggstart. I stillet ligger ansvaret for att sikerstilla beslutsunderlagens kvalitet hos
trafikhuvudmannen och styrelsen for ramavtalen. Enligt Riksrevisionens
bedomning ger inte den uppfsljning och rapportering som gérs av
storstadsavtalens styrelser en tillricklig statlig insyn och kontroll vad giller
samhillsekonomisk nytta, kostnadsuppfoljning och riskhantering.

Bristande kvalitet i underlag har bland annat visat sig genom att objekt som
bedomts som klara for byggstart i ett sent skede visat sig bli avsevirt dyrare och
fatt avbrytas och omforhandlas. Detta kan i sin tur dven riskera att paverka den
samhillsekonomiska l6nsamheten och prioriteringsordningen fér andra projekt.

180 Sekretariat styrelserna for uppfoljning av ramavtalen, Arsrapport 2019, Ramavtal 6 — Storstad
Stockholm, 2020.
181 Intervju med féretridare fér Vistra Gétalandsregionen 2020-09-15. Se dven avsnitt 4.5.2.

182 Sekretariat styrelserna fér uppféljning av ramavtalen, Protokoll Styrelseméte fér ramavtal 7 Géteborg
den 2 oktober 2020, 2020.
183 Se t.ex. Goteborgs Stad, Stadsbyggnadskontoret, Konsekvenser av att linbaneprojektet avslutas, 2021.
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Om staten, som i vissa storstadsobjekt, dessutom tar en del av den finansiella
risken vid f6rdyrning blir vikten av god statlig insyn och kontroll dn viktigare.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning ir att processen f6r genomfsrande
inte har sikerstillt kollektivtrafikobjekten med avseende pd nytta, kostnader och
risker. Statens insyn har varit svag och underlagens kvalitet har inte motsvarat de
krav som stillts p4 andra objekt i den gingse processen. Dirmed har risken okat f6r
att kollektivtrafikinvesteringarna inte 4r i linje med de transportpolitiska malen.
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6 Slutsatser och rekommendationer

I Sverigeforhandlingens storstadsavtal medfinansierade staten omfattande
kollektivtrafikinvesteringar i de tre storstadsregionerna. Som motprestation atog
sig regionernas kommuner att bygga nya bostdder. Riksrevisionen har granskat
om regeringen sikerstillt att den statliga medfinansieringen av regional
kollektivtrafikinfrastruktur inom dessa avtal var i linje med riksdagens
transportpolitiska mél dir val av atgirder utgar fran transportbehov

och sambhillsekonomi.

6.1 Slutsatser

Riksrevisionens évergripande bedomning ir att regeringen inte sikerstillt att den
statliga medfinansieringen inom storstadsavtalen ir i linje med riksdagens
transportpolitiska mal. Vi konstaterar att det finns brister i de férutsittningar
regeringen skapat, de beslutsunderlag som tagits fram samt i statens insyn och
kontroll vid genomférandet.

6.1.1 Foérutsattningar, underlag och uppféljning har brustit

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte skapade forutsittningar for val av
effektiva kollektivtrafikatgirder inom storstadsavtalen. Forvisso betonades

i direktivet till Sverigeférhandlingen vikten av de transportpolitiska malen och

i synnerhet h6ég samhillsekonomisk nytta. Enligt regeringen kunde olika moijliga
atgirder 6vervigas, i linje med fyrstegsprincipen, och en trafikslagsévergripande
utgdngspunkt foresprakades. Men samtidigt forsvirade regeringen en prioritering
av effektiva kollektivtrafikitgirder pa samhillsekonomisk grund genom den
férhandlingsmetod som férordades och de begrinsade resurser som stilldes till
torfogande. Den utgangspunkt som Sverigeforhandlingen valde forsvarade ocksa
en sddan prioritering. Dirmed skapades, enligt Riksrevisionens bedémning, inte
forutsittningar for val av atgirder i enlighet med de transportpolitiska malen.

Att kommunerna skulle dta sig att bygga nya bostider var ett centralt mal for
Sverigeférhandlingen och statlig medfinansiering av kostsam sparbunden
kollektivtrafik var medlet for att uppna det. Arbetet inriktades pa att uppskatta de
nyttor med kollektivtrafikinvesteringen som var viktiga f6r en snabb férhandling
som ledde fram till avtal. Detta stod i stark kontrast till att utga frdn den av
riksdagen férordade fyrstegsprincipens behovsanalys, och att anvinda
samhillsekonomi som en prioriteringsgrund vid val av atgird.

Det fanns genomgripande brister i det underlag som togs fram infér
férhandlingen. Staten hade enligt Riksrevisionens bedomning begrinsad
kinnedom om vilka 6vergripande transportbehov som fanns i regionerna och
vilka atgirder som kunde l6sa transportproblemen. Sverigeforhandlingens
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utgdngspunkt, att endast kostsamma sparinvesteringar var aktuella, medférde att
andra moijliga och sannolikt effektiva 16sningar prioriterades ned. Den for
fyrstegsprincipen centrala behovsanalysen var i manga fall ofullstindig, bade
utifrdn nationellt perspektiv och avseende de regionala prioriteringarna.

