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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat statens planering av den hoghastighetsjirnvig som ir
tinkt att ga fran Stockholm till Géteborg respektive Malme, i bada fallen via
Jonkoping. Statens planering har bestatt dels av ett antal regeringsinitierade
utredningar om hoghastighetsjirnvigen, dels av att hoghastighetsjirnvigen har
hanterats i den ordinarie planeringsprocessen inom transportinfrastrukturomradet.
Hir dr framtagandet av infrastrukturpropositioner, nationella transportplaner och
samlade effektbedémningar viktiga inslag.

Bakgrunden till granskningen ir att investeringen, om den genomfors, innebir
det storsta finansiella dtagandet i modern tid for den svenska staten, och att
beslutet har en oaterkallelig karaktir som kan komma att paverka det svenska
sambhillet under lang tid. Fér att politiker ytterst ska kunna fatta vilgrundade
beslut krivs dirfor en god planeringsprocess och goda beslutsunderlag.

Granskningen har utgatt frin de transportpolitiska mal som riksdagen och
regeringen formulerat. Den 6vergripande ambitionen &r att sikerstilla

en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning f6r
medborgarna och niringslivet i hela landet. Granskningen har ocksa i hég grad
utgatt fran de tydliga riktlinjer som riksdagen och regeringen har stillt upp for
planeringsprocesser och beslutsunderlag inom transportinfrastrukturomradet.

Granskningens resultat

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats dr att planeringsprocessen hittills inte haft
en forutsittningslos karaktir. Resultatet av granskningen sammanfattas under
foljande rubriker.

Planeringen har utgatt fran [6sningen snarare an problemet

I de riktlinjer som riksdagen och regeringen stillt upp for att prova méjliga
investeringar inom infrastrukturomradet, férutsitts att det finns

en problembeskrivning och en bristanalys kopplad till mélen for den statliga
transportinfrastrukturen. Genomgaende har vi funnit att problembeskrivningarna
ir oversiktliga och utan mer ingiende analys. De tvi huvudsakliga brister som
lyfts fram ir att inrikesflygets klimatpaverkan &r for stor, och att det finns
kapacitetsproblem pé delar av de nuvarande stambanorna.

En forklaring till dessa svaga problembeskrivningar ir att uppdragen fran
regeringen om att utreda hoghastighetsjarnvigen ofta har varit f6r sniva. Det 4dr
inte uppenbart att utredningarna ska underséka om det ir samhillsekonomiskt
effektivt att genomfora ett tilltinkt projekt. Snarare finns en tendens till

en underférstadd uppfattning att huvudfragan ir hur en hoghastighetsjarnvig ska
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byggas. Forskning om si kallade megaprojekt har visat att projekt av detta slag
i det tidigaste planeringsskedet oftast befolkas av personer som ir positiva till
projektet. Man koncentrerar sig pa 16sningen utan att ha riktigt klarat ut vilket
problem som atgirden ska lgsa.

Planeringen har inte genomférts i enlighet med fyrstegsprincipen

Enligt fyrstegsprincipen, som ir pabjuden av riksdagen och regeringen, ska
inledningsvis en forutsittningslgs provning goras av om andra dtgirder 4n

en storre investering skulle kunna l6sa det problem som har identifierats. I stort
sett inga sddana prévningar har dock gjorts i de utredningar som genomforts.
Utredarna har inte undersokt alternativa atgirder, sdsom olika skatter eller
avgifter, for att 16sa identifierade problem, exempelvis flygets alltf6r stora
klimatpaverkan. Likasa har andra styrmedel for att [6sa existerande
kapacitetsproblem i jirnvigsnitet inte provats.

Vi har funnit ett par olika forklaringar till detta. En sddan ir att utredningarna
nistan alltid genomférs under stor tidspress. Detta kan ses som en paradox, da
planeringen pagitt i decennier. Var och en av utredningarna far dock pafallande
liten tid till sitt forfogande, och det dr vanligt att det finns ursikter i utredningarna
for att det inte funnits tid f6r mer ingdende analyser. En férklaring kan ocksa vara
att fyrstegsprincipen har en bakgrund pa gamla Vigverket, medan principen om
att investeringar ska provas forutsittningslost inte har slagit genom helt och
hallet inom jirnvigsomridet. Detta har Riksrevisionen konstaterat i

en tidigare granskning.

Samhillsekonomisk effektivitet har inte varit ett viktigt kriterium

Enligt riksdagens och regeringens intentioner ska tinkbara investeringar provas
mot kriteriet samhillsekonomisk effektivitet. Den samhillsekonomiska
effektiviteten ska inte utgéra det enda kriteriet vid beslut om investeringsprojekt,
men diremot ir kriteriet sd viktigt att det ska ha en paverkan pa besluten. Enligt
var bedomning har dock prévningen av héghastighetsjarnvigen i visentliga delar
skett utan nimnvird paverkan av detta kriterium.

Ett exempel dr att regeringen genom direktiv till Trafikverket har tagit initiativ till
att tre delstrickor av hoghastighetsjirnvigen, Jirna-Linkoping (den si kallade
Ostlinken), Goteborg-Boras och Hissleholm-Lund ska ingd i den nationella
transportplanen, utan att det har funnits underlag i form av atgirdsvalsstudier
(eller motsvarande). Dessutom fanns vid tidpunkten for dessa direktiv ingen
samlad effektbedomning av strickorna Goéteborg-Bords och Hissleholm-Lund,
och enbart dldre effektbedsmningar av Ostlinken som tagits fram innan
Trafikverket bildades. Den pabjudna ordningen att provningar av mojliga
investeringsalternativ ska foregis av bade en analys av dtgirder enligt
fyrstegsprincipen och en samlad effektbedomning har alltsa inte f6ljts i detta fall.
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Det kan ocksi konstateras att 6vriga investeringsprojekt i den nationella
transportplanen, och dessutom flertalet namngivna projekt som hamnat "under
strecket”, ir betydligt mer samhillsekonomiskt l16nsamma 4n de projekt i planen
som utgor delprojekt av hoghastighetsjirnvigen. Dirfor dr det troligt att manga av
de undantringda projekten skulle ge mer samhallsnytta dn hoghastighetsjarnvigens
delprojekt, iven om det inte gir att peka ut exakt vilka andra projekt som har
tringts undan till férman f6r hoghastighetsjirnvigens delprojekt. Det innebir
dven att miluppfyllelsen i forhallande till de transportpolitiska méalen riskerar att
bli lagre.

Besluten har hittills tagits i fel ordning

Varken riksdagen eller regeringen har tagit ett beslut om att bygga en komplett
hoghastighetsbana mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmé. Anda har
projektet "smugit igdng” genom att regeringen beslutat att genomfora Ostlinken
(en delstricka mellan Jirna och Linképing), dessutom med restriktionen att
projektet ska genomfsras inom budgetramen fér ordinarie planeringsramar. Hir
uppstar en situation dir ett enskilt beslut om en delstricka implicit kan leda till
beslut om en hel hoghastighetsjirnvig. Processen har haft likheter med den
hopblandning av beslutsfattande och genomfsrandeprocess som forskning noterat
ofta intriffar i planeringen av megaprojekt. Enligt vir mening ir detta en bakvind
beslutsordning som genom inlasningar riskerar att leda till samhillsekonomiskt
ineffektiva l6sningar.

Projektets kostnader var linge underskattade

I riksdagens och regeringens riktlinjer f6r hur tinkta investeringar ska provas ir
det av sirskild vikt att det gors samlade effektbedémningar som innehéller
kvalificerade analyser av projektets kostnader. Vi har dock funnit att sirskilt
kostnadsberiakningarna lange héll 1ag kvalitet, och att kostnaderna kraftigt
underskattades. Bedémningen av investeringskostnaden f6r hela
hoghastighetsprojektet har stigit fran cirka 50 miljarder kronor ar 2003
(motsvarande 86 miljarder kronor i 2015-ars penningvirde) till i nuliget langt 6ver
200 miljarder kronor. Dessa 6kningar av kostnaderna har skett i projektets tidiga
planeringsfas, innan beslut har tagits om att hela hoghastighetsjirnvigen ska
byggas. Det var forst ar 2015 som en mer kvalificerad ansats gjordes av de samlade
investeringskostnaderna. D hade planeringen pégatt i ungefir ett decennium.
Bedomningen av vad den slutliga kostnaden kommer att bli 4r fortfarande osiker.

Forskning om megaprojekt visar att det dr mycket vanligt att kostnaderna initialt
underskattas, och att betydande forseningar och fordyringar ofta uppstar ju lingre
fram projektet kommit. En férklaring &r att det dr svart att planera megaprojekt,
men denna forskning visar ocksa att planeringen i ett initialt skede kdnnetecknas
av att de som arbetar med projektet tenderar att vara optimistiska och i regel tror
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att verksamheter kommer att 16pa pa enligt plan. Dessutom ir det enligt forskning
typiskt att det initialt finns en ovillighet att rikna ordentligt pa kostnaderna. Det
svenska hoghastighetsprojektet har silunda lidit av samma problem som
forskarna ser som ett monster i planeringen av megaprojekt.

Den laga kvaliteten pa kostnadsberikningarna innebar i sin tur att
hoghastighetsprojektet ganska linge bedomdes som samhillsekonomiskt
lonsamt. Nir Trafikverket for forsta gdngen bérjade géra mer genomarbetade
samlade effektbedomningar s har projektet visat sig vara mycket olénsamt.
Storleken pa samhillsekonomiska nyttorna anses idag utgora endast 40 procent av
storleken pa de samhillsekonomiska kostnaderna.

Nuvarande effektbedémningar har i stort en godtagbar kvalitet

Vir genomgang visar att de nuvarande effektbedomningar i stort ger en rittvisande
bild av projektets samlade nyttor och kostnader. Dock finns nyttor och kostnader som
inte beaktas i den sambhillsekonomiska kalkylen. Nir det giller nyttor saknas effekter
av griansoverskridande trafik samt investeringens paverkan pa forseningar. Nir det
giller kostnader ir inte medriknat utbyggnadsbehov som kan uppsta pa delstrackor

i anslutning till indpunkter, exempelvis pa strickan Jirna-Stockholm, liksom
kostnader f6r nédvindiga pakopplingsstrickor, anpassning av dndpunktsstationer och
hantering av schaktmassor. Inte heller kostnader som hamnar p4 andra aktérer, som
inkop av hoghastighetstig och byggandet av depéer 4r medriknade, men det giller
generellt for jirnvigsinvesteringar.

De antaganden som effektberikningarna bygger pa forefaller i stort rimliga och

i enlighet med gillande standard. Dock talar mycket f6r att antagandena om
exempelvis restider och biljettpriser inte ir helt realistiska och 6verskattar
projektets nyttor. Vissa nyttor, kostnader och antaganden i den samhillsekonomiska
analysen kan silunda ifragasittas. Var bedémning ir dock att dessa potentiella fel
inte dr av en sddan omfattning att de kan dndra Trafikverkets 6vergripande
slutsats att hoghastighetsjirnvigen ir samhillsekonomiskt mycket olonsam.

Sverigeférhandlingen — en genvig som blev en omvig

Under aren 2014-2017 kompletterades den ordinarie planeringsprocessen inom
transportinfrastruktur med den offentliga utredningen Sverigeférhandlingen, som
fick en viktig roll for planeringen av héghastighetsjirnvigen. Enligt regeringens
direktiv var utredningens huvuduppgift att ta fram principer f6r finansiering samt
forslag till utbyggnadsstrategi fér nya stambanor mellan Stockholm och
Goteborg/Malmsé. Utredningen skulle ocksd genomféra férhandlingar med fraimst
kommuner och regioner, for att mojliggora ett snabbt genomférande av nya
stambanor. Dirmed uppstod en parallell process till den ordinarie
planeringsprocessen, dir en organisation med ett dussin anstillda bade fick
huvudansvaret for fraigan om hoghastighetsjirnvig, samt ett antal andra uppdrag.
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Denna sirorganisatoriska 16sning innebar ett betydande avbrott for Trafikverket

i sitt arbete med att inom ramen {61 det gillande planeringssystemet planera
infrastruktur och ta fram forslag pa l6sningar. Det finns forskning som visar pa
brister som uppstér av att sirorganisera i samband med megaprojekt. Risken med
en sidan sirorganisation ir att den tenderar att befolkas av minniskor med for lite
kunskaper, och att det institutionella minnet dventyras. I projektet med
hoghastighetsjirnvig kan organisationen med Sverigeférhandlingen ses som

ett exempel pd en sidan sirorganisation.

Trafikverket fortsatte under denna period att pa regeringens uppdrag planera for
en lingsam utbyggnad av ett par avgrinsade delar av hoghastighetsjirnvigen,
fraimst Ostlinken mellan Jirna och Linképing. Kravet frin regeringen var att detta
skulle ske inom redan tilldelade planeringsramar for transportinfrastruktur, vilket
lett till att Ostlinken nu planeras som en stricka som medger hogst 250 km per
timme som topphastighet. De f6rslag som Sverigeférhandlingen till slut limnade
— en snabb lanefinansierad utbyggnad av héghastighetsbanan med
maxhastigheten 320 km per timme — har hittills inte godtagits av regeringen. Den
sammantagna bilden ir att denna parallellprocess under tre ar var ineffektiv, och
att idén med Sverigeférhandlingen som en slags genvig till hoghastighetsjirnvig
istillet blev en omvig.

Rekommendationer

Regeringen bor, innan fortsatta beslut tas om hoghastighetsjiarnvigen, ge
Trafikverket i uppdrag att férutsittningslost utreda vilka brister som finns

i forhallande till de transportpolitiska méalen, och vilka alternativa l6sningar som
finns for att atgirda bristerna pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.
Uppdraget till Trafikverket bor innehalla f6ljande delmoment:

e Identifiera de brister i férhallande till de transportpolitiska malen som
hoghastighetsjarnvigen ar tinkt att losa.

e Utred alternativa lgsningar som kan avhjilpa de identifierade bristerna med
utgdngspunkt i fyrstegsprincipen. Det handlar framforallt om att utreda steg
1-atgirder sdsom avgifter och skatter for att uppna ett effektivare
kapacitetsutnyttjande, men dven steg 2- och steg 3-atgirder sisom
optimeringsatgirder och trimningsinsatser.

o Genomfo6r samlade effektbedémningar av de viktigaste alternativen och
jimfora dessa med samlade effektbedémningar for hoghastighetsjarnvigen.

Trafikverket bor aldggas att fullgora uppdraget efter samradd med Transportstyrelsen,
Trafikanalys och Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTT).
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Under ganska manga ar har en planeringsprocess pagatt for att bygga
hoghastighetsjirnvig i Sverige, frdn Stockholm till Géteborg respektive Malmé via
Jonkoping. I denna process har ett stort antal olika utredningar och
beslutsunderlag tagits fram. Varken riksdagen eller regeringen har tagit nagot
slutligt beslut att genomféra denna investering. Regeringen har diremot fattat
beslut om att tre delstrickor ska ingi i den nationella transportplanen, och en av
dessa har dven fatt ett byggstartsbeslut (den si kallade Ostlinken mellan Jirna
och Linkoping).

Motivet f6r denna granskning ir frimst att ett byggande av

en hoghastighetsjirnvig ir ett stort finansiellt dtagande f6r staten. Om
Sverige beslutar sig for att bygga en hoghastighetsjirnvig Stockholm och
Goteborg respektive Malmg, visar Trafikverkets berikningar att enbart
investeringskostnaderna kommer att uppga till 6ver 200 miljarder kronor.
Hoghastighetsjarnvig ar darfor ett exempel pa ett s& kallat megaprojekt.!

De initiala investeringskostnaderna 4r stora och oaterkalleliga, medan nyttorna
ofta infinner sig lingt senare och ir utspridda 6ver flera decennier. Typiskt for
megaprojekt ir att processen ir utdragen i tiden, att det finns manga sérintressen,
att beslutsfattare kommer och gar och att politiken skiftar 6ver tiden. For att
politiker ytterst ska kunna fatta vilgrundade beslut stills dirfor vid megaprojekt
sirskilt hoga krav pd en god planeringsprocess.

1.2 Syfte och fragestillningar

Riksrevisionen har granskat om statens planering av hoghastighetsjirnvig har
genomforts pa ett forutsittningslost sitt i enlighet med riksdagens och
regeringens intentioner. Syftet har ocksa varit att underséka om erfarenheter fran
tidigare planering av megaprojekt har tagits tillvara, och att ge rekommendationer
om den fortsatta processen. Granskningsobjekt dr regeringen och Trafikverket.

Vi har formulerat foljande revisionsfragor:

1. Har riksdagens och regeringens intentioner med fyrstegsprincipen varit
vigledande for planeringsprocessen?

2. Ar beslutsunderlagen vil underbyggda?

3. Har nationella och internationella erfarenheter fran planering av
megaprojekt tagits tillvara?

1 Internationellt definieras vanligen megaprojekt som ett byggprojekt med en investeringskostnad
som 6verstiger 1 miljard dollar.
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Den granskade planeringsprocessen har tidsmissigt avgrinsats frdn 2003 fram
till 2019. Fokus har dock legat pa perioden 2008-2019, da de forsta mer patagliga
initiativen om att nirmare bérja utreda forutsittningen f6r hoghastighetsjirnvig
i Sverige togs av regeringen under denna period. Granskningen har inte syftat till
att ta stillning till frigan om Sverige ska bygga hoghastighetsjirnvig eller inte.

1.3 Beddémningsgrunder

Utgangspunkten for denna granskning ér dels de transportpolitiska maélen, dels de
riktlinjer som riksdagen och regeringen har stillt upp for planeringsprocesser och
beslutsunderlag inom transportinfrastrukturomradet. De riktlinjer for
planeringsprocesser och beslutsunderlag som anvinds som bedémningsgrunder

i denna granskning handlar frimst om att provningen av investeringar ska ske
forutsittningslost och att det ska vara hog kvalitet pa samhillsekonomiska
effektbedomningar.

1.3.1 Det 6vergripande transportpolitiska malet tar sikte pa
att investeringar ska vara samhallsekonomiskt effektiva

Det 6vergripande transportpolitiska malet, som beslutades av riksdagen 1998,
ir att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet. Senast 2016 ars
infrastrukturproposition slog fast att transportinfrastrukturen ska planeras,
utvecklas och férvaltas s att de transportpolitiska malen nds.2 Det 6vergripande
malet dr nedbrutet till tvd jimbordiga mal, funktionsmalet och hinsynsmalet.

Funktionsmdlet innebir bland annat att transportsystemets utformning, funktion
och anvindning ska medverka till att ge alla en grundliggande tillgéinglighet med
god kvalitet och anvindbarhet, att transportsystemet ska vara jimstillt och att
bidra till utvecklingskraft i hela landet. Hansynsmdlet innebir att
transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska anpassas till att
ingen ska dédas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6vergripande
generationsmalet f6r miljo och miljokvalitetsmalen nas och bidra till skad hilsa.

1.3.2 Fyrstegsprincipen ska vara vagledande

Riksdagen och regeringen har vid flera tillfillen uttryckt att beslut om
investeringsprojekt inom infrastrukturomréidet bor féregas av en forutsittningslos
provning i enlighet med fyrstegsprincipen, bland annat i den tidigare nimnda
infrastrukturpropositionen 2016 och i motsvarande propositioner 2008 och 2012.3

2 Propositionen Infrastruktur fér framtiden — innovativa lésningar for stirkt konkurrenskraft och
hdllbar utveckling (prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101).

3 Propositionen Investeringar for ett starkt och hdllbart transportsystem (prop. 2012/13:25,
bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119).

RIKSREVISIONEN 11



ATT TANKA EFTER FORE - STATENS PLANERING AV HOGHASTIGHETSJARNVAGAR

Dessutom nimns detta i den si kallade planeringspropositionen 2011.4
Fyrstegsprincipen beskrivs mer utforligt i avsnitt 2.2.1.

Att fyrstegsprincipen, tillsammans med ett trafikslagsévergripande perspektiv, ska
anvindas vid prévning av investeringsalternativ framgar dven av Trafikverkets
instruktion.s Var tolkning ir dirfor att prévningen ska innehélla fsljande moment:

o For det forsta att noga dverviga vad det dr for problem eller brist som ska losas.s
Problemet ska beskrivas i férhillande till de transportpolitiska mélen, och
inte formuleras si snivt att det bara finns en mojlig lésning. Det bor vara
mojligt att forsta allvaret i problembilden, alltsa att problemet &r s visentligt
att det kan finnas skil att genomfora atgirder.

o For det andra att pa ett férutsitiningsldst sitt prova olika alternativ som kan
bidra till att l6sa problemet i enlighet med fyrstegsprincipen, och forst direfter
formulera ett forslag till l6sning. Detta har riksdagen och regeringen
framhallit i samtliga de tre senaste infrastrukturpropositionerna. Det sigs
hir att de atgirder som slutligen foreslds inte nédvindigtvis behéver vara
investeringar i ny infrastruktur, utan dven helt andra l6sningar kan ibland
vara effektivare. Alternativen kan inkludera 16sningar inom andra trafikslag,
eller l6sningar dir efterfragan minskar snarare 4n att utbudet dkar. Det ska
ocksi finnas redovisat forslag till hur den foreslagna atgirden
ska finansieras.

1.3.3 Beslutsunderlag ska vara val underbyggda

Att provningen av dtgirdsval sker enligt fyrstegsprincipen ir ett nédvindigt men
inte tillrackligt villkor for att uppna det av riksdagen antagna transportpolitiska
malet om sambhillsekonomiskt effektiv transportférsérjning. Provning sker pa

ett stort antal tinkbara investeringar, och det 4r av resursskil bara en begrinsad
del av dessa investeringar som till slut genomférs. Det krivs dirfor en ytterligare
selektion, dir till slut de investeringar som bedéms bidra mest till uppfyllandet av
de transportpolitiska malen ska beslutas.