Enligt Sverigeférhandlingen var samhillsekonomisk effektivitet ett av de tva
centrala urvalskriterierna f6r kollektivtrafikatgirderna. Men eftersom fi
genomarbetade samhillsekonomiska analyser togs fram, och dessa dven i 6vrigt
hade en underordnad roll i férhandlingen, skedde enligt Riksrevisionens
bedomning ingen prioritering av atgirder pa samhillsekonomisk grund.

De avtalade kollektivtrafikobjekten fljer inte samma process vad det giller
uppfoljning fram till byggstart som andra objekt i den nationella planen.
Riksrevisionen konstaterar att statens insyn och kvalitetssikring av underlagen

i forhallande till transportpolitisk maluppfyllelse, kostnader och
sambhillsekonomisk lénsambhet skiljer sig fran den normala processen.
Trafikverket har inget ansvar for kvalitetssikringen av underlagen utan hinvisar
till respektive huvudman. Den styrelse som féljer upp atgirderna redovisar

en mycket oversiktlig bild av projektens utveckling till regeringen. Trafikanalys,
som normalt kvalitetssikrar underlagen infér regeringens beslut, har heller inte
fatt moijligt att granska kostnadskalkyler med mera. Riksrevisionen bedémer att
kraven som stills pa storstadsférhandlingens kollektivtrafikobjekt inte motsvarar
dem som giller andra objekt. Dirmed sikerstills inte att objektens utveckling
overensstimmer med de transportpolitiska malen.

6.1.2 En forhandling som kompromissar med de transportpolitiska
malen

En foérhandling dr normalt en process for att na en 6verenskommelse mellan
parter som inte har samma intressen. For att nd en 6verenskommelse krivs att
parterna kompromissar. Riksrevisionen konstaterar att det varken

i Sverigeforhandlingens uppdrag eller tillvigagdngssitt varit tydligt vilka statliga
kompromisser som var aktuella. Utfallet pekar p4 att staten utan nirmare
utredning av atgirdernas betydelse for de transportpolitiska malen erbjudit de
regionala och kommunala parterna medfinansiering i direkt proportion till deras
bostadsitaganden. De regionala parterna har utifran sina utgdngspunkter haft
stora mojligheter att paverka vilka dessa dtgirder ska vara givet att de uppfyllde
statens kriterier om kostsam och girna sparbunden infrastruktur.

I den gingse planeringen av infrastruktur finns det en betydande frihet att vilja de
atgirder som f6ljer av politiska prioriteringar. Valet av atgirder baseras dock
generellt pa ett underlag som tydliggor for- och nackdelar samt hur valet forhaller
sig till riksdagens transportpolitiska malsittningar. Riksrevisionen konstaterar att
i forhandlingen om storstadsavtalen har prioriteringen vilat pa en begrinsad bild
av atgirdernas faktiska bidrag till samhallet, vilken dirfér inte tydliggor
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konsekvenserna av prioriteringen. Forhandlingens prioritering har baserats pa
ett egenutvecklat tillvigagangssitt for att bedoma olika nyttor som till stor del
saknade metodansats. Underlagen var svéra att jimf6ra mellan olika
kollektivtrafikobjekt och svara att relatera till de underlag som tas fram av
Trafikverket for andra stérre infrastrukturatgirder. Den slutliga prioriteringen
gjordes fran en mycket begrinsad analys av objektens nyttor, frimst restidsnyttor
och antalet bostider. Dirmed utelimnades flera centrala aspekter sd som de
ekonomiska effekterna (till exempel driftskostnader och biljettintikter) for
huvudmannen och effekterna pi tringsel. Riksrevisionen bedémer att den
bristande helhetsbilden gor att det dr sannolikt att en annan, mer effektiv,
prioritering hade kunnat géras med ett bittre och mer genomarbetat underlag.

6.1.3 Férhandlingens mervirde &r oklart

En utgangspunkt {6r Sverigeforhandlingen ir att samhiillet tjinar pa att bittre
samordna planer for kollektivtrafikinfrastruktur och bebyggelse. Férhandlingen
utgdr fran ett bredare perspektiv in enbart infrastrukturens fértjinster, och
mervirdet bor bedomas utifrin de samlade nyttorna dven inom andra omraden.