For att denna selektion ska fungera krivs dels bra underlag i form av samlade
effektbedomningar, dels att samhillsekonomisk effektivitet ar ett viktigt kriterium
vid de slutliga besluten. Det sistnimnda framgar i samtliga de tre senaste
infrastrukturpropositionerna (2008, 2012 och 2016), och betonas ocksa

i trafikutskottets betinkande med anledning av 2016 ars infrastrukturproposition.

4 Propositionen Planering fér transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118, TU 2011/12:TU13,
rskr. 2011/12:257).

5 Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

6 Propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hallbar tillvéxt (prop. 2008/09:35,
bet. 2008/09:TU14, rskr 2008/09:257).
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”Att samhillsekonomisk effektivitet dr ett viktigt kriterium for atgirder som vidtas
i transportsystemet, samtidigt som &dven férdelningspolitiska aspekter ska vigas
in, framgar av det 6vergripande malet {61 transportpolitiken. Utskottet kan dven
konstatera att det allmént inom transportsektorn, och i infrastrukturplaneringen

i synnerhet, finns en lang tradition av att anvinda samhillsekonomiska analyser
nir man tar fram beslutsunderlag. Utskottet vill i sammanhanget understryka
vikten av att dessa analyser ir vil underbyggda och av god kvalitet.””

Enligt vir tolkning ska samlade effektbedomningar genomgaende ha hog kvalitet.
Uppgifter om kostnader och nyttor ska vara kompletta, trovirdiga och framtagna
med vedertagna metoder, som gor det moijligt att jimfora berikningar av olika
alternativ. De antaganden som berikningar av hoghastighetsjirnvigens
sambhillsekonomiska effektivitet bygger pa, rorande exempelvis trafiktithet,
resandevolymer, biljettpriser och banavgifter, ska vara rimliga och trovirdiga.

Att samhillsekonomisk effektivitet ska vara ett viktigt kriterium innebir enligt
vér tolkning inte att det dr det enda kriteriet av betydelse. Det &r fullt moijligt att
ett visst investeringsalternativ bor fa féretride framfor ett annat
investeringsalternativ med jimforelsevis hogre samhillsekonomisk lonsamhet,
om det finns andra omstindigheter som inte har kunnat kvantifieras i den
samlade effektbedémningen som talar f6r det forstndmnda alternativet.
Sammantaget ska dock den samhillsekonomiska lonsamheten vara ett viktigt
kriterium for vilka investeringar som genomfors, och alltsd ha en paverkan

pé beslutsfattandet.

1.3.4 Tidigare erfarenheter av megaprojekt bor tas tillvara

Bedomningsgrunden f6r den tredje revisionsfragan ir att tidigare erfarenheter av
att planera och bygga megaprojekt ska ha tagits tillvara. Detta foljer inte direkt av
de riktlinjer som riksdagen och regeringen stillt upp for planering av
transportinfrastruktur, men vi menar att detta ir ett rimligt effektivitetskrav pa
planeringsprocessen med tanke pa de stora kostnader som ir knutna till projektet
och att det finns projekt av detta slag som har genomforts i Sverige och utlandet
dir lirdomar kan hiamtas. I prévningen och beslutsfattandet bor det dirfér enligt
vir mening finnas ett systematiskt tillvaratagande av tidigare erfarenheter av
planering och genomférande av megaprojekt. Det giller sirskilt de internationella
erfarenheter som gjorts, och da frimst vad giller byggandet

av hoghastighetsjirnvig.

7 Trafikutskottets betinkande 2016/17:TU4, sid 41.
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Det finns dven en hel del forskning om hur megaprojekt har genomforts.s Genom
forskningen har det vixt fram kunskaper om vad som typiskt sett fungerar nir det
giller att planera megaprojekt. Det kan dérfor ses som ett rimligt krav att det

i planeringen av hoghastighetsjirnvig finns ett systematiskt tillvaratagande av
dessa tidigare erfarenheter.

1.4 Metod och genomférande

Nir det giller frigan om planeringsprocessens dndamalsenlighet har vi kartlagt
och analyserat den planering och de utredningar av hoghastighetsjirnvig som
hittills genomforts. Datainsamlingsmetoderna har frimst varit dokumentstudier
och intervjuer.

Nir det giller kvaliteten pa beslutsunderlagen har vi inhimtat ett stort antal
underlag fran frimst Trafikverket och Sverigeférhandlingen. Vi har analyserat
underlagens kvalitet med utgdngspunkt frin vedertagna metoder som anvinds for
samhillsekonomisk analys och kalkylvirden som ska tillimpas i transportsektorns
samhillsekonomiska analyser. Dessa vedertagna metoder redovisas mer utf6rligt
iavsnitt 2.3. Vidare har vi granskat rimligheten i de antaganden som gjorts om
exempelvis resevolymer, efterfragan, priser och kapacitetsutnyttjande.
Hoghastighetsprojektets beriknade investeringskostnad har ¢kat under
processens ging. Vi har dven undersokt pa vilket sitt Trafikverket foljt upp och
dokumenterat dessa férdyrningar.

Nir det giller fragan om hur tidigare erfarenheter tagits tillvara har vi kartlagt och
analyserat den planering och de utredningar av héghastighetsjirnvig som hittills
genomforts. Detta har kompletterats med en genomgang av den forskning som
finns inom omradet?. Vi har frimst gjort genomgangen genom litteraturstudier,
dar samlade erfarenheter finns fran forskning om megaprojekt.

Vi har gjort intervjuer med foretradare for Trafikverket, davarande offentliga
utredningen Sverigeférhandlingen, jirnvigsoperatorer och forskare verksamma
inom transportinfrastruktur.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Ingemar Delveborn och projektmedarbetaren Magnus Landergren. Professor
Goran Sundstrom, Stockholms universitet, har varit knuten till projektet som
referensperson och limnat synpunkter pa savil ett granskningsuppligg som
ett utkast till granskningsrapport.

Foretridare for Trafikverket och Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet)
har fatt tillfille att faktagranska och i évrigt limna synpunkter pa ett utkast
till granskningsrapport.

8 En genomgang av denna forskning redovisas i kapitel 5.
9 Beskrivs ndrmare i kapitel 5.
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1.5 Centrala begrepp

Hoghastighetsjirnvig: Enligt EU preciseras hoghastighetsjirnvig som
jarnvig som ir byggd for minimihastigheten 250 km per timme. Om det
finns delstrickor som inte ir byggda for hoghastighetstig ska dessa dnda
vara uppgraderade si att det gar att kora hoghastighetstig dir, med en
hastighet pad minst 200 km per timme. Hirutover ska ett stort antal tekniska
krav vara uppfyllda, exempelvis om motoreffekt och bromskapacitet.1
Ballastspar innebir att rilsen fésts vid sliprar, som i sin tur packas fast

i makadam. Detta ir den vanligaste l6sningen nir tigen ska koras

i hastigheter uppemot 250 km per timme pa det underlag som genomgiende
finns pa svenska jirnvigar idag.

Ballastfritt spar innebir att rilsen fir en lingsgiende betongplatta som
underlag. Detta underlag anses vara bittre om tigen ska gi i hoga
hastigheter. Flera hoghastighetsjirnvigar i Europa, men langt ifrdn alla,

ir byggda med ballastfritt spar.

Sambhiillsekonomisk kalkyl (cost-benefit-kalkyl) innehéiller en atgirds
samtliga effekter (nyttor och kostnader) som har kunnat identifieras,
kvantifieras och virderas monetirt. Normalt mits den samhillsekonomiska
lénsamheten som en kvot, benimnd nettonuvirdeskvot (NNK), genom att
berikna nettonuvirdet (alla nyttor och kostnader forknippade med atgirden
diskonterade till nuvirde, inklusive investeringskostnaden) och dividera med
atgirdens investeringskostnad. En kvot stérre dn noll indikerar att atgirden
ir lonsam, det vill séga att de monetirt virderade nyttorna ir storre dn
kostnaderna, medan en negativ kvot indikerar att investeringen ir olénsam.
Om exempelvis NNK-virdet ir 0,6 ska det tolkas som att av 100 insatta
kronor i kostnad skapas en samhaillsekonomisk nytta vird 160 kronor.

Ett NNK-virde pa -0,2 innebir ddremot att nyttan uppgar till 80 nir
kostnaden ir 100.

Sambhiillsekonomisk analys (cost-benefit-analys, CBA) ir

en sambhillsekonomisk kalkyl, men kompletterad med en bedémning av
olika nyttor och kostnader som inte virderas monetirt. Effekter som kan vara
svara att virdera monetirt ir exempelvis intrdng i naturmiljo eller
kulturmiljo, eller visuellt intrdng i landskapsbilden vid investering i ny eller
férindrad infrastruktur.

10 The European Union Directive 96/48/EC, Annex 1.
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e Samlad effektbedomning (SEB) ir den metod och den mall som Trafikverket
anvinder for att beskriva en atgirds effekter pa ett samlat och strukturerat
sitt. Den kan beskrivas som en sambhillsekonomisk analys kompletterad
med bedémningar av férdelningseffekter och méluppfyllelse i férhallande till
de transportpolitiska mélen. Den samlade effektbedémningen utgér i sin tur
ett beslutsunderlag som mojliggér en jimforelse av den
samhillsekonomiska l6nsamheten mellan olika investeringsalternativ.

o Atgirdsvalsstudie ir Trafikverkets benimning pa en forberedande studie
som ska utgéra ett underlag for att avgora vilken dtgird som bist loser
en identifierad brist i trafiksystemet. Bakgrunden ir att riksdagen och
regeringen 2011 beslutade att planeringen av atgirdsval bor féregas av
en trafikslagsovergripande och forutsittningslos studie med tillimpning
av fyrstegsprincipen.!!

¢ Nationell plan fér transportsystemet ir en plan for investeringar i statlig
transportinfrastruktur under en tolvirsperiod. Den férnyas vanligen vart
fjarde ar. I denna rapport benimns planen den nationella transportplanen.

1.6 Hoghastighetsjarnvigens tinkta strickning

Det nuvarande huvudalternativet ir att hoghastighetsjirnvigen ska g fran
Stockholm till Géteborg respektive Malmo via Jénkoping (se Figur 1). Den nya
hoghastighetsbanan ir tinkt att byggas fran Jirna i Sédermanland via Jénkoping
till Almedal (precis séder om Goteborgs innerstad), och fran Jénkoping till Lund.
Dessa strickor idr enbart tinkta f6r persontrafik. P4 de aterstiende strickorna
(Stockholm~-Jirna, Géteborg—Almedal och Malmé-Lund) ér planen att
hoghastighetstagen kérs pa befintliga banor. Hoghastighetstigen far hir dela
spar med godstig, pendeltig, regiontdg och andra fjirrtag.

" Propositionen Planeringssystem fér transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118, bet. 2011/12:TU13,
rskr. 2011/12:257).
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Figur 1 Karta Sver tinkt héghastighetsjirnvig (bl strickning). Réd strickning &r den
nuvarande vistra stambanan, och orange strickning dr den nuvarande sédra stambanan.

GOTEBORG

Kélla: Trafikverket, bearbetning av Riksrevisionen.
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2 Att planera transportinfrastruktur

I detta bakgrundskapitel redovisas de utgdngspunkter som allmint giller for
planering av transportinfrastruktur, och vad som giller nir Sverige nirmar sig
fragan om huruvida en hoghastighetsjirnvig ska byggas. Dels finns en
overgripande planeringscykel, dels en process som ska gilla for varje enskild
tinkbar investering som provas.

2.1 Den 6vergripande planeringen

Investeringar i statlig transportinfrastruktur planeras i tolvarsperioder och
redovisas i den nationella transportplanen. Planen revideras en gang varje
mandatperiod och normalt vart fjirde ar. Den nuvarande planen giller for
2018-2029.2 Enbart projekt som bedéms kosta 100 miljoner kronor, si kallade
namngivna projekt, ir med i planen. Totalt finns cirka 200 namngivna
investeringar i planen. Vig- och jirnvigsprojekt ir dominerande, men hir finns
ocksd investeringar inom sj6fart och luftfart. I planen ingar bide projekt som
byggnadsmissigt pabérjats och projekt som &r under planering.

Varje revidering av planen inleds normalt med att regeringen ger Trafikverket
iuppdrag att ta fram ett inriktningsunderlag f6r transportinfrastrukturplanering
infor nista period (se Figur 2). Det senaste inriktningsunderlaget redovisades

i november 2015 och togs fram infér den nuvarande planeringsperioden
2018-2029.

Figur 2 Den Svergripande nationella infrastrukturplaneringens fyraarscykel

1 3 4
Regeringen Trafikverket Regeringen Riksdagen

5 7

Regeringen Trafikverket Regeringen

1.
2.
3.
4.

Regeringen ger uppdrag till Trafikverket att ta fram ett inriktningsunderlag.
Trafikverket inkommer med ett inriktningsunderlag.

Regeringen limnar en infrastrukturproposition, inklusive finansiella ramar.
Riksdagen tar stillning till propositionen, i vissa fall med kompletterande
medskick.

12 Regeringsbeslut Faststdllelse av nationell trafikslagsévergripande plan for transportinfrastrukturen
for perioden 2018-2029, N2018/03462/TIF.
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5. Regeringen ger uppdrag till Trafikverket att limna forslag till den nationella
transportplanen.

6. Trafikverket inkommer med forslag till en nationell 12-arig transportplan.

7. Regeringen beslutar om en nationell 12-drig transportplan.

Som framgar av Figur 2 handlar det om att under en fyrairscykel besluta om

dels en infrastrukturproposition med en évergripande inriktning, dels en nationell
transportplan for den nirmaste 12-arsperioden. Den senaste
infrastrukturpropositionen beslutades 2016 och den senaste nationella
transportplanen 2018.

Riksdagens roll ir alltsd inte att ta stillning till enskilda infrastrukturprojekt, utan
att genom stillningstaganden till infrastrukturpropositionen besluta om
overgripande mal och riktlinjer fér planeringen. Vidare 4r riksdagens roll att
faststilla finansiella ramar, sikerstilla en god kontroll av statens finanser och
skapa forutsittningar for en effektiv organisation for att férvalta avsatta resurser.
Denna ordning har gillt sedan 1993 ars infrastrukturproposition beslutades.

I den nu gillande nationella transportplanen for 2018-2029 faststilldes de
ekonomiska ramarna till 622,5 miljarder kronor.1+ Av detta ska drygt hilften
(333,5 miljarder kronor) anvindas for att utveckla infrastrukturen med hjilp av
investeringar, och knappt hilften fér vidmakthallande, det vill siga underhall, drift
och reinvesteringar (289 miljarder kronor). Att planera och genomféra
investeringsprojekt av denna storlek tar lang tid, och projekten 6verlappar dirfér
ofta de fyrairiga planeringscyklerna. Dirfor dterfinns manga av de namngivna
objekten i planen f6r 2018-2029 dven i den forra som gillde perioden 2014-2025.
Det innebdr att vissa medel i den nuvarande planen redan ir uppbundna enligt
tidigare plan. Av de 333,5 miljarder kronor som har anslagits for investeringar
utgor sdlunda cirka 121 miljarder kronor medel som redan dr uppbundna.

Det betyder att den storleksmissigt genomsnittliga investeringen ir beriknad att
kosta cirka 1,5 miljarder kronor. De flesta projekt kostar under 1 miljard kronor,
men det finns enstaka projekt som kostar mer dn 10 miljarder kronor. Med en
forvintad kostnad pé 6ver 200 miljarder kronor skulle ett beslut om att bygga
hoghastighetsjirnvag i sin helhet mellan Stockholm och Géteborg respektive
Malmo vara det i sirklass dyraste investeringsprojektet i modern tid i Sverige,
kanske nigonsin. Delprojektet Ostlinken, med en total kostnad pa 6éver

50 miljarder kronor, ir det stérsta projektet i den nuvarande

nationella transportplanen.

131993 drs infrastrukturproposition (prop. 1992/93:176, bet. 1992/93:TU35, rskr. 1992/93:446).
4 Hir tillkommer 90 miljarder kronor fran tringselskatt, banavgifter och medfinansieringar under
samma period.
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2.2 Planeringen av enskilda investeringsprojekt

2.2.1 Fyrstegsprincipen ar grunden f6r planeringen

Varje ar ligger Trafikverket betydande resurser pa att utreda nya tinkbara
investeringsprojekt. Resultatet av en enskild utredning redovisas vanligen i en s
kallad dtgirdsvalsstudie (AVS). Trafikverket producerar vanligen 6ver 100 sidana
under ett ir. Metodiken med AVS-utredningar infordes formellt pa Trafikverket
ijanuari 2013 efter att en ny planeringsprocess beslutades av riksdagen 2011.15 Det
framgar dock av exempelvis Trafikverkets forslag till nationell transportplan for
2010-2021 att fyrstegsprincipen har varit den grundliggande metod som anvints
for att ta fram atgirdsforslagen.ic Regeringen framholl dven fyrstegsprincipen som
en vigledande princip f6r infrastrukturplaneringen i inriktningsbeslutet fran 2002
och i infrastrukturpropositionen 2008.17

AVS-utredningar ska genomftras pa ett forutsittningslost sitt i enlighet med
fyrstegsprincipen, dir mojliga forbittringar i transportsystemet ska provas stegvis.

Fyrstegsprincipen

o | steg 1 underscks om det gar att I6sa en identifierad brist genom att minska
eller férindra efterfragan.

o | steg 2 underséks om det finns effektivare sitt att anvinda befintlig
transportinfrastruktur.

o | steg 3 6vervdgs om det krivs begrinsade ombyggnationer.

o | steg 4 bvervdgs om nyinvesteringar eller stora ombyggnationer behéver géras.

Tanken &r att det fjirde steget, som innebir en stérre investering, enbart ska
foreslas om atgirder inom de forsta stegen inte racker f6r att mota behoven.
Fyrstegsprincipen ar tinkt att bidra till god hushéllning med begrinsade resurser
och kostnadseffektiva 16sningar.

5 Planering fér transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118, TU 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257).

6 Trafikverket, Nationell plan fér transportsystemet 2010-2021, 2011.

7 Inriktningsbeslutet 2002 (prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126). Propositionen
Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvixt (prop. 2008/09:35,
bet. 2008/09:TU14, rskr 2008/09:257).
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Riksdagen har stillt sig bakom principen att varje provning av

ett infrastrukturprojekt ska foregis av en férberedande studie som innebir

en forutsittningslds transportslagsovergripande analys av vilka atgirder som bist
loser en identifierad brist med hjilp av fyrstegsprincipen.!® Brister som kan
foranleda atgirder ska ha sin grund i malen f6r transportpolitiken. Det sigs att
man inte alltfér snabbt ska ldsa sig vid en l6sning pa ett identifierat
transportproblem. Losningen kan finnas inom olika trafikslag, men ocksa utanfsér
transport- och infrastruktursektorn.!® For att en AVS-utredning ska kunna fungera
som underlag for slutliga prioriteringar krivs silunda att det finns ett tydligt
forslag till atgird.

Trafikutskottet har i samband med riksdagsbehandlingen av nimnda
propositioner uttalat vikten av att fyrstegsprincipen ir utgdngspunkt fér de
satsningar och prioriteringar som gors for utvecklingen av transportsystemet.
Trafikutskottet har ocksd i ett tillkinnagivande sagt att regeringen bor tillse att
Trafikverket infér beslut om investeringar och upphandlingar gillande vig och
jirnvig gor en bred analys av vilken metod som ger storst effektivitet, nytta och
produktivitet samt uppmuntrar till innovation i anliggningsbranschen.20

Det framgar vidare av nimnda propositioner att den atgird som kan losa
problemet och som bedéms vara mest kostnadseffektiv bor foreslas. Slutligen
formas en inriktning och rekommendation om méjliga och limpliga atgirder, det
vill séiga ett forslag till dtgirdsval tas fram. Dir ska bland annat kostnader och
effekter anges. Det ska ocksé framgéd hur den foreslagna atgirden eller
atgirdspaketet forvintas bidra till de 6vergripande transportpolitiska mélen.

De samlade effektbedémningar som gérs for varje investeringsalternativ ar
centrala underlag fér den selektionsprocess som slutligen avgor om ett foreslaget
investeringsprojekt — i konkurrens med andra f6éreslagna projekt — ska
genomforas. Den slutliga selektionen sker nir det beslutas, eller inte beslutas, att
ett foreslaget projekt fors till en ny nationell transportplan. Ett projekt som
kvalificerat sig till den nationella transportplanen kommer i normalfallet att
genomforas ett antal dr senare.

Innan byggandet paborjas gar det oftast ett antal ar av fysisk planering. Under
denna tid ska exempelvis flera tekniska avvigningar och olika miljéprévningar
goras, som ofta tar tid. Det vanliga 4r att denna fysiska planering tar cirka 3-5 ar.
For ett relativt stort projekt kan den fysiska planeringen ta dnnu lingre tid.

8 Infrastruktur for framtiden — innovativa lésningar for stirkt konkurrenskraft och hdllbar utveckling
(prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr 2016/17:101) samt Propositionen Investeringar for
ett starkt och hdllbart transportsystem (prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119).

9 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hdllbar tillvéixt (prop 2008/09:35, bet. 2008/09:TU14,
rskr 2008/09:257).

20 Trafikutskottets betinkande 2016/17:TU4, s.1.
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2.2.2 Prévningen féljer en rationalistisk beslutsmodell

Enligt rationalistisk beslutsteori kopplas beslutsfattandet till att ett eller flera
uppfattade problem ska l6sas.?t Utifran detta antagande har det inom forskningen
vixt fram en normativ beslutsteori som uttalar sig om hur beslutsfattande bor ga
till, dtminstone om viljan ir att beslutsfattandet ska anses vara rationellt och
forutsigbart.2 Det sker i princip i fyra moment:

1. Precisera preferenserna, vilket innebir att tydliggéra vad som &r problemet
och vad som ska astadkommas.

2. Still upp en komplett lista 6ver vilka olika atgirder som ir mojliga for att
astadkomma det dnskade.

3. Utvirdera de olika itgirderna med utgdngspunkt fran preferenserna.

4. Vilj den atgird som bist passar preferenserna.

Denna rationalistiska idealmodell stimmer bra 6verens med den modell som
riksdagen och regeringen har pabjudit vid val av investeringar inom
transportinfrastruktur. Inom transportinfrastrukturomradet ir det dock inte givet
att den atgird som bist passar preferenserna kommer att genomforas. Eftersom
resurserna ir begrinsade behover dtgirden i friga ocksi stillas mot andra
atgirder, som ska losa andra problem i en slutlig selektionsprocess.

Forskning visar att dven nir ambitionerna finns att uppfylla denna rationalistiska
beslutsmodell finns dterkommande problem. Ett sddant ir att vissa faktorer av
betydelse kan vara komplexa, vilket medfér en osikerhet i bedémningarna. Ett sétt
att hantera detta ir att fsrenkla beslutsmodellen. Behovet av forenklingar kan
ocksa bero pa begrinsningar i tid och utredningsresurser.

Denna ideala beslutsmodell bygger inte bara pa tanken att sjilva beslutet ir
rationellt avvigt, utan dven pd att genomf6randet av beslutade atgirder sker

i enlighet med beslutet. Forskning har dock noterat att beslutsfattandet och
genomforandet ibland blandas ihop, och dirfor inte alltid utgor tydliga och
atskilda moment. Ett typexempel som niamns ir att val i praktiken redan har
gjorts innan den formella beslutsprocessen startar. Forskning visar dd att
beslutsprocessen mer handlar om att legitimera ett redan gjort val, snarare 4n
att tillimpa den ideala beslutsmodellen pa ett forutsittningslost sitt.2

21 Brunsson N och Brunsson K, Beslut, 2014.

22 March, A Primer on Decision Making: How Decisions Happen,1994.

23 Kahneman & Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decisions Under Risk, 1979. Simon,
Administrative Behaviour — A study of Decision-Making Processes in Administrative Organizations, 1997.

24 Hill och Hupe, Implementing Public Policy, 2014.
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2.3 Framtagande av samlade effektbed6mningar

Riksdagen och regeringen har framhallit vikten av att samhillsekonomisk
effektivitet dr ett viktigt kriterium vid val av dtgirder i transportsystemet.
Samlade effektbedomningar och samhillsekonomiska kalkyler, inklusive
miljobedémningar, ska tas fram for foreslagna atgirder. Satsningar som
prioriteras bor beskrivas si allsidigt som mojligt.s

Trafikverket ansvarar for att utveckla de principer f6r samhillsekonomisk analys
och de kalkylvirden som ska tillimpas i transportsektorns samhillsekonomiska
analyser.2s Dessa principer, som publicerats i den s kallade ASEK-rapporten, kan
ses som en svensk standard f6r hur samhillsekonomiska analyser och samlade
effektbedomningar ska genomféras inom transportomradet.?’

ASEK-arbetet ir kopplat till en samradsgrupp som bestar av representanter for
bland annat Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjéfartsverket, Naturvirdsverket,
Energimyndigheten och Trafikanalys. ASEK-arbetet stods av ett vetenskapligt

rdd bestdende av vetenskaplig expertis inom dmnesomradena nationalekonomi,
miljéekonomi, regionalekonomi och transportanalys. ASEK-rekommendationerna
giller vilka analysmetoder och kalkylvirden som ska anvindas i

en samhillsekonomisk analys inom transportomradet, och hur kalkylvirdena bor
tillimpas. Det finns dock antaganden som gors i det enskilda fallet dir det inte
finns nigon etablerad ASEK-standard.

2.4 Finansiering av megaprojekt

Att ett tinkbart investeringsprojekt ska provas forutsittningslost och bidra
till samhillsekonomiskt effektiva losningar giller oavsett storleken pa
investeringsprojektet. En fraga dr dock om ett megaprojekt av typen
hoghastighetsjiarnvig 6ver huvud taget kan inordnas i denna ordinarie
planeringsprocess med de ekonomiska ramar som giller, eller om planering
och beslutsfattande behéver ske i en sirskild ordning.

Det finns tre sitt att finansiera en hoghastighetsjarnvig i Sverige som har
diskuterats, nimligen anslagsfinansiering inom nuvarande planeringsramar fér
transportinfrastruktur, sirskild anslagsfinansiering utéver planeringsramarna och
linefinansiering. Kombinationer av dessa sitt 4r ocksd mojliga. Aven en s kallad

25 Banverket och Vagverket, Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, s. 9.

26 2§ 4 instruktionen for Trafikverket.

27 Trafikverket Analysmetod och samhidllsekonomiska kalkylvirden for transportsektorn:
ASEK 6.1 Version 2018-04-01.
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OPS-lésning? 4r principiellt mojlig, men har inte framf6rts som ett alternativ
i diskussionen om hoghastighetsjirnvig.

Anslagsfinansiering inom nuvarande planeringsramar ger langsam utbyggnad och
innebir att hoghastighetsjarnvigen kommer att ”sld ut” ett stérre antal andra
tankbara investeringsprojekt. I praktiken innebér dirfér denna l6sning en
langsam utbyggnad av héghastighetsjirnvigen, da den annars skulle tringa ut
nistan alla andra infrastrukturinvesteringar under lang tid. Trafikverket har ocksa
vid flera tillfillen framhallit att det inte finns utrymme {61 en snabb utbyggnad av
hoghastighetsjirnvig inom planeringsramarna.?

Exakt nir Sverige skulle ha en hoghastighetsbana mellan Stockholm och Géteborg
respektive Malmé klar med en lingsam utbyggnadstakt dr svért att berikna.

Den offentliga utredningen Sverigeférhandlingen gjorde bedémningen att om det
laggs resurser motsvarande i den takt som dittills hade gjorts sa kommer
hoghastighetsjarnvigen att sta klar ndgon gang mellan 2064 och 2095.3° Detta

kan jimféras med en snabb utbyggnad, som enligt Sverigeférhandlingens
bedémning 2017 skulle innebira att en komplett hoghastighetsjirnvig kunde

sta klar cirka 2035.

Enligt Sverigeférhandlingen skulle en laingsam utbyggnad medféra flera
nackdelar. Bland annat att nyttorna blir mer osikra nir de uppkommer sa langt
in i framtiden, att antalet kostnadsdrivande provisoriska losningar blir fler och att
nybyggda jirnvigsstrickor riskerar att underutnyttjas under lang tid, eftersom
det drojer linge innan nigon trafik med hoghastighetstig kan starta.

Sdrskild anslagsfinansiering utéver planeringsramarna for transportinfrastruktur
skulle kunna medge en forhéillandevis snabb utbyggnad. Det férutsitter dock att
staten under den period som hoghastighetsjarnvigen byggs anslar betydligt mer
medel {6r transportinfrastruktur, vilket i sin tur férutsitter omprioriteringar
mellan politikomriden.

Lanefinansiering skjuter fram utgifterna i tiden. Huvudregeln inom staten &r att
anliggningstillgdngar som en myndighet anvinder i sin verksamhet ska
finansieras med ldn i Riksgilden.? Infrastrukturella investeringar riknas dock
inte som anlaggningstillgdngar, och finansieras dirfor med anslag och inte med
lan. Trots detta finns mojligheter f6r riksdagen att sirskilt besluta om att

28 OPS ir en foérkortning for offentlig-privat samverkan, en modell fér prospektering, finansiering och
genomfdrande och drift. Modellen har anvints vid bygget av Arlandabanan och Nya Karolinska
sjukhuset i Solna.

29 Se exempelvis Trafikverkets rapport Ekonomi, underlagsrapport till inriktningsunderlaget 2018-2029,
2015.

30 Sverigeférhandlingens slutrapport SOU 2017:107, sid 68.

31 7 kap. budgetlagen 2011:203, samt kapitalférsérjningsférordningen 2011:210.
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lanefinansiera infrastrukturprojekt.?2 Denna mdjlighet utnyttjades vid byggandet
av Oresundsbron. Det ansvariga brokonsortiet kunde dock betala for investeringen
med broavgifter. Linen paverkade dirfér inte statsbudgeten lika mycket som

en hoghastighetsjirnvig skulle gora.

Trafikverket gjorde ar 2015 en berikning av hur en lanefinansiering skulle belasta
statsbudgeten 6ver tid.3? Enligt berikningen skulle den totala upplaningen uppgi
till cirka 240 miljarder kronor. Om laneskulden avbetalas under 40 ar skulle
kostnaden f6r rintor och amorteringar som mest uppga till cirka 16 miljarder
kronor 4r 2035. Rintorna skulle sedan successivt sjunka, medan amorteringen
skulle ligga fast under perioden med en arlig summa pa 6 miljarder kronor fram
till &r 2075. Trafikverket redovisade dock ingen bedémning av hur hog
totalkostnaden skulle bli.

Den offentliga utredningen Sverigefésrhandlingen konstaterade att kostnaderna
tor hoghastighetsjirnvigen vid en snabb utbyggnad skulle ligga i nivd med
kostnaderna for alla andra infrastrukturinvesteringar under utbyggnadséiren.
Under de 4r da kostnaderna ir som storst skulle de arliga kostnaderna for
hoghastighetsjirnvigen motsvara 1,5-3 procent av statsbudgeten. 3+

32 Enligt 7 kap. 6 § budgetlagen har riksdagen majlighet att fatta beslut om lanefinansiering i stillet
fér anslagsfinansiering.

33 Trafikverkets rapport Ekonomi, underlagsrapport till inriktningsunderlaget 2018-2029, 2015.

34 Sverigeférhandlingen, Hoghastighetsjdrnvigens finansiering och kommersiella férutsittningar,
SOU 2016:3, s.105.
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3 Har fyrstegsprincipen varit vigledande?

I detta kapitel redovisas resultatet av var granskning f6r att besvara revisionsfraga
1. Planeringen av hoghastighetsjirnvig har bestatt dels av ett antal olika
utredningar som genomforts under drens lopp, dels av att frigan behandlats inom
ramen f6r den ordinarie planeringsprocessen. Den sammantagna bilden ir att den
planeringsprocess som hittills pagitt inte har genomforts pa det forutsittningslosa
sitt som statsmakternas riktlinjer pabjuder.

3.1 Banverkets studier 2003 och 2008

Banverket presenterade med fem ars mellanrum tva studier om méjligheten
att bygga hoghastighetsjirnvig, bdda gangerna pa uppdrag av regeringen.

3.1.1 Studien 2003 hade en &versiktlig karaktar

Ar 2001 fick davarande Banverket ett separat uppdrag fran regeringen att nirmare
utreda forutsittningarna f6r att bygga hoghastighetsjirnvig i Sverige.3 Banverket
14t ett konsultbolag genomféra utredningen, som efter kvalitetssikring inom
Banverket offentliggjordes i november 2003.3

Vi bedémer att rapporten ir skriven pa ett relativt neutralt och forutsittningslost
sitt, och att det inte tas for givet att en ny hoghastighetsjirnvig bor byggas. Det
finns en kortfattad beskrivning av de méijliga konsekvenser som

en hoghastighetsjirnvig skulle fa. Diremot finns ingen tydlig bild av de problem
och brister som en héghastighetsjirnvig skulle 16sa. Kostnaden bedémdes till

50 miljarder kronor, vilket motsvarar 86 miljarder kronor i 2015-ars penningvirde.

Den centrala slutsatsen i rapporten ir att hoghastighetsjirnvig ir ett intressant
projekt, di restiderna mellan Sveriges storsta stider forkortas patagligt. Det
framhalls samtidigt att nédvindiga upprustningar av Sédra och Vistra stambanan
bor genomfoéras oavsett om hoghastighetsbanan byggs eller inte.

I rapporten bedéms att det ir billigare att upprusta Sodra och Vistra stambanan
sd att hastigheter pd 250 km per timme blir mojliga 4n att bygga en ny
hoghastighetsbana, och att kalkylen f6r en sddan upprustning ger god
samhillsekonomisk lénsamhet.’” Det papekas samtidigt att tigoperatérerna vid
samtal med Banverket har uttryckt tveksambhet till att investera i en ny generation
tag som klarar minst 250 km per timme pé dessa banor — de kriver lutande
vagnkorgar (som X2000) och ir dyra att képa in.

35 Infrastruktur for ett langsiktigt hdllbart transportsystem (prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2,
rskr. 2001/02:126).

36 Banverket, Idéstudie om hoghastighetsjirnvdgar i Sverige, 2003.

37 Trafikverkets senaste bedémning &r att ett sddant projekt &r samhillsekonomiskt olénsamt.
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I rapporten framholls att utredningstiden varit kort och att utredningen dirfor fatt
genomforas pa en mer oversiktlig och principiell nivd. Banverket framholl ocksa
att myndigheten ska fortsitta ett analysarbete runt frigan om
hoghastighetsjiarnvig, dd man ansag att de metoder och modeller som normalt
anvinds for utvirdering av jarnvigsprojekt behovde utvecklas for att bittre klara
bedémningar av projekt av sddan storlek att det leder till systemférindringar.

3.1.2 Studien 2008 genomfordes snabbt och var ocksa Sversiktlig

Regeringen gav 2008 ett nytt uppdrag till Banverket att genomfora f6rdjupade
analyser av de marknadsmissiga och samhillsekonomiska forutsittningarna f6r
hoghastighetsbanor mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmé.

Banverket publicerade sin rapport i maj 2008.3¢ Hir framfors nu uppfattningen att
regeringen bor ta ett inriktningsbeslut for separata hoghastighetsjirnvigar

i Sverige. Banverket foreslog vidare att verket skulle fa i uppdrag att ta fram
ytterligare beslutsunderlag och méjlig etappindelning. Banverket framférde dven
uppfattningen att regeringen borde 6verviga en sirskild finansiering av banorna.
Banverket uppskattade kostnaderna for att bygga en komplett bana Stockholm-
Goteborg-Malmo till cirka 125 miljarder kronor (motsvarande cirka 150 miljarder
kronor i 2015 ars penningvirde) och att projektet skulle fi en svagt positiv
samhillsekonomisk l6nsamhet. Lénsamhetsbedémningen baserades dock pa
2003 ars kostnadsuppskattning om 50 miljarder kronor, varfér kostnaderna

i praktiken underskattades med 75 miljarder kronor. Banverket framholl samtidigt
att rapporten tagits fram under kort tid, tvd manader. Bedémningarna av
kostnader och samhillsnytta var dirfor osikra, di inga nya storre studier hade
genomforts under utredningens ging.

Néagon initial problembeskrivning och bristanalys finns inte. Det presenteras bara
ett enda alternativ till hoghastighetsjirnvig, och detta i ett enda stycke om ett tiotal
rader. Det gjordes inget stillningstagande kring frigan om vilken hastighet tigen
skulle ha. Inte heller om enbart hoghastighetstag ska trafikera banan eller om
dessa tdg ska samsas med exempelvis regionala tdg som haller ligre hastigheter.

Med anledning av bland annat resultatet av Banverkets studie gav Expertgruppen
f6r miljostudier (en expertgrupp under Finansdepartementet) 2008 i uppdrag at
tvd nationalekonomer att granska existerande bedémningar av
hoghastighetsbanors samhillsekonomiska l6nsambhet, och att diskutera
jarnvigsinvesteringars roll inom klimatpolitiken. Rapporten publicerades

ijuli 2009 och den mest centrala slutsatsen var att en hoghastighetsjirnvig mellan
Stockholm och Goteborg ir ett dyrt sitt att minska utslippen av klimatgaser?.

38 Banverket. Svenska hoghastighetsbanor, 2008.
39 Nilsson J-E, Pyddoke R, Héghastighetsjdrnvig — ett klimatpolitiskt stickspdr Rapport till Expertgruppen
fér miljsstudier/Finansdepartementet, 2009.
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Som exempel nimndes att om motsvarande belopp anvindes for att kopa
utslippsritter (som vid tidpunkten kostade 150 kronor per ton) skulle det vara
mojligt att minska de globala utslippen med 5 400 000 ton per ir, nistan
60 ganger mer in med hoghastighetsjirnvig mellan Stockholm och Géteborg.

Kort tid efter att Banverket publicerade sin utredning presenterade regeringen
en infrastrukturproposition med forslag till inriktning av atgirder f6r perioden
2010-2021.% Nir det giller hoghastighetsjarnvig finns texter med en allmint
positiv instillning i propositionen, men inga stillningstaganden och inget
inriktningsbeslut av det slag som Banverket efterlyste i sin fordjupade studie.
Istillet framholls att en offentlig utredning skulle tillsittas, med syftet att
undersoka fragorna pa ett mer djupgiende sitt.

3.2 Hoghastighetsutredningen 2009

Regeringen tillsatte den utlovade offentliga utredningen om hdghastighetsbanor

i december 2008, dven benimnd hoghastighetsutredningen. I slutbetinkandet,
publicerat i september 2009, foreslas att en hoghastighetsbana med topphastighet
pé uppemot 350 km per timme ska byggas pa strickorna Stockholm-Goteborg
och Stockholm—Malmé (eller Helsingborg), med Jénksping som knutpunkt.+
Projektet skulle enligt utredningen kosta cirka 125 miljarder kronor (motsvarande
cirka 150 miljarder kronor i 2015 ars penningvirde), och ge en svagt positiv
sambhillsekonomisk lénsamhet. Genomférandet féreslogs ske genom att staten
bildade ett projektbolag for att samordna de statliga insatserna och svara for
planering, projektering, upphandling och framtida férvaltning av avtal om
hoghastighetsbanorna. Bolaget skulle dé bira statens risker i projektet och hantera
bidrag fran EU, regioner och kommuner.

Tva av de sakkunniga i utredningen reserverade sig mot forslaget.+
Invindningarna var frimst att det inte fanns nagot jimforelsealternativ i form av
uppgraderade befintliga stambanor (ett uppdrag som fanns i regeringens direktiv),
och att ett antagande om bibehallna biljettpriser anvindes i analysen, vilket i sin
tur ledde till en 6verskattning av antalet resenirer. Det framholls ocksé att det pa
kostnadssidan saknades kostnader for de kapacitetshojningar som blir nédvindiga
i Stockholm och Goteborg. Vidare framférdes att den sa kallade skattefaktorn+?
inte medriknats.

40 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéixt (prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2,
rskr 2008/09:145).

41 Héghastighetsbanor — ett samhidllsbygge for stirkt utveckling och konkurrenskraft (SOU 2009:74).

42 Andersson, Hultkrantz, sirskilda yttranden till SOU 2009:74.

43 Se kapitel 4 fér mer ingaende beskrivning av skattefaktorn.

28 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Vir genomgang visar att denna utredning var mer genomarbetad 4n Banverkets
utredningar 2003 och 2008, men dnda inte genomford forutsittningslost. Det
saknades en tydlig problembild och fa alternativ undersoktes. En forklaring ir att
direktiven fran regeringen var formulerat pd ett sidant sitt att det dr mojligheten
att bygga hoghastighetsbanor som hamnade i fokus, inte vilka brister som skulle
atgirdas. I direktiven sades dock att utredaren ska jaimféra f6r- och nackdelar med
en utbyggnad av hoghastighetsbanor och vilka effekterna kan bli pa
transportsystemet som helhet, samt utifrin sin analys och det transportpolitiska
malet féresld olika handlingsalternativ i fragan.+

3.2.1 Problembeskrivningen var inriktad mot klimat och kapacitet

Vi bedémer att problembeskrivningen kopplad till transportmalen inte var helt
tydlig i rapporten. Det problem som lyfts fram ir transportsektorns miljépaverkan,
dir hoghastighetsjirnvigen bedomdes bidra till att uppfylla riksdagens och
regeringens miljgpolitiska mal, bide genom minskade utslipp av vixthusgaser
och minskad energidtging. Samtidigt nimns att ett bygge av hoghastighetsjirnvig
ocksa har viss negativ paverkan, i form av utslipp under byggnationstiden och
minskad biologisk mangfald. Enligt rapporten finns det diremot ingen avgérande
skillnad mellan att bygga ut mer konventionell kapacitet och att bygga
hoghastighetsbanor.

I rapporten framhélls virdet av positiva klimateffekter i form av minskade
koldioxidutsldpp fran minskat flygresande och det gjordes uppskattningar av hur
stora utslippsminskningarna kunde bl till £6ljd av minskat bilresande och
minskade godstransporter pa vig. Transportstyrelsen riktade i sitt remissvar viss
kritik mot de ingangsvirden som anvints for personkilometer for flyget, bland
annat for att dven utrikes linje- och chartertrafik hade riknats med.
Transportstyrelsen ansig att berikningarna borde utga fran det faktiska
transportarbetet for inrikestrafiken.+

I rapporten gavs ocksd utférligt utrymme at att beskriva kapacitetsliget, och dir
davarande Banverkets arliga mitningar av kapacitetsutrymmet dberopades. Dessa
mitningar byggde i sin tur pd en standard som tagits fram av den internationella
jirnvigsunionen (UIC). En klassificering redovisades i firgerna rétt, gult och
gront, dir rétt stir for “stora problem”, gult f6r "problem” och “sma eller inga
problem”. Med stora problem menas att det 4r svart att ligga till ytterligare tag

i trafik utan att férseningarna okar. Den bild 6ver kapacitetssituationen for svensk
jirnvig som redovisas i rapporten visar dock inte att strickorna dir
hoghastighetsbanan ska byggas nédvindigtvis 4r de med mest kapacitetsbrist.

De rodfirgade strickorna finns frimst runt storstiderna och mellan Gévle och

44 Regeringens direktiv 2008:156.
45 Transportstyrelsens remissvar 2009-11-10. TSJ 2009-2179.
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Sundsvall, Givle och Ockelbo samt Kil och Kristinehamn. P4 de strickor dir
hoghastighetsbanor ir tinkta att dras, ir firgerna oftast gula och grona.

[ utredningen redovisas att det ofta fsrekommer férseningar pa Vistra och Sédra
stambanan, vilket kan uppfattas som en indikation pé kapacitetsbrist. Det
konstateras samtidigt att forseningarna dr som storst inom storstadsomradena,
dir kapacitetsbristen anses vara som storst.