Fragan aterstar di om staten uppnatt betydande vinster pa andra omraden in det
transportpolitiska. I samband med att avtalen tecknades avrapporterade
Sverigeférhandlingen att de knappt 200 000 bostider som avtalats var ett resultat
av den medfinansierade kollektivtrafikutbyggnaden. Riksrevisionens bedémning
ar dock att den faktiska skningen i planerat bostadsbyggande ar begransad.
Kommunerna som ingick i forhandlingen planerade i ménga fall redan stérre
bostadsutbyggnader. Kommunala foretridare som Riksrevisionen intervjuat
menar att dessa planer inte paverkades nimnvirt av férhandlingen. I vissa fall var
bostiderna beroende av nagon form av f6érbittringar i infrastrukturen men inte
nodvindigtvis den som medfinansierades inom storstadsavtalen.

Slutligen var Sverigeforhandlingen framgingsrik i det avseendet att det gick
snabbt att nd en 6verenskommelse om bostadsitaganden och medfinansiering av
ny kollektivtrafikinfrastruktur. Redan efter tre ar har dock betydande omtag behovt
goras i vissa avtal pd grund av risk for, eller konstaterade, kostnadsférdyringar.
Staten medverkar i omforhandlingar och riskerar att behéva bidra med mer
pengar dn vad som avtalades eller att f4 en annan mindre omfattande infrastruktur
in den som avtalades.

6.1.4 Férhandling vid planeringen av infrastruktur stéller héga krav pa
forberedelser och transparens

Forhandlingen av storstadsavtalen pekar pa konflikter dels mellan

malsittningarna f6r infrastrukturen respektive bostadsbyggandet, dels mellan hur

planering bor gi till utifran de transportpolitiska malen respektive de intressen

som finns mellan parterna i en férhandling.
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Férhandlingar om medfinansiering kan minska risken fér utdragna processer och
leda till en smidigare genomforandeprocess dir samtliga inblandade parter har
ett egenintresse av att den avtalade 16sningen forverkligas. Samtidigt innebir
denna typ av process en avvigning mellan intressen. En férhandling innebir
dirmed en stor risk f6r kompromisser som medfér att utfallet inte blir i linje med
de transportpolitiska malen.

Riksrevisionen bedémer samtidigt att férhandlingsprocesser fortsatt kan komma
att vara ett inslag vid infrastrukturinvesteringar. For att avvikelser fran riksdagens
transportpolitiska mal ska kunna minimeras stiller det stora krav pa
férhandlingsprocessen. Det krivs goda forberedelser i form av ett beslutsunderlag
av hog kvalitet, for att gora forhandlingsutfallet jimforbart med annan planering.
De malkonflikter som existerar infoér forhandlingen bér belysas tillsammans med
en transparent beskrivning av hur olika mal bor vigas mot varandra.

6.2 Rekommendationer

Med utgangspunkt i ovanstdende slutsatser ger Riksrevisionen regeringen
foljande rekommendationer vid férhandling om medfinansiering av regionala
kollektivtrafikatgirder.

o Sikerstill att prioritering av atgirder grundas pa analyser av behov,
transparenta och jimforbara samhillsekonomiska analyser samt tillforlitliga
kostnadsuppskattningar.

o Sakerstill att prioritering utifran de transportpolitiska malen dr den
huvudsakliga utgdngspunkten. Om en férhandling innebir en risk for avsteg
fran de transportpolitiska mélen bor detta belysas pa ett tydligt sitt.

o Sikerstill att staten efter att beslut om medfinansiering fattats har god insyn
och kontroll under genomférandet av de atgirder som beslutats.
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Under Sverigeférhandlingen tecknade staten avtal med parter i de tre storstads-
regionerna om medfinansiering av kollektivtrafikitgirder till en total kostnad
av 37 miljarder kronor. De berorda storstadskommunerna atog sig samtidigt att
bygga ett stort antal bostdder. Riksrevisionen har granskat om regeringen si-
kerstdllt att den statliga medfinansieringen inom dessa avtal har stimt 6verens
med riksdagens transportpolitiska mal dir val av atgarder utgar fran transport-
behov och samhillsekonomi.

Granskningen visar att Sverigeférhandlingen har haft daliga forutsittningar att
viga olika mal for forhandlingen mot varandra, och att de av riksdagen beslu-
tade transportpolitiska mélen har frangatts. Underlaget som togs fram inom
forhandlingen har brustit da det bland annat saknat behovsanalyser enligt fyr-
stegsprincipen och samhillsekonomiska bedémningar. Vidare ger inte uppfolj-
ningen staten en tillricklig insyn i hur arbetet med de medfinansierade atgir-
derna fortskrider. Statens fokus i forhandlingen var att uppna en stor kning
av bostadsbyggandet men Riksrevisionen bedomer att den faktiska 6kningen
i planerat byggande ir begrinsad.

Vid framtida férhandlingar om medfinansiering bor val av atgarder baseras pa
tillrackliga analyser av behov, samhillsekonomi och kostnader. Darutéver bor
de transportpolitiska malen vara den huvudsakliga utgangspunkten vid for-
handlingarna, och om det finns en risk for att dessa frangas bor detta beskrivas
pa ett tydligt satt.
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