3.2.2 Alternativ utreddes — men inte lika noggrant

I direktiven till utredningen finns bade kravet att analysera en eventuell utbyggnad
av hoghastighetsbanor och att foresla olika handlingsalternativ. Av
slutbetinkandets cirka 300 sidor 4dgnas cirka 30 sidor at att beskriva och virdera
olika handlingsalternativ. Relativt mest utrymme ges till det som i utredningen
benidmns jamforelsealternativet, i form av en uppgradering av stambanorna som
motsvarar atgirder som finns med i den di pagiende atgirdsplaneringen for
2010-2021. Dessa bestar av en utbyggnad till dubbelspar pa strickan
Moélnlycke-Landvetter—Bollebygd, och av tkad kapacitet pa Vistra stambanan,

pa strickan Jarna—Hallsberg—Olskroken.

Dessa utbyggnader skulle enligt utredningen kosta cirka 25 miljarder kronor
under planperioden 2010-2020, och ytterligare cirka 29 miljarder kronor under
perioden 2021-2025, alltsa totalt cirka 54 miljarder kronor (motsvarande

65 miljarder kronor i 2015 ars penningvirde). Detta kan da jaimféras med
huvudalternativet att bygga ut hoghastighetsbanorna, vilket som tidigare nimnts
beriknades kosta 125 miljarder kronor. Det konstateras dock att flera av
atgirderna i jimforelsealternativet inte ir utredda tidigare, och att det inte inom
tidsramen for utredningen har varit moéjligt att géra mer exakta bedémningar av
kostnaderna. Kostnadsuppgifterna ska dirfoér uppfattas som preliminira.

For jimforelsealternativet presenteras teoretiska berikningar av restider, givet att
det gar att halla hastigheter upp mot 250 km per timme. Dessa jaimfors inte med
raddande restider, utan mot restidsmalen 50 procent snabbare dn bil och 30 minuter
snabbare dn flyg. Jimforelsealternativet uppnar malet gentemot bil pa bada
strickorna, men inte malet gentemot flyg. Savitt framkommit har utredningen
sjilv konstruerat dessa mal.

De sambhillsekonomiska effekterna av att bygga héghastighetsjirnvig beriknades
med stéd fran ett konsultbolag.# Det togs diremot inte fram nigra berikningar av
de samhillsekonomiska effekterna av jaimforelsealternativet, vilket berodde pa
tidsbrist.#’ I remissvaren pa utredningen riktade flera viktiga instanser, exempelvis

46 \WSP, Sambhiillsekonomisk bedémning av héghastighetstdg i Sverige, 2009.
47 Héghastighetsbanor — ett samhdllsbygge for stirkt utveckling och konkurrenskraft SOU 2009:74, s. 198.
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Transportstyrelsen och Riksgilden, kritik mot férhallandet att de
sambhillsekonomiska konsekvenserna av jaimférelsealternativet inte hade utretts.

Néagra alternativa sitt att l6sa de problem som identifierats (miljépaverkan,
kapacitetsbrist) presenterades inte.

3.2.3 Finansieringsfragan kopplades till organisationsformen

I utredningen diskuteras finansieringsfragan frimst som en delmingd av frigan
hur byggandet och forvaltningen av hoghastighetsjirnvigen skulle organiseras.
Utredningens forslag var att staten bildar ett heligt projektbolag som skulle
ansvara fér planering, projektering, upphandling och férvaltning av
hoghastighetsjarnvigen. Finansieringen skulle bestd av statliga anslag via
davarande Banverket, banavgifter fran operatérer och bidrag frdn EU, regioner och
kommuner. I utredningen sigs att det 4r moéijligt att finansieringen delvis skulle
kunna ske med lin.

[ sitt remissvar stillde sig Riksgilden negativ till férslagen om finansiering och
organisering.4 Enligt Riksgilden bor ett byggande av hoghastighetsjirnvig
principiellt ske via anslag och inte via upplaning.

3.2.4 Utredningsférslaget limnades utan beaktande

Samtidigt med publiceringen av utredningens betinkande, limnade de davarande
trafikverken Banverket och Vigverket f6rslag till en nationell transportplan for
transportsystemet 2010-2021. Denna plan faststilldes av regeringen i mars 2010.
Planen innehaller ekonomiska ramar, en strategi for drift och underhall av det
statliga vig- och jirnvigsnitet samt alla beslutade storre investeringar. I planen
beaktades dock inte utredningsforslagen. Det finns ingen information om
hoghastighetsjirnvig, och inte heller nigra investeringar i delprojekt till
hoghastighetsbanan, i trafikverkens forslag till nationell transportplan. Inte heller
tog regeringen explicit stillning nir den nationella planen godkindes.

3.3 Trafikverkets kapacitetsutredning 2012

Trafikverket kom att behandla fragan om héghastighetsjirnvig i den s kallade
kapacitetsutredningen, genomférd pa uppdrag av regeringen. Enligt uppdraget
skulle fyrstegsprincipen vara utgdngspunkten fér utredningen och forslagen.+

48 Riksgilden, Remissvar 2009-11-12, dnr 2009/01536.
49 Uppdrag for utékad kapacitet i jdrnvigssystemet, Regeringsbeslut N 2011/1933/TE, 2011-03-10.
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Kapacitetsutredningen innehdll en analys av transportsystemets kapacitet for
perioden 2012-2021.5° I detta ingick dven att utreda hoghastighetsbanor, vilket
kom att presenteras i en underlagsrapport.s! Vad giller kostnadsuppgifter kom
denna underlagsrapport att bygga pa underlag som hade tagits fram inom
utredningen om héghastighetsbanor (SOU 2009:74).

3.3.1 Problembeskrivningen rérde framst kapacitetsbrist

Den generella problembeskrivningen i denna rapport handlar i hég grad om
kapacitetsbrist, vilket dr naturligt med tanke pd att regeringsuppdraget till
Trafikverket handlade just om kapacitet och var det i framtiden kommer att finnas
storst kapacitetsbrist i transportsystemet. I rapporten finns ett flertal kartor over
Sverige, dir de storre vig- och jirnvigsstriken markeras med samma firgsystem
som i Hoghastighetsutredningen, och dir rod firg anvinds for de strickor dir den
storsta kapacitetsbristen finns.

Kartorna giller ett bedomt kapacitetslige f6r 2030, alltsd 18 ar framat i forhallande
till tidpunkten f6r utredningen, och med utgdngspunkten att alla investeringar
i planen for 2010-2021 genomfors. Trafikverket skriver i utredningen (sidan 14):

”I Sverige finns de tydligaste Gnskemdlen om trafikokningar for
regionala persontrafiken och for den tunga malmirafiken. Den
langvaga persontrafiken och 6vrig godstrafik dr mer svirbedomd,
eftersom efterfragan mer styrs av omvdrldsforandringar”

Trafikverkets egen problembeskrivning visade allts3 att det fanns
kapacitetsproblem pd jarnvigen mellan landets storsta stider, men att den inte

var patagligt stérre dn i andra delar av jirnvigssystemet. Beskrivningen visar ocksa
tydligt att de storsta bristerna ur kapacitetssynpunkt fanns inom storstiddernas
regionaltrafik snarare 4n mellan storstiderna. Trafikverket har samtidigt nu
framhallit att [anga strickor med gul firg ofta ir ett storre problem 4n en kort
stricka med rott, och att det finns en risk f6r att problemet med langviga

trafik underskattas.s

Foérutom kapacitetsbrist tas i utredningen dven en del andra problem upp, sdsom
lag punktlighet for langviga trafik, bristande tillginglighet (exempelvis till nagra
av landets storsta flygplatser) och férseningar for godstag.

50 Trafikverket, Bristanalys av transporisystemet fram till 2025 med tyngdpunkt pd kapacitet och
effektivitet, 2012.

51 Trafikverket, Héghastighetsbanor och utbyggnad av befintliga stambanor Stockholm— Géteborg/Malma,
underlagsrapport 2012.

52 Trafikverket, svar per e-post till Riksrevisionen 2019-10-11.
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3.3.2 Alternativa utbyggnadsalternativ prévades

Nir det giller hoghastighetsjarnvig prévades fyra olika utbyggnadsalternativ med
Jonkoping som knutpunkt, samt ett femte alternativ som innebar en forstirkning
av de existerande stambanorna och med hastigheter upp till 250 km per timme.
De fyra forstnimnda alternativen skiljer sig genom olika strickningar (tvd via
Helsingborg, tva via Hissleholm), med olika antal trafikerande tdg och med olika
hastigheter (tre av alternativen har topphastigheten 320 km per timme, ett har
280 km per timme).

Det finns inget alternativ dir enbart hoghastighetstig trafikerar de nya
hoghastighetsbanorna — alla alternativ innehaller en tinkt blandning av
hoghastighetstag och sa kallade storregionala tdg med ligre hastighet. Vid
intervjuer med SJ har det framkommit att denna statliga tigoperator forordar
en losning dir enbart hoghastighetstig kors. Denna alternativa 16sning riknade
dock inte Trafikverket p4.s3

Fyrstegsprincipen nimns i rapporten, men alternativen enligt steg 1, 2 och 3
behandlas pa en och en halv sida, dir det snabbt sigs att sddana insatser dr
otillrickliga. Alternativ som inte behandlas 4r exempelvis steg 1-dtgirder som
forindrade banavgifter for att ge jirnvigsforetagen incitament att kéra med lingre
tag och att oka differentieringen av tigligesavgiften pa strickor dir det rader
kapacitetsbrist. Som nimns ovan undersokte Trafikverket diremot alternativet att
bygga ut de befintliga stambanorna, vilket kan ses som en alternativ steg 4-atgird.

Finansieringsfragan behandlades inte sirskilt i denna utredning eftersom fokus
lag pa kapacitetsfragan.

3.4 Infrastrukturpropositionen 2012

Regeringen limnade i oktober 2012 en infrastrukturproposition till riksdagen.
Fragan om hoghastighetsjirnvig har en ganska undanskymd roll i propositionen,
och det gors inget samlat stillningstagande om huruvida nya hoghastighetsbanor
ska byggas. Det sigs dock i ett avsnitt att en ny stambana for snabbtag bor byggas,
och att de forsta delstrickorna bor pabérjas under planperioden 2014-2025. Dessa
forsta delstriackor ar Ostlinken mellan Jarna och Link6ping samt den forsta delen
av strickan Goéteborg—Bords mellan Malnlycke och Bollebygd. Vidare sigs att dessa
banor pé sikt kan bli en del i ett eventuellt framtida hoghastighetsjirnvigsnit, och att
de dirfor bor forberedas for detta. Samtidigt framhdlls att Ostlinkens anslutning
till Stockholm behéver utredas vidare. Propositionen godkindes av riksdagen. s+

53 Intervju med féretradare fér S), 2019-05-02.
54 Investeringar for ett starkt och hdllbart transportsystem (prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2,
rskr. 2012/13:119).
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3.5 Den nationella transportplanen 2014-2025

Trafikverket presenterade i juni 2013 ett forslag till nationell transportplan for
2014-2025. Enligt direktiven fran regeringen var de frimsta utgdngspunkterna
kapacitetsutredningen fran 2012 och den gillande planen for 2010-2021, samt
riksdagens mal for transportsystemet.5 I direktiven till den nationella
transportplanen 2010-2021 inneholl regeringens direktiv enbart generella
utgdngspunkter f6r Trafikverkets arbete med att ta fram ett f6rslag till nationell
transportplan, diremot inte utpekanden i forvig av specifika projekt som ska ingi
i Trafikverkets planforslag. I direktiven denna gang anges dock att en ny stambana for
snabbtag bor byggas och att tva delstrickor, Jirna-Linkoping (Ostlinken) och den
forsta etappen pé strickan Goteborg—Boras, delen Mélnlycke—Bollebygd, ska paborjas
under planperioden och dirmed ocksé ingé i den nationella transportplanen.56

Det framhalls att med en utbyggnad av Ostlinken och den forsta etappen av
strickan Goteborg—Boras forbittras kapaciteten i jirnvigssystemet lings

tvd viktiga strdk. Argumenten handlar frimst om dessa tva strak, inte om vikten av
att bygga en komplett hoghastighetsjirnvig. Direktivet gavs frin regeringen utan
att nagon tgirdsvalsstudie, eller annan motsvarande studie som hade
fyrstegsprincipen som utgadngspunkt, f6r dessa tva projekt hade gjorts. Diarmed
hade projektet inte gitt igenom den f6rutsitiningslosa planeringsprocess som
riksdagen och regeringen lyft fram som sa viktig.

Nir Trafikverket presenterade sitt forslag till nationell transportplan 2014-2025
fanns dessa tva projekt med. I planen finns ingen beskrivning av om de tvi
banstrickningarna ir tinkta att ingi i en komplett hoghastighetsjirnvig mellan
Stockholm och Géteborg respektive Malmo. De tva strickorna beskrivs inte heller
som hoghastighetsbanor, utan istillet anvinds uttrycket "ny stambana f6r
snabbtdg”. Vilken topphastighet banorna skulle ha tog inte regeringen stillning
till. Det framgar av en samlad effektbedémning av Ostlinken som Trafikverket
senare genomforde att det handlar om en bana som medger max 250 km per
timme.5” Enligt Trafikverket 4r denna effektbedémning anpassad till planeringen
fér den nationella transportplanen 2018-2029, dir utgdngspunkten ir
anslagsfinansiering och langsam utbyggnad.® Av planen framgar att kostnaderna
fér bada investeringarna i huvudsak intriffar efter planeringsperioden, alltsa
efter 2025.

55 Niringsdepartementet Uppdrag att ta fram forslag till nationell trafikslagsévergripande plan for
utveckling av transportsystemet, dnr N212/6395/TE, regeringsbeslut 2012-12-30.

5 Regeringens beslut N2012/6395/TE, 2012-12-20.

57 Trafikverket, Ostldnken, nytt dubbelspdr Jdrna-Linkoping alt 2 JO 1811, 2015.

58 Trafikverket, Nya stambanor — ny generation jdrnvdig, positionspapper, 2018.
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Regeringen beslutade om planen i april 2014.5° Vad giller de tva strickorna
Ostlinken och den f6rsta etappen mellan Géteborg och Boras togs beslutet
i enlighet med Trafikverkets forslag.

3.6 Sverigeférhandlingen

Under 2014-2017 kompletterades den ordinarie planeringsprocessen med att en
offentlig utredning benimnd Sverigeférhandlingen fick en viktig roll for idén om att
bygga hoghastighetsjirnvig. Regeringens direktiv till Sverigeférhandlingen
beslutades i juli 2014.¢ Enligt direktivet var utredningens huvuduppgift att ta fram
principer f6r finansiering och forslag till utbyggnadsstrategi for nya stambanor
mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmo. Utredningen skulle ledas av
en sirskild utredare som ocksi skulle fungera som forhandlare med bersrda
aktorer, frimst kommuner, regioner och landsting. Syftet med forhandlingspersonens
uppdrag var att mojliggora ett snabbt genomftrande av nya stambanor pi ett sitt
som skulle maximera deras samhillsekonomiska l6nsamhet. Syftet var ocksa att
bidra till ett 6kat bostadsbyggande.

Att ta fram ett forslag till utbyggnad av nya stambanor och férhandla fram avtal med
bersrda kommuner och regioner var inte det enda uppdraget som utredningen fick.
Det skulle dven tas fram forslag kring frigor om bostadsbyggande, cykling, jirnvig

i norra Sverige och olika typer av kollektivtrafik i Stockholm, Géteborg och Skane.
Vidare skulle en ny Oresundsférbindelse och en &stlig forbindelse i Stockholm
utredas. Tillsittandet av Sverigeférhandlingen innebar i praktiken att det uppstod
en alternativ planering av viktig infrastruktur i Sverige parallellt med den av
riksdagen beslutade planeringsprocessen f6r de omraden som Sverigeférhandlingen
fick ansvar for.

Det framgick av direktivet att Sverigeférhandlingen kunde inhimta
kunskapsunderlag hos Trafikverket. Totalt fick Trafikverket i uppdrag av
Sverigeforhandlingen att producera 69 utredningsrapporter under de tre aren.s

I direktiven saknas direkta krav pa att prova fragan pa ett forutsittningslost sitt

i fyrstegsprincipens anda. Regeringen 6ppnade diremot i direktiven upp f6r olika
typer av finansiering, inklusive linefinansiering och anslagsfinansiering utanfér
planeringsramarna i den nationella transportplanen. Detta kan jaimféras med de
direktiv som regeringen gav till Trafikverket 2012, infor framtagandet av den
nationella transportplanen 2014-2025. Som redan nimnts sades hir att

tvd delstrickor, Jirna-Linkoping (Ostlinken) och den forsta etappen av strickan

59 Regeringen, beslut om faststillelse av nationell trafikslagsévergripande plan for utveckling
av transportsystemet for perioden 2014-2025, N2014/1779/TE.

60 Kommittédirektiv 2014:106 Utbyggnad av nya stambanor samt dtgdrder fér bostider och
okad tillgdnglighet i storstiiderna, Regeringsbeslut 1 juli 2014.

61 Sverigeférhandlingens slutrapport Infrastruktur och bostdder — ett gemensamt samhiillsbygge
SOU 2017:107, bilaga 4.
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Goteborg—Bords, delen Mélnlycke—-Bollebygd, skulle pibérjas under planperioden,
och inom planeringsramarna. I direktiven 6ppnar regeringen salunda upp for
mojligheten att inte bara besluta om en komplett hoghastighetsjirnvig, utan ocksa
for att en sddan skulle kunna byggas snabbt.

Foretridare for Sverigeférhandlingen har vid en intervju med oss beskrivit sin
tolkning av direktiven:

Vi sig det som redan bestimt att det skulle byggas

en hoghastighetsjirnvag. Var uppgift var att foresla hur. Vi skulle
verka for en snabb och kostnadseffektiv utbyggnad. Vi sag det
ocksd som viktigt att det inte bara var en utbyggnad av jirnvig,
utan ett samhillsbygge med bostider, regionforstoring och att olika
regioner skulle knytas nirmare varandra.”s?

Det framgick inte i direktiven pi ett tydligt sitt varfor Sverigeforhandlingen
behovdes vid sidan av den ordinarie planeringsprocessen. Det framholls dock att
den si kallade Stockholmsférhandlingen sigs som en forebild.®* Inom ramen f6r
denna organisation fésrhandlades det under 2013 och 2014 fram avtal om
byggandet av fyra nya tunnelbanestationer och 78 000 nya bostider. Regeringen
ansag att arbetssittet med dialog och samverkan med regionala aktérer hade varit
lyckosam. Foretridare for ddvarande Sverigeforhandlingen har vid tidigare
nimnda intervju uppgivit att metoderna for nyttoberikningar i princip var ett arv
fran Stockholmsférhandlingen, sirskilt vad giller nyttorna av bostider.

3.6.1 Sverigeférhandlingen lamnade fem férslag

Sverigeférhandlingen limnade sitt slutbetinkande i december 2017, med
fem forslag till regeringen om hoghastighetsjiarnvig:

1. Bygg ut hela systemet med hoghastighetsjirnvig Stockholm-Géteborg och
Stockholm—-Malmé sé snabbt att det 4r firdigstillt 2035.

2. Bygg banor med topphastighet p4 320 km per timme, vilket enligt
utredningen kommer att kosta cirka 230 miljarder kronor.e+

3. Finansiera hoghastighetsjirnvigen via ett eget anslag finansierat genom lan
i Riksgilden.

4. Lat planering och utbyggnad bedrivas inom en egen projektorganisation,
exempelvis ett projektbolag i form av ett heligt statligt bolag.

62 Intervju med en av férhandlingspersonerna i Sverigeférhandlingen och en av huvudsekreterarna
i utredningen, 2019-06-03.

63 2013 ars Stockholmsférhandling var bendmningen pé ett utredningsprojekt som ledde fram till den
nu planerade utbyggnadsfasen av tunnelbanan i form av nya linjer till Nacka och Jarfilla.
Utredningen leddes av samma férhandlingspersoner som senare skulle leda Sverigeférhandlingen,
och slutrapporten redovisades 2014, Rapport 2014 — 2013 drs Stockholmsférhandling.

64 Baserat pa ett underlag fran Trafikverket.
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5. Godkinn de avtal som Sverigeférhandlingen tecknat med kommuner och
regioner lings hoghastighetsjirnvigen, med innebérden att dessa atar sig
en medfinansiering pd totalt 1,2 miljarder kronor och att uppféra 92 270 nya
bostider. Optionen att godkidnna avtalen giller fram till 2023.

De fyra forsta forslagen kan jimforas med de stillningstaganden som regeringen
gor 12016 ars infrastrukturproposition och den planering som parallellt bedrevs
inom Trafikverket med utgdngspunkt frin rddande Nationell transportplan. Hir
utgar man fran att finansieringen ska ske inom redan givna ekonomiska ramar fér
transportinfrastrukturen och utan lanefinansiering. Utbyggnadstakten &r ocksa
betydligt hogre i Sverigeforhandlingens forslag. Idén om en egen projektorganisation
har inte heller p4 nigot sitt nimnts inom ramen for delprojekten Ostlinken och
strackan Molnlycke-Bollebygd.

[ slutbetinkandet redovisas att Trafikverkets samlade effektbedomning av
projektet visar pa en negativ samhillsekonomisk I6nsamhet, motsvarande

en nettonuvirdeskvot for hoghastighetsjirnvigen pa -0,6. Det innebir att for varje
100 kronor som investeras far samhillet tillbaka 40 kronor i nyttor.
Sverigeforhandlingens slutsats nir det giller den samhillsekonomiska analysen ar
dock att de kostnads—nytto-kalkyler som Trafikverket anvint ir motiverade frimst
i perspektiv om trafiksektorns roll som infrastrukturhallare. Nir det sedan giller
vad det mer utvidgade uppdraget som samhillsutvecklare och ekonomiskt
strukturomvilvande projekt som en investering i nytt jirnvigsnit fér
hoghastighetsbanor innebir, si ansags det krivas ett vidgat underlag med
analyser. Sverigeférhandlingen framfor i slutbetinkandet uppfattningen att det
gar att bygga billigare dn vad underlagen fran Trafikverket siger, men utan att
nigon annan kostnadsbedémning specificeras.

Sverigeférhandlingen gav Trafikverket tvd uppdrag att hitta kostnadsbesparande
atgirder med bibehéllen kvalitet. Det forsta forslaget sinkte kostnaden fran

256 miljarder till 230 miljarder, och i det andra uppgav Trafikverket att det inte var
mojligt att kapa kostnaderna mer utan att sinka kvaliteten.o

3.6.2 Problembeskrivningen var kortfattad

Problembeskrivningen i Sverigefésrhandlingens slutrapport ir relativt kortfattad.
Det finns inget samlat avsnitt i rapporten om vad som egentligen ir bristen med
de nuvarande forhéllandena, i enlighet med regeringens och riksdagens riktlinjer
till Trafikverket om hur problemanalysen ska genomf6ras. Som nimnts ses
byggandet av hoghastighetsbanan som en given utgdngspunkt.

65 Trafikverket, Ny hoghastighetsjdrnvig — kostnadsreducerande dtgirder, 2017; Trafikverket,
Uppdatering av kostnader och effekter for hoghastighetsjirnvigar, 2016.
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Det finns ett avsnitt om miljonyttan, dir det sigs att det kommer att uppsta
positiva effekter frdn bade 6verforing av flygresenirer till taget och 6verflyttning
av gods fran vig till jirnvig. Konsultforetaget PwC gjorde pa uppdrag av
Sverigeférhandlingen egna berikningar av resevolymer, redovisade i

en delrapportss. Hir redovisas ocksd hur PwC kommit fram till sina siffror.
Skillnaden mot Trafikverkets prognoser ir inte s stora totalt sett, men det skiljer
en del frimst vad giller 6verstromning av resenirer fran flyget och nir det giller
nationsgrinsoverskridande trafik. I slutrapporten riktas ocksa viss kritik mot
Trafikverkets modeller, d4 dessa enligt Sverigeférhandlingen underskattar
overflyttningen fran flyg till jirnvig.s” Det hinvisas 4ven till en rapport som
Trafikverket tagit fram och som analyserar méjligheterna till minskad
klimatpaverkan under byggtiden.s® Hir refereras till att miljopaverkan skulle
kunna minska med 30 procent under byggtiden utan att kostnaderna stiger.

Det ndmns dven att det finns en kapacitetsbrist pa jirnvigen mellan Stockholm
och Goteborg respektive Malmo. Det nimns dock inte hur stor denna brist ir, och
inte heller om bristerna finns utefter hela strickorna eller enbart delstrickor.

3.6.3 Alternativa |6sningar prévades inte

I Sverigeforhandlingens slutrapport presenteras inga alternativa l6sningar vid
sidan av det som foreslas. Sverigeforhandlingen gor inte heller nagra jaimforelser
mellan alternativen med 250- och 320-banor. Foretridare for fésrhandlingen har
ien intervju forklarat att 250-alternativet avfirdades snabbt, eftersom man inte
skulle uppna mélen pé 2 timmar mellan Stockholm och Géteborg och 2,5 timmar
mellan Stockholm och Malmé. Dessa mél formulerade Sverigeférhandlingen
sjdlva, de fanns inte i direktiven. I intervjun sigs att malen sattes utifrdn vad
férhandlingen uppfattade som kommersiella forutsittningar och méjlighet att
konkurrera med flyget. Sverigeférhandlingen valde att enbart rikna pa
kostnaderna mellan Jirna, Almedal och Lund. Alternativet att bygga hela vigen
in till storstiderna valdes bort pa ett tidigt stadium.

66 Sverigeférhandlingen, Héghastighetsjdrnvdgens finansiella och kommersiella férutsittning, delrapport,
SOU 2016:3.

67 Slutrapport fran Sverigeférhandlingen Infrastruktur och bostdder — ett gemensamt samhiillsbygge
SOU 2017:107, s.106.

68 Trafikverket, Klimatpdverkan fran hoghastighetsjdrnvig Strickorna Jdrna—Goteborg och
Jonképing—Lund, 2017.

69 Intervju med en av férhandlingspersonerna fér Sverigeférhandlingen och en av huvudsekreterarna
i utredningen, 2019-06-03.
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Foretridarna for divarande Sverigefsrhandlingen har ocksa uppgivit att det
visserligen ir riktigt att det 4r runt storstiderna som tringseln ir stérst, men att
det dir ocksa finns manga andra behov som har en dimensionerande natur.
Dirfor ansg foretridarna att dessa investeringar bist hanteras i den nationella
infrastrukturplaneringen. Ett av de uppdrag fran Sverigeférhandlingen som
Trafikverket fick gillde just denna fraga.7

Det fanns i Sverigeférhandlingen inte heller nagon typ av férutsittningslos
provning i enlighet med fyrstegsprincipens steg 1-3. Det hade 4 andra sidan inte
heller uttryckts ndgon forvintan fran regeringen i utredningsdirektiven om att s
skulle ske.

3.6.4 Bristfalliga underlag fér val av linjedragning
och stationstilldelning

En stor del av Sverigeférhandlingens arbete rérde uppdraget att fsrhandla med
berérda kommuner och regioner om frimst deras medfinansiering. Vidare gillde
uppdraget frigan om linjedragning genom Smaland och vilka orter som skulle fa
stationer. Medfinansieringsuppdraget byggde pa en nyttoanalys och en idé om att
kommuner som far en virdestegring pa sitt bostadsbestind ocksa ska vara med
och medfinansiera hoghastighetsjirnvigen. Sjilva nyttoanalysen undersoker vi
mer ingdende i kapitel 4. Summan av medfinansiering som férhandlades fram
med kommunerna och regionerna var cirka 1,2 miljarder kronor, vilket motsvarar
cirka en halv procent av de totala kostnaderna for hoghastighetsjarnvigen.

En fraga som kommit att diskuteras idr hoghastighetsbanans linjedragning genom
Smaland. De tvd huvudalternativen var en vistlig strackning f6rbi Virnamo eller
en Ostlig f6rbi Vixjo. Den ostra strickningen dr nagra mil lingre, och det antogs
darfor att denna skulle bli dyrare. Samtidigt dr Vixjo en expanderande
universitetsort med storre befolkningsunderlag 4n Virnamo och med en flygplats.

Sverigeférhandlingen valde att férorda den vistliga linjedragningen f6rbi
Virnamo. Foretridare for Sverigeférhandlingen har i intervjuer sagt att denna
bedomning inte baserades pd nigra samlade effektbedémningar, utan det var en
samlad bedsmning av mer kvalitativ art som avgjorde fragan. Det gir inte att

i efterhand se hur Sverigeférhandlingen kom fram till detta beslut.

Valet av vilka orter som skulle fi stationer utefter hoghastighetsjirnvigen gjordes
enligt fyra kriterier: a) ortens storlek, b) pastigningsprognos, c) karaktir av
knutpunkt i jirnvigssystemet och d) antal tillkommande bostider. Hir fanns
kvantitativa grinsvirden, och om tre av fyra kriterier var uppfyllda fick orten

en station. Nir det giller strickan Jarna—Linkoping uppger dock féretridarna for
Sverigeférhandlingen att de var bundna av Ostlinken som projektet och dess

70 Trafikverket, Strickorna in mot de storre stiderna med utbyggnad av hoghastighetsjirnvdg, 2017,
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tillatlighetsprovning. Utefter denna stricka pa cirka 15 mil 4r det tinkt att det ska
finnas fem stationer (Vagnhirad, Nykoping, Skavsta, Norrképing och Linképing).

I en konsultrapport” som togs fram pa uppdrag av Sverigeférhandlingen pavisas
problemet att om sd manga stationer byggs kommer det att paverka
genomsnittshastigheten for tigen negativt, och de mal som Sverigeférhandlingen
satt upp kommer inte att nas. Konsulterna férordar att Vagnhirad, Tranis och
Moélnlycke exkluderas som stationsorter, medan Skavsta och Nykoping far

en gemensam station.

3.6.5 Finansieringsfragan prévades mer forutsattningslost

Nir det giller finansieringsfrigan valde Sverigeférhandlingen att utforligt
diskutera olika alternativ i en delrapport.” Aven en s kallad OPS-16sning, av det
slag som anvints vid utbyggnaden av Arlandabanan, diskuteras men avfirdas. Att
utredningen slutligen férordar finansiering bade via ett separat anslag (alltsa vid
sidan av transportinfrastrukturens ramanslag) och via 1an i Riksgilden beror pa att
detta ses som den enda losningen fér en snabb utbyggnad som kan vara klar
senast 2035. I slutbetinkandet motiverar Sverigefsrhandlingen avsteget fran
huvudregeln om finansiering av infrastruktur via anslag med att
hoghastighetsjarnvigen dr en ny generation jirnvig, med stora kostnader.”

3.7 Regeringsuppdrag om atgirder pa stambanorna

I mars 2016 gav regeringen Trafikverket i uppdrag att undersoka konsekvenserna
av att forbittra de befintliga stambanorna mellan Stockholm och Malmé och
mellan Stockholm och Géteborg. Bakgrunden till uppdraget var att de bedsmda
kostnaderna for en samlad hoghastighetsjirnvig mellan Stockholm och Géteborg
respektive Malmé hade stigit patagligt (se avsnitt 4.1).74

Trafikverket redovisade sitt svar i en rapport och i en efterféljande samhillsekonomisk
kalkyl.”s Trafikverket redovisade ett antal forstirkande atgirder utefter nuvarande
stambanor, med tvi alternativ. I det forsta (UA250) ingar nya dubbelspar anpassade
f6r 250 km per timme pa striickorna Jirna—Nissjo, Goteborg—Falképing och Lund-
Hissleholm. Det andra alternativet 4r ndgot mindre omfattande och innebir nya
dubbelspér anpassade for 200 km per timme pa strickorna Jirna—Nissjo, Géteborg—
Alingsas och Lund-Hissleholm. Enligt bada alternativen ska de outbyggda strickorna

71 Arup, Second opinion on the proposed high speed rail in Sweden 2016.

72 Sverigeférhandlingen, Hoghastighetsjdrnvigens finansiering och kommersiella férutsittningar,
SOU 2016:3.

73 Slutrapport fran Sverigeférhandlingen, Infrastruktur och bostider — ett gemensamt sambhidllsbygge
SOU 2017:107, s.121.

74 Regeringsbeslut 2016-03-03, N2016/01840/TIF.

75 Trafikverket, Utbyggnad av befintliga stambanor, regeringsuppdrag, 2016. Trafikverket,
Sambhiillsekonomisk kalkyl fér utbyggnad av befintliga stambanor, 2016.
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forstirkas med nya forbigingsspar. UA250 bedsms kosta 115 miljarder kronor

(+/-20 miljarder kronor) och UA200 90 miljarder kronor (+/-15 miljarder kronor).
Den samhillsekonomiska kalkylen visar att bada forstirkningsalternativen ir ungefir
lika olsnsamma som hoghastighetsbanorna, med en nettonuvirdeskvot

pa -0,6 respektive -0,5.

Fyrstegsprincipen nimns varken i uppdraget eller i Trafikverkets svar.
Forstirkningsalternativen kan dock ses som en alternativ steg 4-atgird med
en mindre omfattning 4n en fullskalig hastighetsutbyggnad.

3.8 Infrastrukturpropositionen 2016

I oktober 2016 presenterades en ny infrastrukturproposition inriktad pa satsningar
inom transportinfrastrukturen f6r perioden 2018-2029.76 Nir det giller
hoghastighetsjiarnvig beskrivs det pagidende arbetet med Sverigeférhandlingen.
[ propositionen anges att det dr regeringens madl att nya stambanor for
hoghastighetstig ska firdigstillas, sa att Stockholm och Géteborg respektive
Malmo bittre knyts samman med moderna och hallbara kommunikationer.
Trafikverket ska samtidigt sikerstilla att nya stambanor for hoghastighetstag
byggs ut pa ett kostnadseffektivt sitt. Utbyggnaden &r tinkt att ske i en takt som
ekonomin tilldter. Vidare anges att nuvarande utredningslige fér det mest
omfattande utbyggnadsalternativet visar att ett fullt utbyggt system skulle kunna
vara fardigstallt under 2030-talet. Juridiska, ekonomiska, tekniska samt
planerings- och miljorelaterade aspekter behéver dock analyseras och utvirderas
for att sikerstilla en effektiv trafikering av de nya stambanorna.

Samtidigt framhalls att nya stambanor ir ett projekt som stricker sig 6ver flera
mandatperioder och paverkar statens budget 6ver lang tid, och att en ryckighet

i projektet pa grund av skiftande majoriteter i riksdagen vore olyckligt. Det anses
darfor centralt att det finns ett brett stod i riksdagen infér beslut om Sverige ska
satsa pd nya stambanor f6r hoghastighetstdg. Regeringen har alltsa i detta lige
en ambition att bygga en hoghastighetsjirnvig mellan Stockholm och Géteborg
respektive Malmg, men regeringen eller riksdagen har alltsi inte fattat nagra
beslut att bygga en hoghastighetsjirnvig i sin helhet.

I ett inriktningsunderlag som Trafikverket tagit fram pa uppdrag av regeringen
tore propositionen anges att en dkad finansiering via lan skulle méjliggora en
snabbare utbyggnad, och att nyttor dirmed snabbare kan realiseras om
hoghastighetsjarnvigen ska byggas.”” Detta idr dock enbart ett pipekande —
Trafikverket foreslir inte en siddan losning. Regeringen valde att inte nirmare
kommentera denna mojlighet i propositionen.

76 Infrastruktur for framtiden — innovativa lésningar for stirkt konkurrenskraft och héllbar utveckling
(prop. 2016/17:21, bet. 2+016/17:TU4, rskr. 2016/17:101).
77 Trafikverket, Inriktningsunderlag infér transportinfrastrukturplanering fér perioden 2018—2029, 2015.
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3.9 Den nationella transportplanen 2018-2029

Regeringens direktiv till Trafikverket om att ta fram forslag till nationell
transportplan 2018-2029 innehdll dven denna gang (i likhet med direktiven till
nationell transportplan f6r 2014-2025) krav pa att tva strickor f6r hoghastighetstig
skulle byggas.” Precis som i direktiven infor transportplanen 2014-2025 fanns
krav pa att Ostlinken skulle finnas med, medan nu hade strickan Géteborg—Boras
bytts ut mot Lund-Hissleholm. Varfor detta skifte skett kommenterades inte.
Trafikverket skulle ocksé analysera vilka hastigheter som ir limpliga for
respektive stricka.

Trafikverket presenterade i augusti 2017 ett forslag till ny nationell transportplan
for 2018-2029. Tva strickor av hoghastighetsjirnvig ingar i planen, Ostlinken och
Lund-Hissleholm. Strickorna ska dimensioneras for topphastigheten 250 km per
timme och ballastspar, inte f6r topphastigheten 320 km per timme och
ballastfritt spar, som Sverigefosrhandlingen f6reslagit.

Nir regeringen i maj 2018 faststillde den nationella transportplanen for
2018-2029 fanns ater strickan Goteborg-Bords med, trots att det inte var nagot
krav i direktiven.® Regeringen beslutade ocksd att en av hoghastighetsstrickorna,
Ostlinken, skulle fa borja byggas under perioden 2018-2020. For de tva 6vriga
projekten finns inget sddant beslut. I 6vrigt upprepar regeringen det som sigs

i infrastrukturpropositionen 2016, nimligen att regeringens mdl ir att nya
stambanor fér hoghastighetstig ska firdigstillas i den takt som ekonomin tillater.
Sverigeférhandlingens forslag till lainefinansiering kommenteras inte séirskilt.

Det framgir av en underlagspromemoria att en atgirdsvalsstudie f6r de bada
strickorna Ostlinken och Lund-Hissleholm dnnu inte hade tagits fram.st

I promemorian gors en jamforelse av de bada hastighetsalternativen 250 km per
timme med ballasterat underlag och 320 km per timme med ballastfritt underlag.
Trafikverket gor hir bedomningen att 250-alternativet dr att féredra inom den
nuvarande medelstilldelningen, da det enligt Trafikverket kommer att dréja
mycket linge tills det dr ekonomiskt férsvarbart att kéra med tig i 320 km per
timme. Samtidigt séiger Trafikverket i promemorian att om férutsittningarna
dndras och en kraftigare medelstilldelning mojliggérs, genom utokade anslag eller
lan, bor strategin vara en snabb utbyggnad av ett hoghastighetsnit. D& gar det
ocksa enligt Trafikverket att motivera en planering for 320 km per timme.

78 Regeringsbeslut N2017/02312/TIF, 2017-03-23.

79 Jarnvigsspar med sliprar som vilar i ett vre ballastlager bestaende av grus eller makadam.

80 Regeringsbeslut 2018-05-31 N2018/03462/TIF.

81 Trafikverket, Nya stambanor i plan 2018-2029 — utbyggnadsstrategi for héghastighetsjirnvigar, 2017.
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Det framgir av transportplanen att Trafikverket uppfattar sig som bundna av vissa
slutsatser i Sverigefésrhandlingens slutrapport, exempelvis stationsorter, men inte
av andra slutsatser, exempelvis topphastigheter. Nagon forklaring till detta hittar
vi inte.

I faststillelsebeslutet anges att regeringen avser att godkinna de forslag till avtal
som Sverigeférhandlingen tecknat med kommuner och landsting om satsningar
pa kollektivtrafik och cykelatgirder samt dtaganden om bostadsbyggande och
kommunal medfinansiering. Avtalsférslagen om kollektivtrafik, cykelitgirder och
bostadsbyggande godkindes i juni 2018 i ett regeringsbeslut.8? Diremot har inte
regeringen godkint de 6verenskommelser som Sverigeférhandlingen tecknat med
kommuner och regioner om héghastighetsjirnvig.

3.10 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Var overgripande bedémning ir att hoghastighetsjarnvigen dnnu inte har utretts
pa ett tillriackligt forutsitiningslost sitt, varken vid ett enskilt utredningstillfille
eller i processen sammantaget.

I de riktlinjer som riksdagen och regeringen stillt upp for att prova méjliga
investeringar, forutsitts att det finns en problembeskrivning och en bristanalys
kopplad till mélen for den statliga transportinfrastrukturen. Genomgaende har vi
funnit att problembeskrivningarna ir kortfattade utan nigon mer ingdende analys.
Tva brister har huvudsakligen lyfts fram, inrikesflygets klimatpaverkan och
kapacitetsbrist pa jarnvigen.

Enligt den av riksdagen och regeringen pibjudna fyrstegsprincipen innebir en
forutsittningslos provning att forst prova om andra dtgirder 4n en storre
investering skulle kunna l5sa det problem som identifierats. I stort sett inga
atgirder inom ramen fo6r steg 1-3 i fyrstegsprincipen har dock undersokts

i aktuella utredningar. I synnerhet saknas undersskningar om mojliga

steg 1-atgirder, sisom skatter och avgifter for att utnyttja den existerande
jarnvigskapaciteten bittre, exempelvis genom att med banavgifter styra mot
lingre tdg snarare in fler tig. Diremot har alternativa steg 4-atgirder provats
inom de utredningar som genomforts.

82 Regeringsbeslut 2018-06-28.
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Vi finner i huvudsak tva forklaringar till att utredningarna inte varit tillrickligt
forutsittningslosa. Det ena ir att de utredningar vi granskat ofta far alltf6r sniva
direktiv av regeringen, dir en l6sning ska utredas innan problemet har definierats.
Det andra ir att regeringen har gett utredningarna sa kort tid att de genomforts
under tidspress, och i rapporterna framférs inte séllan detta som en ursikt till

att olika nodvindiga analyser inte har gjorts. Hirutover har vi i en tidigare
granskning observerat att principen om att investeringar ska prévas
forutsittningslost enligt fyrstegsprincipen inte har slagit igenom helt och hallet
inom jirnvigsomradet. Detta kan ocksa spela en viss roll.s

Under perioden 2014-2017 bedrevs planeringen av hoghastighetsjirnvigen

i ett slags parallellspar, dir Sverigeférhandlingen fick ett stort ansvar for att
utforma forslag och dven férhandla med berérda kommuner och regioner.
Sverigeférhandlingen valde tidigt att satsa pd en 16sning med 320-spar och snabb
utbyggnad, vilket i sin tur antingen férutsatte lanefinansiering eller
anslagsfinansiering utanfér nuvarande ekonomiska planeringsramar f6r
transportinfrastruktur. Trafikverket fortsatte samtidigt pa regeringens uppdrag
att planera f6r en langsam utbyggnad med 250-banor inom de tilldelade
planeringsramarna, med Ostlinken som f6rsta delstricka. Sverigeférhandlingen
var samtidigt beroende av Trafikverket for kunskapsunderlag. Den sammantagna
bilden ir enligt vir mening att denna parallellprocess varit ineffektiv.

Inget av Sverigeférhandlingens forslag om hoghastighetsjarnvig har hittills
undertecknats av regeringen. Likvil anser sig Trafikverket bundet av
Sverigeférhandlingens slutsatser i sin fortsatta planering, exempelvis vad giller
stationsorter och linjestrickningen genom Sméland. Vi stiller oss frigande till
denna tolkning, med tanke pa att Sverigeforhandlingens férslag om banor och
finansiering var annorlunda 4n den hoghastighetsjirnvig som kan bli foljden av
en langsam utbyggnad inom raddande planeringsramar.

Processen kring hoghastighetsjirnvigen i Sverige har haft likheter med den
hopblandning av beslutsfattande och genomfsrandeprocess som forskningen
noterat (se avsnitt 2.2). Varken riksdagen eller regeringen har tagit ett samlat
beslut om att bygga en komplett hoghastighetsbana mellan Stockholm och
Goteborg respektive Malmo, vilket innebir att staten i bista fall befinner sig
imoment 2 eller 3 i den ideala beslutsmodellen. Hoghastighetsprojektet har dnda
“smugit igdng” genom att beslut tagits om att genomféra Ostlinken, dessutom
med restriktionen att projektet ska genomféras inom budgetramen for ordinarie
planeringsramar. Ett enskilt beslut om en delstricka kan hir leda till
inlasningseffekter och bli ett implicit beslut om en hel héghastighetsjirnvig
mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmo.

83 Riksrevisionen, Fyrstegsprincipen inom planeringen av transportinfrastruktur (RIR 2018:30).
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4 Ar beslutsunderlagen vil underbyggda?

I detta kapitel redovisas resultatet av vir granskning f6r att besvara

revisionsfraga 2. Inom ramen fér denna granskning har vi dirfor undersokt
kvaliteten pa de samlade effektbedémningarna, bland annat med avseende pa
kalkylmetoder och antaganden. Den sammantagna bilden ir att beslutsunderlagen
linge var mindre vil underbyggda, men numera i stort ger en rittvis bild av de
samhillsekonomiska effekterna. Samtidigt ser vi att dessa beslutsunderlag inte
har anvints for att dstadkomma sambhillsekonomisk effektivitet.

4.1 Samlade effektbedomningar

I detta avsnitt redovisar vi resultatet av vir granskning av de samlade
effektbedomningar som Trafikverket genomfort.

4.1.1 Det tog lang tid innan samlade effektbedémningar togs fram

Trafikverket har gjort flera samlade effektbedémningar av den féreslagna
hoghastighetsjarnvagen mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmé.
Dels for hela projektet, dels for fyra av delstrickorna var foér sig. De forsta
sambhillsekonomiska analyserna gjordes 2003 och 2008 av Banverket och 2009
av Utredningen om hoghastighetsbanor. Dessa var dock, enligt egen utsago,
overslagsmissiga till sin karaktir, och de patalade behovet av mer omfattande
samhillsekonomiska analyser.s+

Trafikverket publicerade 2015 de férsta samhillsekonomiska kalkylerna dar
kostnadsberidkningen gjorts i enlighet med ASEK:s rekommendationer. Dessa
har sedan uppdaterats och utvecklats vidare under de senaste aren. Tabell 1 visar
nettonuvirdeskvoterna (NNK-virdena) for de kalkyler som gjorts.

84 Banverket, Idéstudie om hoghastighetsjirnvdgar i Sverige, 2003. Banverket, Svenska hoghastighetsbanor,
2008, s.19. Utredningen om héghastighetsbanor, 2009, s.23.

RIKSREVISIONEN 45



ATT TANKA EFTER FORE - STATENS PLANERING AV HOGHASTIGHETSJARNVAGAR

Tabell 1 De samhillsekonomiska analyserna for hela héghastighetsbanan for
respektive hastighet

Rapport NNK Hastighet
Banverket 2003 -0,5 Oklart
Banverket 2008 +1-+4 Oklart
SOU 2009 +0,15 320 km/tim
Trafikverket 2014 +0,1 Oklart
Trafikverket 2015 -0,3 (-0,1 med ytterligare nyttor) 320 km/tim
Trafikverket 2016 0,6 320 km/tim
Trafikverket 2018 -0,75 250 km/tim

Kéilla: Banverket, Idéstudie om hoghastighetsjdrnvdgar i Sverige, 2003. Banverket, Svenska
héghastighetsbanor, 2008. Héghastighetsbanor — ett sambhiillsbygge for stirkt utveckling och
konkurrenskraft SOU 2009. Trafikverket, Ny stambana Stockholm-Géteborg/Malmé, 2014.
Trafikverket, Hoghastighetsbanor, (Linképing-Bollebygd, Mdlnlycke-Almedal, Jonképing-Lund),
US2D, YTROO1, 2015. Trafikverket, Samhidillsekonomisk kalkyl av héghastighetsjirnvig enligt
Sverigeférhandlingen 2016-02-01, 2016. Trafikverket, Héghastighetsbanor (Jédrna-Gdoteborg,
Jénképing-Lund), HH1801 Hoghastighetsbanor (Jdrna-Goteborg, Jonképing-Lund), alt 2, 2018.

Det finns i dagsliget inte ndgon samlad effektbedémning som beskriver det
alternativ Trafikverket har som huvudinriktning i planeringen,3’ det vill siga att

i huvudsak bygga for 320 km per timme men for 250 km per timme pa Ostlinken
och strickan Géteborg—Bords. De tvi senaste samlade effektbedsmningar som
finns f6r helheten giller antingen hela banan anpassad fér 320 km per timme
eller hela banan anpassad for 250 km per timme. Av dessa tva ligger alternativet
med 320 km per timme nirmast Trafikverkets nuvarande utbyggnadsstrategi, och
det 4r detta alternativ som foéljande sidor kommer att utgd fran.ss

85 Trafikverket, Nya banor — ny generation jdrnvig, positionspapper, 2018.
86 Trafikverket, Hoghastighetsbanor (Jdrna-Géteborg, Jonkoping-Lund), JTR1801, 2016.
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Tabell 2 Samhillsekonomisk kalkyl fér hela héghastighetsbanan enligt
Trafikverkets berdkningar.

Nyttor Mdkr Kostnader Mdkr
Minskad restid fér passagerare 111 | Nominell investeringskostnad (NIK) 230
Okade biljettintakter 38 | Skattefaktor 30 % och 173
diskonteringseffekt 35 %

Férbattringar for godstransporter 27 | Summa samhillsekonomisk kostnad: 403
Minskade utslidpp av luftféroreningar 12

Minskade koldioxidutslapp 6

Forbattrad trafiksdkerhet 5

Okade kostnader fér drift och underhall -49 | Samhillsekonomisk férlust 253
Summa nyttor 150 | NKK vérde -0,6

Kélla: Trafikverket, Hoghastighetsbanor (Jdrna-Goteborg, Jonkdping-Lund), JTR1801, 2016.

Alla nyttorna &r beriknade som summan 6ver kalkylperiodens 60 ar, och ir
diskonterade till det gemensamma basaret 2015.87

Sammantaget beriknas nyttorna uppga till 150 miljarder kronor och kostnaderna
till 403 miljarder kronor. Det innebir att hoghastighetsbanorna beriknas ge
upphov till en samhillsekonomisk férlust pa 253 miljarder kronor.
Nettonuvirdeskvoten &r -0,6. Det innebir att {61 varje investerad hundralapp

far sambhillet bara tillbaka 40 kronor i nyttor.

4.1.2 Berdkningen av skattefaktor och diskonteringseffekt har gjorts
enligt etablerad standard

Den nominella investeringskostnaden riknas upp med en skattefaktor pa

30 procent.s® Skattefaktorn ska justera for den samhillsekonomiska kostnad som
orsakas av att de ytterligare skatteintikter som krivs for att finansiera projektet
leder till en mindre effektiv ekonomi. Det skapas skattekilar som leder till

en dodviktsfsrlust mellan vad konsumenter ir villiga att betala for en vara och vad
en producent ir villig att silja for.

87 Trafikverket, Hoghastighetsbanor (Jdrna-Géoteborg, Jonkoping-Lund), JTR1801, 2016, s.2.
8  ASEK, Kalkylprinciper och generella kalkylvirden, 2018-04-01 s.35. Dessa baseras pa Peter Birch
Serensen, Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges, 2010.
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Yitterligare en upprikning av investeringskostnaden maste ocksa goras for att ta
hinsyn till diskonteringen under byggperioden. Diskonteringen behévs for att

ta hinsyn till samhillets tidspreferens. Trafikverket riknar med att
investeringskostnaden ir jimnt fordelad 6ver en byggtid pa 15 ar och

en diskonteringsrinta pa 3,5 procent. Trafikverket sitter diskonteringsaret och

ett hypotetiskt 6ppningsar till 2020. Dirmed har man en kalkylmissig byggperiod
mellan 2005 och 2020. Oppningsaren 4r hypotetiska for att skapa jamforbarhet mellan
olika projekt i den nationella planen. Diskonteringseffekten under byggperioden leder
idet hir fallet till att investeringskostnaden skrivs upp med ungefir 35 procent.

Nir man ligger till 30 och 35 procent pa den nominella investeringskostnaden
230 miljarder kronor fir man den samhillsekonomiska investeringskostnaden
pa 403 miljarder kronor. Bdda dessa paslag ar i enlighet med ASEK:s
rekommendationer och ska anvindas i alla samlade effektbedémningar.

4.1.3 Kanslighetsanalyser visar att resultaten dr robusta

Trafikverket har genomfort kinslighetsanalyser for att avgéra hur robust resultatet
fran den samhillsekonomiska kalkylen 4r. Bland de kinslighetsanalyser som 6kar
nyttan for hoghastighetsbanorna har Trafikverket riknat med hogre tidsvirden,
forbjudet inrikesflyg, forlangning av kalkylperioden till 120 ar, hogre kalkylvirden
for koldioxidutslipp, minskade forseningar och 6kad utrikestrafik. Detta
motsvarar de krav pa kinslighetsanalyser som finns i ASEK-standarden, samt
ytterligare analyser utoéver de obligatoriska i ASEK-standarden. Var bedémning &r
darfor att Trafikverkets kinslighetsanalyser har en tillfredsstillande kvalitet.

Ingen av kinslighetsanalyserna 4r nira att 4ndra analysens resultat. De
kianslighetsanalyser som har den stérsta positiva effekten ir forlingd kalkylperiod
och minskade férseningar, som 6kar den beriknade nyttan med 45 miljarder
kronor respektive 21 miljarder kronor. For att nd samhillsekonomisk lonsamhet
maste antingen investeringskostnaden begrinsas till 86 miljarder kronor istillet
f6r 230 miljarder kronor, eller sa maste trafikékningen bli 420 procent hogre

an prognostiserat.®

4.1.4 Flera kostnadsposter ar inte medriknade

Delstrickorna nirmast dindpunkterna, det vill siga Stockholm-Jirna (cirka 5 mil),
Goteborg—Almedal (cirka 0,3 mil) och Malmé-Lund (cirka 2 mil), ingar inte

i projektet. Vad giller den sistnimnda strickan pagar i nuliget en utbyggnad till
fyrspar, vilket 4r ett separat projekt i den nationella planen. Aven Vistlinken
mellan centrala Géteborg och Almedal 4r en utbyggnad som hanteras i ett separat
projekt i den nationella transportplanen.

8 Trafikverket, Samhidllsekonomisk kalkyl av héghastighetsjirnvdg enligt Sverigeférhandlingen 2016-02-01,
2016, s.63.
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Givet denna avgrinsning av projektet dr kalkylerna avgrinsade pa samma sitt.

P4 dessa outbyggda strickor kan det dock uppsta kapacitetsproblem nir
hoghastighetstigen ska dela kapacitet med den konventionella jirnvigstrafiken.
Inte minst Grodingebanan mellan Jirna och Flemingsberg kan bli hart belastad,
vilket Riksrevisionen tidigare patalat.® Trafikverket har hanterat detta genom att
enbart rikna med tre tig i timmen mellan Stockholm och Géteborg. Delen mellan
Sodertilje och Flemingsberg beriknas trots det fa ett kapacitetsutnyttjande pa

104 procent.”

Att bygga ut dessa strickor kan vara mycket dyrt, eftersom det till stor del rér sig
om titbefolkade omraden. Ur ett statsfinansiellt perspektiv kan det vara viktigt att
ha i dtanke att ytterligare stora investeringar kan krivas for att kunna utnyttja
hoghastighetssystemet fullt ut.

Vid en forhallandevis lingsam och etappvis utbyggnad av hoghastighetsbanorna,
vilket f6r nirvarande dr utgdngspunkten for Trafikverket och regeringen, kommer
det att krivas pakopplingsspar mellan de nya banorna och de existerande
stambanorna. Exempelvis méste Ostlinken kopplas samman med Sédra
stambanan vid Linképing, eftersom etappen Linképing—Jénkoping planeras att
byggas betydligt senare. Beroende pa stationsplacering och de lokala
forutsittningarna kan pakopplingsspar innebira miljardkostnader som inte dr
medriknade i kalkylerna.

Hur icke-férorenade schaktmassor ska hanteras paverkar kostnaden. Om
schaktmassor kan anvindas f6r landskapsanpassning lings med bygget kan
kostnaden héllas nere. Om &ven icke-férorenade massor bedosms vara avfall maste
massorna fraktas bort och hanteras, vilket innebir en kostnad. Trafikverket har

i sin kostnadskalkyl enligt egen utsago utgatt frin en mer generss tolkning av
lagen 4n gillande praxis. Om dagens praxis tillimpas bedomer Trafikverket att
kostnaden blir 3—-7 miljarder kronor hogre 4n i grundkalkylen.®2 Naturvardsverket
genomfor for nirvarande en versyn av regelverket.

Kostnaden for att kopa in nya hoghastighetstidg och bygga depéer f6r dem ir inte
medriknad i investeringskostnaden, och ska enligt ASEK-standarden inte heller
vara det. Kostnaden f6r tigen ligger pa operatérerna, och kostnaden for depierna
delas sannolikt mellan Jernhusen och operatérerna. Vilken eller vilka operatorer
som kommer att trafikera hoghastighetsbanorna ir inte bestimt, men sannolikt
kommer SJ att vara en av operatorerna. En del av kostnaden for att kopa tdg och

%  Riksrevisionen, Underlag och motiv for beslut i tvé stora infrastrukturobjekt — Viistldnken och
héghastighetsbanor, bilaga till RIR 2012:21.

91 Trafikverket, Samhidillsekonomisk kalkyl av hoghastighetsjirnvig enligt Sverigeférhandlingen 2016-02-01,
2016, s.24.

92 Trafikverket, Kostnadsreducerande dtgdrder, 2017, s.13.
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bygga depaer kommer dirmed troligtvis att ligga pa staten, om 4n indirekt genom
statliga bolag.

Kostnader for nya stationer i sitt grundutférande ingar i kostnadskalkylen. Diremot
ingar inte kostnader for eventuella ombyggnader av de tre dindpunktsstationerna. Nir
nya stationer byggs maste sannolikt det lokala vignitet anpassas och nya
bussterminaler byggas. Det ir kostnader som sannolikt faller p4 kommunerna och de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna, snarare in staten. I en samhillsekonomisk
kalkyl ska alla kostnader som ir nodvindiga for projektets genomférande riknas med.
Dir uppstar en grinsdragningsproblematik i vad som ses som en del av projektet och
vad som ligger utanfor.

4.1.5 Det finns dven nyttor som inte dr medriknade

Det finns tvd typer av nyttor som teoretiskt ska vara med i en samhillsekonomisk
kalkyl, men som i dagsliget inte dr medtagna. Det giller tillkommande och
overflyttad grinsoverskridande trafik samt investeringens paverkan pa
férseningar. Orsaken ir enligt Trafikverket att det saknas standardiserade och
kvalitetssikrade metoder for att uppskatta dessa nyttors storlek.s

Resor till utlandet ingér i Trafikverkets trafikmodell Sampers, men ir kraftigt
forenklade.>* Fér hoghastighetsbanorna idr det framférallt resor till Képenhamn
och flygplatsen Kastrup som paverkas. Resor till utlandet har i modellen en fast
efterfrigematris, vilket innebir att antalet passagerare inte dkar nir restiden
minskar. De restidsférbittringar som uppstir ger nyttor it de passagerare som
finns i jaimforelsealternativet, men leder inte till 6verflyttning fran andra
firdmedel till tdg, och ger inte heller upphov till ndgon tillkommande trafik.
Dessutom tillkommer ckade biljettintikter f6r operatéren som inte ir
medriknade. Konsekvensen ir att nyttorna av hoghastighetsbanorna underskattas.
Trafikverket har i en preliminir tilliggsanalys virderat effekten till knappt

9 miljarder kronor.%

Hoghastighetsbanor leder sannolikt till en minskad andel férsenade tag. Det finns

ett par majliga orsakssamband som kan paverka. Dels blir det en modernare
anliggning, dels blir kapacitetsutnyttjandet ligre. Slutligen kan olika typer av tig
separeras, vilket minskar risken for att snabba passagerartig fastnar bakom
lingsamma godstag. Exakt hur effektsambanden mellan nya stambanor och
forseningar (pa bade nya och existerande stambanor) ser ut 4r oklart. Trafikverket har
i en kinslighetsanalys virderat nyttan av minskade férseningar till 21 miljarder

93 Trafikverket, Sambhidillsekonomisk kalkyl av héghastighetsjcirnvdg enligt Sverigeférhandlingen
2016-02-01, 2016.

94 Trafikverket, Kommentar pa artikel i Dagens Nyheter den 12/4 2019 ang. analyser
av héghastighetsbanan, 2019.

95 Trafikverket, Samhidllsekonomisk kalkyl av hoghastighetsjirnvig enligt Sverigeférhandlingen
2016-02-01, 2016, s.62.
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kronor.% Vi ser inget skil att i sig ifrigasitta denna kinslighetsanalys, men resultaten
fran de kompletterande analyserna bér enligt var uppfattning tolkas med férsiktighet,
eftersom de inte bygger pa kvalitetssikrade metoder.

En effekt som inte 4r medtagen i kalkylen, och som ofta nimns i den offentliga
debatten, ir agglomerationseffekter, eller wider economic benefits som fenomenet
ocksa kallas. Det innebir kortfattat att det i ett kunskapssambhille finns en positiv
extern effekt av att 6ka storleken pa en arbetsmarknad. Om det tillkommer
hogproduktiva arbetstagare pa en marknad, kan deras kunskap och hoga
produktivitet leda till att iven den existerande arbetskraften blir mer produktiv.
Forskningsliget antyder dock att agglomerationseffekter 4r geografiskt begrinsade
och upphor helt pa avstind 6ver ungefir tvd mil.” Agglomerationseffekter ir
dirfér sannolikt inte en relevant nytta f6r de samhillsekonomiska kalkylerna for
hoghastighetsbanor. Trafikverket har gjort en kinslighetsanalys dar
agglomerationseffekter och matchningseffekter operationaliserats genom

50 procent hogre tidsvirde for arbetsresor. Dessa effekter har relativt begrinsad
péverkan, motsvarande 4,6 miljarder kronor i nyttor. Den vedertagna
uppfattningen ir att denna effekt inte bor riknas in i samhillsnyttan.

Trafikverkets trafikmodelleringssystem Sampers ir ett system som anvinds bland
annat for att berikna de trafikmissiga konsekvenserna av en infrastrukturinvestering.
Sampers bestir forenklat av tre steg. I det forsta steget skapas en efterfrigemodell om
hur befolkningen vill resa, som baserar sig pa den nationella resvaneundersékningen.
I det andra steget modelleras vigar och transportutbudet i hela landet, och modellens
resenirer fordelas ut pa dessa efter principen att alla individer viljer den viig och det
trafikslag som minimerar den generella reskostnaden. Det vill siga den vig som
sammanvigt 4r bist for individen ur ekonomiskt, tidsmassigt och komfortmassigt
hinseende. I det tredje steget beriknas vilka effekter detta leder till, och de
samhillsekonomiska effekterna virderas.

Det har debatterats om Sampers ir det mest limpliga verktyget fér berikningar
gillande hoghastighetsbanorna. Kritikerna hivdar att det vore bittre att anvinda
Samvipsmodellen, som tagits fram av KTH:s jarnvigsgrupp.’ Trafikverket har

i en kommentar avfirdat den kritiken.? I den second opinion som Trafikverket

bestillt fran norska Transportekonomisk institutt (TJI) diskuteras skillnaden

9 Trafikverket, Samhidillsekonomisk kalkyl av héghastighetsjdrnvdg enligt Sverigeférhandlingen
2016-02-01, 2016.

97 Hakansson, Isacsson, The spatial extent of agglomeration economics across the wage earning
distribution, 2019.

98 Petersson T, Hoghastighetstdg: Trafikverket stoppade kalkyl som gynnade utbyggnad, nyhetsartikel
i Dagens Nyheter 2019-04-11.

99 Trafikverket, Kommentar pd artikel i Dagens Nyheter den 12 april 2019 angdende analyser av
héghastighetsbanan, 2019.

RIKSREVISIONEN 51



ATT TANKA EFTER FORE - STATENS PLANERING AV HOGHASTIGHETSJARNVAGAR

mellan de tvi modellerna ingdende.’® Det finns bide tecken pa att Sampers
underskattar trafikutvecklingen och pi att verktyget 6verskattar utvecklingen.
Sampers har, som tidigare nimnts, bland annat problem med att utlandstrafiken
underskattas och med att modellera byten mellan trafikslag pa langa resor.
Samtidigt finns risken att trafiken 6verskattas, genom att trafikutbudet &r relativt
hogt satt. Risken finns di att en monopolistisk operatér hojer priserna och
begrinsar utbudet. Vi tar inte hir stillning till vilken modell som 4r bist.
Diremot, med tanke pd att Sampers f6r nirvarande ir den standardmodell som
Trafikverket anvinder f6r trafikprognoser, s bor den anvindas iven i detta fall
for att 6ka jimforbarheten mellan olika investeringsalternativ.

4.1.6 Pa delstrackor uppstar inte alla nyttor

Det finns inget beslut om att bygga hela hoghastighetsbanan. Diremot finns tre av
hoghastighetsbanans delstrickor med i den nationella transportplanen. Dirfor
behover ocksa de samlade effektbedsmningar som gjorts for delstrickorna var for
sig granskas. Dessa samlade effektbedémningar sammanfattas i Tabell 3Tabell 2.
For de aterstiende tva delstrickorna, Jonkoping—Hissleholm och Jonkoping—
Boris, finns inga samlade effektbedomningar.

Tabell 3 De senaste samlade effektbedémningarna fér respektive delstricka och hastighet.

Datum Stricka Kostnad, mdkr NNK Hastighet
2018-06-04 Ostlinken: Jarna—Linkdping 58 -0,57 320 km/tim
2017-10-30 Ostlinken: Jarna—Linképing 52 -0,48 250 km/tim
2017-07-03 Goteborg—Boras 32 -0,76 250 km /tim101
2018-05-16 Hassleholm-Lund 18 -0,96 320 km/tim
2018-05-16 Héssleholm-Lund 16 <-1 250 km/tim
2017-08-29 Linksping—)onksping 52 -0,79 320 km/tim

Kéilla: Trafikverket, Ostliinken nytt dubbelspdr Jéirna-Linképing, BVST022, 2018. Trafikverket,
Ostlinken nytt dubbelspdr Jdrna-Linkdping, alt 2, JO1811, 2017. Trafikverket, Géteborg-Bords,
inkl. delen Mélnlycke-Bollebygd, JVA200c, 2017. Trafikverket, Héghastighetsbana Hdssleholm -
Lund, JTR1810, 2018. Trafikverket, Hissleholm - Lund, héghastighetsbana alt. 2, |SY1825, 2018.
Trafikverket, Hoghastighetsbana Linképing (Tallboda)-J6nképing, JTR1811, 2017.

Grundprincipen for effektbedémningarna fér delstrickorna ir att enbart den
aktuella strickan undersoks. Det innebir att i effektbedsmningen for exempelvis
delstrickan Goteborg—Bords kommer hoghastighetsbanan att sluta i Borés.
Investeringen kommer dirmed inte sjilvstindigt att f4 nigon paverkan pa
andpunktstrafiken mellan Stockholm och Goteborg.

100 Transportgkonomisk insitutt, Hoyhastighetstog i Sverige — Beregningsverktoy og resultater, 2016,
s. 2-17.

101 Hastigheten anges inte explicit.
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Eftersom dndpunktstrafiken ir en stor del av nyttan for hoghastighetsprojektet
som helhet, blir kalkylerna for delstrickorna dnnu mer olénsamma in helheten.
For vissa delstrickor, som Ostlinken, kan effekten pa dndpunktstrafiken dock tas
med, eftersom Ostlinken ska byggas lings med den existerande Sédra stambanan.
Dirmed kan tdgen pa Ostlinken fortsitta vidare pa Sodra stambanan efter
Linkoping respektive Jirna.

4.2 Hoghastighetsjarnvagens investeringskostnad

Investeringskostnaden 4r den klart stérsta posten i den samhillsekonomiska kalkylen.
Dirfor har vi dven valt att analysera kvaliteten pa de kostnadsuppskattningar som
gjorts, och forklara hur de har férindrats over tid.

4.2.1 Kostnaderna fér hela hoghastighetsjarnvagen har stigit 6ver tid

Det tog lang tid innan kvalificerade kostnadsberikningar for hoghastighetsbanorna
togs fram. Som framgdr av Tabell 4 bedémde dévarande Banverket 2003 att
kostnaden skulle bli 50 miljarder kronor (motsvarande 86 miljarder kronor i

2015 ars penningvirde).12 Osikerheten i bedomningen ansags dock vara stor, och
den slutliga kostnaden kunde variera mellan 40 och 60 miljarder kronor beroende
pé hur banan utformas.1% [ rapporten frin Banverket 2008 bedomdes kostnaden
bli ndgonstans mellan 100 och 150 miljarder kronor (mellan 120 och 180 miljarder
kronor i 2015 ars penningvirde).1* Med 85 procents sannolikhet bedomdes
kostnaden inte 6verstiga 150 miljarder kronor. Hoghastighetsutredningen fran
2009 bedomde kostnaden till 125 miljarder kronor (motsvarande 150 miljarder
kronor).105 De kostnadsbedémningar som gjordes av Banverket pa uppdrag av
Hoghastighetsutredningen visade dock pa nigot hogre investeringskostnad,

140 miljarder kronor (motsvarande 170 miljarder kronor).1% Trafikverket bedomde
2014 att kostnaden skulle bli mellan 110 och 170 miljarder kronor (motsvarande
mellan 115 och 175 miljarder kronor).107

10

N

Banverket, Idéstudie om hoghastighetsjirnvigar i Sverige, 2003.

Banverket, Idéstudie om hoghastighetsjirnvigar i Sverige, 2003, s. 31.

Banverket, Svenska hoghastighetsbanor, 2008.

SOU 2009:74, s. 160.

Trafikverket, Utbyggnadsstrategier och férhandlingsunderlag for hoghastighetsjdrnvigar —
Underlag till Sverigeférhandlingen, 2015.

Trafikverket, Ny stambana Stockholm-Géteborg/Malms, 2014.
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Tabell 4 Investeringskostnad och I6nsamhet. Den exakta strackningen och kalkylprinciperna
har dndrats 6ver tid. Darfér &r inte alla siffror direkt jamférbara. Kostnader i miljarder kronor.
Real kostnad i 2015 ars penningvirde.

Rapport Nominell Real Basar NKK108 Ovrigt
kostnad kostnad
Banverket 2003 50 85| Antagligen -0,5 | | kostnaden ingar hela
2003 strackan Sthim-Hbg/Gbg.

| samhallsekonomisk
kalkyl antas dock att
héghastighetsbanor redan
ar byggda mellan Sthim
och Tranas.

Banverket 2008 100-150 120-180 2008 +1 —+4 | Den samhillsekonomiska
analysen &r baserad pa
underlag fran KTH:s
jarnvagsgrupp'® och
utgar ifran kostnaden
50 mdkr, trots att
kostnaden nu bedoms till
100-150 mdkr.

SOU 2009 125 150 2008 0,15 | Utredningens egen expert
(140 enligt (170) riktar kritik mot att
underlags- kostnader underskattats
rapporten) och nyttor éverskattats.

Trafikverket 2014 145 150 2013 0,1
(110-170) | (115-175)

Trafikverket 2015 256 256 2015 0,3
(190-320) (-0,1 med
ytterligare
nyttor)

Trafikverket 2016 230 230 2015 -0,6

(200-260)

Efter att den forsta mer omfattande kostnadsbedémningen gjorts 2015, hojde
Trafikverket kostnadsuppskattningen till 256 miljarder kronor,1 vilket
kommunicerades med osikerhetsintervallet 190-320 miljarder kronor. Den

108 Nettonuvirdeskvot = 0 innebir att kostnader och nyttor ir lika stora. NNK = 1 innebir att nyttorna
ar dubbelt sa stora som kostnaderna. NNK = -0,5 innebir att nyttorna &r hilften sé stora

som kostnaderna.

109 Nelldal, Hoghastighetsbanor i Sverige — Gotalandsbanan och Europabanan, 2008.
10 Trafikverket, Utbyggnadsstrategier och férhandlingsunderlag fér héghastighetsjirnvégar —
Underlag till Sverigeférhandlingen, 2015.
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bedémningen justerade Trafikverket 2016 ner till 230 miljarder kronor, med
osikerhetsintervallet 200-260 miljarder kronor, genom ett antal besparingar.1!

Den officiella kostnadsbedémningen &r fortfarande 230 miljarder kronor,

men Trafikverkets interna kostnadsbedémningar f6r de olika delstrickorna
summerades under hésten 2017 till 241 miljarder kronor.!12 Eftersom

241 miljarder kronor fortfarande lag inom spannet 230 miljarder +/-30 miljarder,
har Trafikverket valt att inte kommunicera den kostnadsékningen utat.!3

Om den senaste kostnadsskningen for Ostlinken tas i beaktande, blir summan

i storleksordningen 250 miljarder kronor.

Trafikverket publicerade 2018 en kostnadsuppskattning fér att bygga
hoghastighetsbanorna f6r hogst 250 km per timme med ballastspar.
Investeringskostnaden beriknades bli 205 miljarder kronor. Trafikverket patalar
att kostnadsbedémningen fortfarande ir mycket osiker, eftersom flera av
delstrickorna befinner sig i en tidig prévnings- och planeringsfas.

4.2.2 Aven kostnaden fér Ostldnken har stigit efter hand

Ostlianken ir den del av hoghastighetsjirnvigen som dr mest utredd och nirmast
byggstart. Det kan konstateras att kostnaden f6r detta projekt f6ljer ett vanligt
ménster for stora projekt (se avsnitt 5.1.1). Nir projektet dr nytt och outrett
bedoms kostnaden vara lag. Allt eftersom planeringsarbetet fortskrider uppticks
nya komplikationer som leder till hogre kostnader, vilket framgar av Tabell 5.

Som synes bedémdes kostnaden 2018 till 58 miljarder kronor. I april 2019
annonserade Trafikverket ett omtag av projektet, efter att kostnadsbedomningen stigit
med ytterligare 10 miljarder kronor.!* Alla dessa hojda kostnadsbedémningar har
gjorts under planeringsfasen.

Ytterligare problem kan uppstd under byggfasen. Den senaste fordyrningen av
Ostlianken forklarar Trafikverket med att titortspassagerna och strickningen
genom Kolmarden har blivit mer komplicerade 4n vintat. Trafikverket bedomer
dock att de resterande strickorna Linkoping—Goteborg och Jénkdping—-Malmo inte
kommer att bli lika dyra per kilometer som Ostlinken. Det 4r svért att avgéra om
det ir en realistisk bedsmning, eller om dven dessa strickor kommer att bli mer
komplicerade in vintat nir man kommit lingre fram i genomforandet.

" Trafikverket, Hoghastighetsbanor (Jdrna-Géteborg, Jonkdping-Lund), JTR1801, 2016. Trafikverket,
Uppdatering av kostnader och effekter for hoghastighetsjdrnvigar — underlag till Sverigeférhandlingen,
2016-05-31.

12 |nternt sekretessbelagt material Trafikverket. M&te 2019-04-05.
13 Intervju med féretridare for Trafikverket 2019-04-05.
14 Intervju med féretridare fér Trafikverket, 2019-04-05.
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Tabell 5 Kostnadsutveckling fér Ostlanken.

Ar Nominell kostnad, mdkr  Real kostnad, mdkr (2015 ars penningvirde)
2004 11,4 18
2009 26 36
2013 36 37
2017 52 52
2018 58 58
2019 68 68

Kéillor: Banverket, Framtidsplan fér jirnvigen - Infrastruktursatsningar per strik 2004-2015,
2004. Trafikverket, Héoghastighetsbanor och utbyggnad av befintliga stambanor Stockholm —
Goteborg/Malmé, Underlagsrapport, 2012, s.72. Trafikverket, Ostlinken nytt dubbelspdr, Jérna
Linképing, BVST022, 2013, s.1. Trafikverket, Ostlinken nytt dubbelspdr Jdrna-Linkdping, alt 2,
JO1811, 2017, s.1. Trafikverket, Ostlinken nytt dubbelspdr Jdrna-Linkoping, BYST022, 2018, s.1.

Det 4r ofrankomligt att kostnadsuppskattningar ir osikra i tidiga skeenden nir
informationen dr begransad. Allt eftersom informationen okar kan bittre
bedomningar goras. I detta fall har kostnaderna systematiskt bedéomts som laga
och sedan tvingats revideras uppét. Trafikverket bedémer att sannolikheten for

en kostnadsavvikelse dr normalfsrdelad, det vill siga att det 4r lika sannolikt att det
blir billigare 4n vintat som att det blir dyrare 4n viantat. Men utfallet tyder dn sa
linge pa en systematisk underskattning av kostnaderna.

4.2.3 Kostnadsbesparingar kan dven leda till mindre nyttor

Nér kostnaden 230 miljarder kronor presenterades gillde den f6r en anliggning
som var byggd for hastigheter upp till 320 km per timme, och med centrala
stationslagen for bland annat Linképing och Norrkoping. Anliaggningen har dock
omdefinierats sedan kostnaden bedémdes till 230 miljarder kronor. Nu planeras
tva strickor, Ostlinken och Géteborg—Bords, att byggas for hastigheter upp till
250 km per timme och inte 320 km per timme som ursprungligen var tanken.!1s
Vid intervjuer med foretridare f6r Trafikverket har det framkommit att
Trafikverket dverviger att placera vissa stationer, exempelvis Linképing, i perifera
ligen istillet for centrala ligen, i syfte att undvika ytterligare kostnadsoverdrag pa
Ostlanken. 116 Sadana losningar riskerar samtidigt att leda till mindre tidsvinster,
och dirmed ocksi ligre samhillsekonomisk nytta.

15 Trafikverket, Nya stambanor — ny generation jdrnvdig, positionspapper, 2018.
116 Intervju med féretradare for Trafikverket, 2019-04-05.
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4.3 Antagandena som beridkningarna bygger pa

Trafikverkets berikningar av hoghastighetsjirnvigens samhillsekonomiska
effektivitet bygger pa ett antal antaganden om exempelvis trafiktithet,
resandevolymer, genomsnittlig hastighet, biljettpriser och banavgifter. Vi har
nirmare granskat rimligheten i dessa antaganden. Analysen baseras
huvudsakligen pa Trafikverkets samhillsekonomiska analys fran 2016.17

4.3.1 Antaganden om framtida resevolymer svara att bedéma

Pa den gemensamma delen av hoghastighetsbanan antas det g 60 tigpar per
dygn i vardera riktningen. Trafiken antas vara relativt jimnt férdelad mellan
Stockholm och Géteborg med 33 tagpar per dygn, och mellan Jonképing och
Malmo med 27 tagpar per dygn. Trafikverket utgar fran ett trafikuppligg med
en blandning av direkttdg och tdg med 2-3 stopp. Om hoghastighetsbanan inte
byggs forvintas det gi 20-30 par snabbtag per dygn samt 6vrig regionaltrafik
och godstrafik pa de existerande vistra och sédra stambanorna.

En av de viktigaste faktorerna i den sambhillsekonomiska kalkylen &r hur antalet
resenirer dndras som en f6ljd av investeringen. De siffror som anvinds i kalkylen ir
skillnaden mellan antalet resenirer i utredningsalternativet och jamforelsealternativet.
Det innebir att den resandevolym som redan finns, och den 6kning som skulle ske
dven utan hoghastighetsbanorna, riknas bort. Det dr bara den 6kning som sker pa
grund av att hoghastighetsbanorna byggs som riknas. De kommunrelationer dir den
storsta 6kningen av antalet resenirer i absoluta tal férvintas ske idr Stockholm-—
Goteborg (+620 000 per ar), Goteborg—Jonksping (+322 000 per ar) och Goteborg—
Linkoping (+214 000 per ar). Den stérsta procentuella 6kningen beriknas ske pa
strickorna Linkoping—Bords (+954 procent), Goteborg-Linképing (+499 procent) och
Goteborg—Jonksping (+326 procent).11s

Antaganden av framtida resevolymer ir svira att bedoma. Var uppfattning 4r dock
att de antaganden som gjorts verkar rimliga.

4.3.2 Restidsmalet nas troligen inte

Ett centralt mal med hoghastighetsbanorna som formulerats av bade Trafikverket
och Sverigefésrhandlingen var att minska restiderna mellan Stockholm och
Goteborg till 2:00 timmar och mellan Stockholm och Malmé till 2:30 timmar.11?

I trafikuppliggen i den senaste samlade effektbedémningen nir direkttigen inte

17 Trafikverket, Samhiillsekonomisk kalkyl av hoghastighetsjirnvig enligt Sverigeférhandlingen 2016-02-01,
2016. Trafikverket, Hoghastighetsbanor (Jdrna-Géteborg, Jonkoping-Lund), JTR1801, 2016.

118 Trafikverket, Sambhiillsekonomisk kalkyl av héghastighetsjdrnvig enligt Sverigeférhandlingen 2016-02-01,
2016, s.31-39.

119 Trafikverket, Nya stambanor — ny generation jirnvdg, 2018. SOU 2017:107, Slutrapport frin
Sverigeférhandlingen Infrastruktur och bostider — ett gemensamt samhiillsbygge, 2017.
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de restiderna. Direkttagen till Goteborg férvintas ta 2:08 timmar, och direkttigen
till Malmé 2:35 timmar. De flesta tig kommer dock att gora stopp lings vigen,
och dirmed blir restiden lingre. Sedan den senaste samlade effektbedomningen
publicerades har Trafikverket beslutat att planera for hastigheter pa 250 km per
timme pd Ostlinken och strickan Goteborg—Boras, istillet f6r 320 km per timme
som tidigare var utgdngspunkten. Trafikverket bedomer i ett positionspapper!2
att sinkningen av hastigheten kommer att innebira en restidsférlingning pa

6 minuter pa Ostlinken och 2 minuter pa strickan Géteborg—Boras. Dirmed
kommer Trafikverkets restidsmal inte att nas.

I jaimforelsealternativet, om hoghastighetsbanan inte byggs, utgar Trafikverket
fran att restiderna blir lingre dn idag. Detta baseras pd bedémningen att SJ inte
kommer att képa in nya tdg med korglutning, som mojliggor hogre hastigheter pa
de befintliga banorna. Med konventionella tig antas restiden ¢ka till 3:24 timmar
mellan Stockholm och Géteborg samt 4:44 timmar mellan Stockholm och Malmé.

Det kan dock noteras att en av tigoperatorerna idag kor tdg utan korglutning pa
strickan Stockholm-Goteborg pa ungefir 3:10 timmar utan stopp. Antagandet om
hur mycket restiden kan komma att 6ka om hoghastighetsjirnvigen inte byggs
kan dirmed ifragasittas. Det kan innebira att nyttorna fran restiden verskattas i
kalkylen. Eftersom restidsvinsten utgor den storsta nyttan kan 4ven relativt sma
tidsforindringar fa stora effekter.

4.3.3 Antagandet om biljettpriser &r inte helt trovardigt

I bade trafikmodellerna och de samhillsekonomiska kalkylerna utgar Trafikverket
fran att biljettpriserna i genomsnitt kommer att vara pa samma niva fér
hoghastighetstigen som f6r dagens snabbtag. Det dr omdijligt att veta exakt hur
prissittningen kommer att se ut i framtiden, men det finns flera skil att
ifragasitta Trafikverkets antagande.12! Hoghastighetstdg innebir en bittre tjinst
in dagens snabbtig, och dirmed ir konsumenternas betalningsvilja stérre. Det dr
naturligt att en vinstmaximerande operatér kommer att férséka utnyttja den
betalningsviljan genom att hoja priserna. De héjda priserna kan da leda till firre
passagerare. Den prissittning som ir féretagsekonomiskt optimal f6r
operatorerna ir inte nédvindigtvis den som maximerar samhillsnyttan, eftersom
konkurrensen &r begrinsad. Antagandet om oférindrade biljettpriser 4r dérfor
enligt vir bedomning inte helt trovirdigt, och det finns en risk for att

nyttan Gverskattas.

120 Trafikverket, Nya stambanor — ny generation jdrnvdig, positionspapper, 2018.

121 Antagandet om ofériandrade biljettpriser har bland annat ifrdgasatts av Konjunkturinstitutet i sitt
remissvar om Sverigeférhandlingen samt av héghastighetsutredningens expert Lars Hultkrantz
i ett sdrskilt yttrande.
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4.3.4 Antaganden om banavgifter dr rimliga

Antagandena om banavgifternas niva bygger pa Trafikverkets langsiktiga strategi
for banavgifter.122 Grundprincipen som fljer ur jirnvigslagen'? ir att
banavgifterna ska motsvara samhillets kortsiktiga marginalkostnad for att framfsra
tdg. Med andra ord ska banavgifterna ticka kostnaden for det slitage som tigen
orsakar infrastrukturen. Dirtill finns mojligheten att ta ut hogre avgifter pa
overbelastad infrastruktur. Vi finner dock inte grund for att ifrgasitta Trafikverkets
antaganden om banavgifter, eftersom den foljer Trafikverkets strategi.

4.4 Sverigeforhandlingens alternativa berdkning av nyttor

Sverigeférhandlingen redovisade i sitt slutbetinkande den samhillsekonomiska
kalkyl som Trafikverket tagit fram, och som visade att en ny hoghastighetsjirnvig
mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmo dr samhillsekonomiskt
olonsam. Samtidigt valde Sverigeforhandlingen att med hjilp av kommuner och
andra intressenter ta fram alternativa nyttoberikningar som frimst skulle
anvindas som underlag for att forhandla fram medfinansiering fran berérda
kommuner och regioner. Tanken var att om kommunen bedémdes fi en
virdeskning pa bostiderna skulle den ocksa stilla upp som medfinansiir

i motsvarande grad.

Sverigeférhandlingen skickade under 2015 ut dokumentet "Metoder och
redovisning av nyttoberikningar i Sverigeférhandlingen” till kommuner och
regioner som kunde beréras av hoghastighetsjirnvigen. I dokumentet ges

ett uppdrag till kommunerna att virdera de nyttor som héghastighetsbanorna kan
ge upphov till lokalt. I dokumentet nimns sju olika typer av nyttor som kan
uppstd: bostadsnyttor, restidsvinster, arbetsmarknadsnyttor, miljonyttor,
niringslivsnyttor, sociala nyttor och 6vriga nyttor. Kommunerna uppmanades att
om moijligt virdera nyttorna i kvantitativa termer, men om det inte var mojligt
kunde nyttorna beskrivas kvalitativt. Totalt 47 kommuner, 8 regioner och
landsting samt nagra ytterligare organisationer inkom med underlag till
Sverigeforhandlingen. Underlagens omfattning varierade kraftigt, frin nagra
enstaka sidor till upp mot 200 sidor.

De nyttor och metoder som Sverigeférhandlingen efterfragade fran kommuner
och regioner avviker frin konventioner inom samhillsekonomisk forskning
och fran Trafikverkets riktlinjer. Till exempel brukar bostadsnyttor och
niringslivsnyttor i vanliga samhillsekonomiska analyser implicit ingd

i restidsvirdet. I Sverigeférhandlingens metod virderas de tre faktorerna var
for sig, vilket kan innebira att samma nytta riknas tre gdnger.

122 Trafikverket, Banavgifter for 6kad kund- och samhidllsnytta — slutredovisning, 2014.
123 Jarnvigslag (2004:519), kap 7.
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For sociala nyttor saknades bade en definition av begreppet och en metod f6r
hur nyttorna bér virderas. Kommunerna uppmuntrades att i samarbete med
Trafikverket och Sverigeférhandlingen utveckla metoder for att virdera
sociala nyttor.

Eftersom instruktionerna fran Sverigeférhandlingen var otydliga blev svaren
direfter. Omfattning, metoder och redovisning skiljer sig mellan de olika svaren.
Vissa kommuner gor ett forsok att virdera, och andra nimner inte sociala nyttor

i sina svar. Sverigeférhandlingen lyckades inte sammanstilla underlagen till
nagon samlad analys. Sverigefésrhandlingens alternativa nyttoberikningar innebar
dirmed ett betydande merarbete f6r minga kommuner, regioner och landsting,
men gav inget nytt beslutsunderlag.

Den enda kvantifierbara nytta som &r férhallandevis enhetlig i underlagen &r
antalet tillkommande bostider, och denna nytta valde Sverigefésrhandlingen att
lagga stort fokus pa. Det ar dock svart att veta vilka bostider som tillkommer pa
grund av hoghastighetsbanorna och vilka som skulle byggas dnda. I den
uppféljande arsrapporten for Sverigefésrhandlingens storstadsavtal'?* saknas
distinktionen mellan tillkommande bostider och vad som skulle ha byggts dnda.
Alla nya bostider i de berérda kommunerna tas med i sammanstillningen.
Dirmed 6verskattas avtalens betydelse for bostadsbyggandet.

Foretradare for Sverigefésrhandlingen har vid intervjuer sagt att det inte gar att
svara pd om motsvarande antal bostider skulle ha byggts dven utan avtal. Men
enligt foretridarna finns det ett viirde i att engagera kommunerna i frigan. De
menar att det handlar om ett samhillsbygge och inte bara om en utbyggnad
av jarnvig.!?

4.5 Beslutsunderlagen och samhillsekonomisk effektivitet

Det sista steget i den ordinarie planeringsprocessen ir att Trafikverket jamfor
olika tinkbara projekts samlade effektbedomningar, och direfter avgor om

ett projekt ska foreslas till nationell plan. P4 s sitt ska det sikerstillas att det
finns en strivan efter att uppné sa samhillsekonomiskt effektiva l6sningar som
mojligt. Som tidigare nimnts har bade riksdagen och regeringen framhallit att
samhillsekonomisk effektivitet ska vara ett viktigt kriterium vid de slutliga valen
om huruvida ett investeringsprojekt ska genomforas eller inte.

Som framgdr av kapitel 4 tog det lang tid innan ndgra mer genomarbetade
effektbedomningar gjordes f6r hoghastighetsjirnvigen i dess helhet och for de
aktuella delstrickorna. Fram till att detta skedde fanns det alltsd ingen mojlighet

124 Trafikverket, Arsrapport for 2018. Ramavtal 6 — Storstad Stockholm. Finansiering och medfinansiering
avseende Skad tillginglighet i storstiderna samt 6kat bostadsbyggande enligt Sverigeférhandlingen, 2019.
125 |ntervju med en av férhandlingspersonerna fér Sverigeférhandlingen och en av huvudsekreterarna
i utredningen, 2019-06-03.
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att stiilla dessa alternativ mot andra tinkbara investeringar, och pa si sitt striva
mot samhillsekonomisk effektivitet.

Under de senaste tre, fyra dren har mer genomarbetade effektbedémningar av
bade helheten och vissa delstrickor tagits fram, och en prévning av det slag som
gors for andra tinkbara investeringsprojekt har dirfor ocksa blivit moéjlig att
genomfora. Nir det giller en samlad hoghastighetsjirnvig mellan Stockholm och
Goteborg respektive Malmg vet vi inte hur underlagen har anvints, da det inte har
tagits nagot beslut om huruvida denna hoghastighetsjirnvig ska byggas eller inte.

Beslut har diremot tagits om de tre delstrickor av hoghastighetsjirnvigen som nu
har forts till den nationella transportplanen. Var granskning visar dock att dessa
projekt inte fatt gd igenom en provning i enlighet med fyrstegsprincipen. Som
redan framgatt av kapitel 3 har delstrickorna Ostlinken och Géteborg-Boras
kommit med i nationella transportplanen 2014-2025 dirfor att regeringen krivt
det i sina direktiv till Trafikverket infér framtagandet av myndighetens férslag till
nationell transportplan.

Nir regeringen formulerade dessa direktiv 2012 fanns inga atgirdsvalsstudier
framtagna f6r varken Ostlinken eller Goteborg-Boras. Fér den sistnimnda
strickan fanns inte heller nagon samlad effektbedémning, den férsta som
Trafikverket tog fram 4r daterad 2013 och gillde strickan Molnlycke-Bollebygd
(en del av strickan Goéteborg-Boras)!2. Fér Ostlinken fanns ildre samlade
effektbedomningar framtagna innan Banverket och Vigverket slogs ihop, varav
den sista 4r daterad 200917, Enligt Trafikverket var dock den samhillsekonomiska
anliggningskostnaden beriknad pa ett annat sitt 4n vad som giller i dag, da
principerna fér samhaillsekonomiska analyser inte var helt lika mellan Banverket
och Vigverket!2s,

Ostlanken och en del av striackan Goéteborg-Boras har dven figurerat i tidigare
planeringsprocesser. I 2004 ars infrastrukturproposition redovisades ett antal
kommande investeringar inom vig- och jirnvigsomradet,'? varav tvd var
Ostlinken etapp 1 och strickan Mélnlycke—Révlanda. I propositionen beskrivs
dock Ostlinken som en atgird pa Sédra stambanan, och strickan Mélnlycke—
Rivlanda som en del av Kust till kust-banan (Géteborg—Kalmar). Ingen av dessa
investeringar genomférdes, och i den nationella transportplanen f6r 2010-2021
var bada projekten borttagna. De underlag som tagits fram i dessa projekt fore
2004 ars infrastrukturproposition var dock enligt vir mening alltf6r inaktuella for
att kunna utgdra en grund for regeringens stillningstagande i direktivet till

126 Dubbelspdr Mélnlycke-Bollebygd JVA 200, TRV 2012/29166.
127 Ostldinken, nytt dubbelspdr inklusive bangdrdsutbyggnad i Norrképing, Banverket, F 042-0206.
128 Svar fran Trafikverket per e-post till Riksrevisionen 2019-10-22.

129 Utékade planeringsramar for vig- och jirnvigsinvesteringar 2004-2015 (prop. 2003/04:95,
bet. 2003/04:TU10, rskr 2003 /04:266).
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Trafikverket att Ostlinken och strickan Goteborg—Borias skulle ingi i den
nationella transportplanen for 2014-2025.

For strickan Lund—Hissleholm fanns inte heller nigon atgirdsvalsstudie eller
samlad effektbedomning vid tidpunkten for regeringens direktiv till nationell
transportplan 2018-2029.130 Den f6rsta samlade effektbedsmningen for strickan
publicerades av Trafikverket i augusti 2017. Nir den nationella transportplanen for
2018-2029 upprittades pagick ett arbete med att ta fram en atgirdsvalsstudie for
strickan Lund-Hissleholm.!?! Den planeringsprocess som riksdagen och
regeringen pabjudit 4r den motsatta, nimligen att det forst tas fram

en atgirdsvalsstudie, direfter en samlad effektbedomning, varpa regeringen fattar
ett beslut pa forslag fran Trafikverket.

Vér bedémning dr dirfor att samhillsekonomisk effektivitet inte varit ett viktigt
kriterium vid dessa val av projekt. Vi kan ocksa se att dessa tre projekt dr
péfallande samhillsekonomiskt olénsamma, med NNK-virden mellan -0,5 och -1.
Som jimforelse kan nimnas att de projekt som finns i den nuvarande nationella
planen i genomsnitt har en samhillsekonomisk l6nsamhet pd NNK +0,5.132 Det
gar att tinka sig att ett projekt med negativt NNK-virde dnd3 ir virt att genomfora,
givet att de icke-kvantifierade effekterna ir sa positiva att dessa slutligen viger éver
till projektets fordel. Nir det giller hoghastighetsjarnvigen betecknar dock
Trafikverket summan av de icke-virderade effekterna som foérsumbar di de
positiva och negativa icke-virderade effekterna i stort tar ut varandra!33. Mycket
talar alltsa for att den undantringning som héghastighetsjirnvigen medfor leder
till lagre maluppfyllelse i forhéllande till de transportpolitiska malen.

4,6 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Enligt riksdagen och regeringen ska samhillsekonomisk effektivitet vara ett viktigt
kriterium nir investeringar i transportinfrastruktur prévas. For detta kravs dels
bra beslutsunderlag, dels att hinsyn tas till den samhillsekonomiska effektiviteten
vid de slutliga besluten om vilka investeringar som ska genomforas.

Underlagen fran olika utredningar led linge brist pa kvalitet. Aven de berikningar
av nyttor som Sverigeférhandlingen tog fram hade tydliga kvalitetsbrister, och
saknade koppling till gillande ASEK-standard. Det drojde fram till 2015 innan
Trafikverket gjorde mer genomarbetade kostnadsuppskattningar och samlade

130 Regeringen, Uppdrag att ta fram forslag till nationell trafikslagsovergripande plan fér utveckling
av transportsystemet och trafikslagsévergripande ldnsplaner for regional transportinfrastruktur
(rskr. 2016/17: 101), Regeringsbeslut N 2017/02312/TIF, 2017-03-23.
Trafikverket, Forslag till nationell plan fér transportsystemet 2018—2029, Remissversion 2017-08-31,
s.177.
Trafikverket, Objekt som ingdr i berdkning av genomsnittlig l6nsamhet av forslag Nationell plan, PM
till Nationell plan fér transportsystemet 2018-2029, 2017.
133 Se exempelvis Trafikverket, Héghastighetsbanor (Jarna—Géteborg, Jénképing—Lund),
JTR1801, 2016, 5.2
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effektbedomningar. Detta har inneburit dels att kostnaderna efter hand har stigit
patagligt for hoghastighetsprojektet, dels att initiala bedémningar om att projektet
var samhillsekonomiskt 16nsamt bytts ut mot berikningar som siger att storleken
pé de sambhillsekonomiska nyttorna endast utgor cirka 40 procent av de
samhillsekonomiska kostnaderna.

De samlade effektbeddmningar som presenterats under senare ar haller i stort
godtagbar kvalitet. De antaganden som effektberikningarna bygger pa forefaller
i stort rimliga, 4ven om brister finns kring antagandena om restider och
biljettpriser. Det finns ocksa vissa nyttor och kostnader som inte beaktas i den
samhillsekonomiska kalkylen, vilket ocksd ir en brist. Den sammantagna bilden
ir att det finns brister, men att de inte 4r av sidan art att det paverkar
bedomningen att projektet 4r samhillsekonomiskt olénsamt.

Regeringen har genom direktiv till Trafikverket tagit initiativ till att olika
delstrackor av hoghastighetsjirnviagen ska inga i den nationella transportplanen,
utan att det funnits underlag i form av atgirdsvalsstudier (eller motsvarande) och
nagorlunda aktuella samlade effektbedomningar. Den pabjudna ordningen att
provningar av mojliga investeringsalternativ ska foregas av bade en analys av
atgirder enligt fyrstegsprincipen och en samlad effektbedémning har alltsi inte
f6ljts i detta fall, vilket bidrar till bilden att samhillsekonomisk effektivitet inte
varit ett viktigt kriterium vid provningen.

Att dessa projekt har forts till den nationella transportplanen innebir ocksé en risk
for undantringning av projekt som ir mer samhillsekonomiskt l6nsamma.
Dirmed riskerar dven maluppfyllelsen i forhallande till de transportpolitiska
malen bli ligre.
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5 Hartidigare kunskaper tagits tillvara?

I detta kapitel redovisas resultatet av var granskning f6r att besvara revisionsfraga
3, alltsd hur de kunskaper som finns om byggandet av megaprojekt har tagits
tillvara. Var 6vergripande slutsats ir att det inom aktuella utredningar har funnits
kunskaper om enskilda héghastighetsprojekt i Europa, medan kunskapen om den
omfattande forskning som finns om megaprojekt diremot inte har inhimtats pa
ett tillfredsstillande sitt.

5.1 Erfarenheter fran tidigare megaprojekt

I detta avsnitt redovisas vad olika forskningsrapporter har visat nir det giller
genomforandet av sa kallade megaprojekt.

5.1.1 Kostnadsoverskridanden och férseningar ar "en jarnlag”

I megaprojekt ir stora kostnadsoverskridanden och stora férseningar i férhallande
till budgeterade kostnader mycket vanliga. Cirka 70-90 procent av alla sddana
projekt drabbas av kostnadsoverskridanden och forseningar, och det 4r ocksd
mycket vanligt att de bedémda nyttorna i efterhand visar sig vara overskattade.13
Flyvbjerg benimner kostnadséverskridanden och forseningar som “the Iron Law
of Megaprojects”.135

Flyvbjerg redovisar ett stort antal exempel pa megaprojekt med stora
kostnadséverskridanden. Extrema exempel dr Suezkanalen, Sydneys operahus
och det franska Concordeprojektet, som alla hade kostnadséverskridanden som
oversteg 1 000 procent. Kanaltunneln under den engelska kanalen, redovisade

i slutindan cirka 80 procent hogre kapitalkostnader och 140 procent hogre
finansiella kostnader in budgeterat. Samtidigt blev efterfragan ligre 4n beriknat.
Ett annat exempel ir Amsterdams nya tunnelbana, som beslutades 2002 och
skulle sta klar 2011. Den totala kostnaden budgeterades till 1,4 miljarder euro.
Olika problem med leverantérer och signalsystem gjorde att tunnelbanan inte
blev klar f6r trafik forrin 2018. Kostnaden hade da stigit till 3,1 miljarder euro.!3¢
Ytterligare ett exempel dr bygget av Berlin-Brandenburgs flygplats, som

i skrivande stund ir 10 r forsenat, och den budgeterade kostnaden har stigit
fran 2 miljarder euro till 7,3 miljarder euro.'3”

@

4 Flyvbjerg, The Oxford Handbook of Megaproject management, 2017.

5 Flyvbjerg, Over budget, over time, over and over again: Managing major projects, 2011.

136 NL Times, First full speed, full length test of new Amsterdam subway ends successfully artikel inford
6 april 2017.

137 Frankfurter Allgemeine Zeitung, "Berliner Flughafen erst 2021 fertig?", artikel inférd

24 november 2017.

@
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5.1.2 Flera olika orsaker till kostnadséverskridanden och férseningar

Fragan ir di varfér megaprojekt s ofta drabbas av férdyringar, férseningar och
andra typer av tillkortakommanden. Den mest grundliggande forklaringen &r att
megaprojekt ir svira att planera och budgetera, beroende pa projektens
komplexitet. Att avvikelser frin planen intriffar kan dirfor inte ses som onormalt.
Det anmirkningsvirda ir att det sker si ofta att det nirmast framstar som
systematiskt, och att avvikelserna nistan alltid leder till f6rdyringar och
forseningar, inte tvirtom. Det finns forskning som har lyft fram tvd minskliga
faktorer till att sa ir fallet.

Den ena faktorn ir fenomenet optimism bias. Den hir forskningen menar att det
nirmast ar inbyggt i den manskliga naturen att vara optimistisk och tro pa att allt
kommer att l1opa pa enligt plan, alternativt att eventuella problem som dyker upp
kan l5sas pi ett relativt enkelt sitt. Det handlar om en omedveten underskattning
av de resurser och den tid som ett projekt genererar. Detta ir en typ av underskattning
som gors om och om igen, och dir lirdomar fran tidigare projekt ofta inte tas tillvara.
En forklaring till att kunskaperna inte tas tillvara ir att det ofta skapas
organisatoriska sirlosningar f6r megaprojekt som efter projektet monteras ner,
vilket i sin tur skapar grund f6r institutionell glomska.138

Den andra faktorn handlar om medvetna strategier for att silja in och rittfirdiga
projekt, sdrskilt fran nyckelpersoner som utreder och planerar projekt av detta
slag. De vill att projektet ska genomfbras, och dirfor behover projektet lotsas f6rbi
uppsatta ndlsogon och bli en vinnare i konkurrensen om de ekonomiska
resurserna.'® Forskaren Albert O. Hirschman lanserade begreppet “the hiding
hand” pa 1960-talet. Hirschman beskriver beteendet pa foljande sitt:

”If people knew the costs and difficulties from the start,
nothing would ever be approved. Therefore, it is good they don’t
know, because we need to get things going, to start digging.”140

138 Kahneman & Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decisions Under Risk, 1979. Buehler et al.,
Exploring the “Planning Fallacy”, 1994.

139 Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, 2013. Flyvbjerg Survival of the unfittest: why
the worst infrastructure gets built — and what we can do about it, 2009.

140 Hirschman, Development Projects Observed, (1967) 2015.
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Det finns ocksd forskning som visar att ett problem i de initiala planeringsfaserna
ir att dessa nistan enbart befolkas av personer som ir positiva till projektet. Det
bidrar till att man i regel laser sig vid ett specifikt alternativ redan
iinitieringsfasen. och att detta alternativ ofta beslutas av ett begrinsat antal
ledande och likasinnade akttrer.!#! De drivande akt6rerna prioriterar att fa bollen
i rullning, snarare 4n att férankra grundliggande idéer och beslut i en vidare krets
av aktorer. Detta bottnar ofta i en vilja att minska risker f6r lasningar och
fordrojningar i ett osikert skede nir projektet dnnu inte har paborjats. Detta
tenderar att skapa bindningar framat, vilket leder till att processerna far inslag av
sa kallat stigberoende.1#2

Samtidigt tillf6rs sillan tillrickligt bred kunskap i de tidiga planeringsfaserna, dir
man kan 6ppna upp 61 en bredare diskussion om vad som &r problemet och vad
som kan vara tinkbara konceptuella 16sningar. Mojligheten att stilla olika
konceptuella alternativ mot varandra for att kunna virdera deras fér- och
nackdelar minskar.1* Dirmed minskar ocksa forutsittningarna att f4 fram bra
beslutsunderlag infér det ”stora beslutet” om huruvida projektet ska genomféras
eller inte.

Ett firskt exempel pa ett megaprojekt med dessa problem ir byggandet av Nya
Karolinska i Solna. Enligt forskare har detta projekt varit starkt beroende av
managementkonsulter och externa aktorer med sirintressen i projektet, och
utrymmet for att pa ett tidigt stadium diskutera projektets dvergripande inriktning
har varit hogst begrinsat. 44

Megaprojekt tenderar alltsa att tidigt dra till sig olika typer av féresprakare som ser
projektet som unikt, med en moéijlighet att forverkliga "drémmar om framtiden”.145
Flyvbjerg urskiljer hir fyra olika drivkrafter: en teknologisk, en politisk,

en ekonomisk och en estetisk. Den teknologiska drivkrafien handlar om goda
mojligheter for teknologer och ingenjérer att préva nya idéer och kanske bygga
den storsta, foérsta eller lingsta av ndgonting. Den politiska drivkrafien handlar om
den tillfredsstillelse politiker far av att “resa monument” som gor att de sjilva och
deras idéer blir uppmirksammade och ihigkomna. Den ekonomiska drivkrafien
handlar om de stora vinster som foretag potentiellt kan géra i samband med
megaprojekt. Den estetiska drivkraften handlar om det vilbefinnande som bade
medborgare i allminhet, arkitekter och byggnadskonstruktorer kan kinna infér
fardigstillandet av denna typ av projekt.

141 Quist och Johannesson, Ett megaprojekt tar form: Den tidiga planeringen av Nya Karolinska
Solna, 2018.

142 Flyvbjerg, What You Should Know About Megaprojects and Why: An Overview, Projects Management
Journal, 45(2): sid 6-19, 2014.

143 Williams T, Samset K, Issues in front-end decision making on projects, Project Management Journal,
2010.

144 Sundstrém m.fl., Framtidens universitetssjukhus — beslut om Nya Karolinska Solna, delprojekt 2 (2019).

145 Blomaqvist och Jacobsson, Drémmar om framtiden — beslut kring infrastruktur, 2002.
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Det finns ocksa forskning som framhaller vikten av en tydlig process med ritt
balans mellan 6ppenhet/inkludering och handlingskraft/effektivitet. Processen
kan inte hallas 6ppen for alla berérda parter hela tiden, utan éppenhet handlar om
en strategisk avvigning, dir deltagande och inkludering méste balanseras mot
behov av handlingskraft och fsrmaga att féra processen framat. Niar méinga
perspektiv och intressen inkluderas ckar komplexiteten och risken for att
processen overbelastas av problem och 16sningar. Att efter hand smalna av, lyfta ut
fragor, hantera fragor sekventiellt och begrinsa tilltridet till beslutsarenan, ir ofta
ndédvindigt i olika skeden f6r att undvika lasningar.146

Forskningen visar dven att det dr riskfyllt att sdrorganisera megaprojekt. Ofta ir
syftet med sddan sirorganisering att skapa en drivkraft i projektet genom att
rekrytera nya personer med ny kompetens. Megaprojekt ses i regel som unika,
som nigonting som inte genomforts férut och som dirfor kriver sirskild
kompetens. Dock dr megaprojekt enligt denna forskning sillan s unika som det
gors gillande. Nir helt nya enheter skapas och befolkas av nyrekryterade personer,
flankerade av inhyrda konsulter, dventyras savil regelfsljandet som det
institutionella minnet. Etablerade enheter och chefer kan ocksa litt kinna sig
torbigangna och borja motarbeta den nya enheten. Sammantaget pekar siledes
forskningen pa betydelsen av att noga tinka igenom hur man ska organisera
megaprojektet, sa att kunskaper och erfarenheter om savil processer och
arbetssitt som fragor i sak tas tillvara pé bista sitt.14

I fallet med hoghastighetsjirnvigen i Sverige har Ronnle konstaterat att det har
funnits en medveten strategi for att silja in projektet, som haft frimst tre inslag.14
Ett inslag har varit att framstilla projektet som nidgonting mer in jirnvigsbygget.
Jarnvigen kan i sig framstd som problematisk, med hoga kostnader och
samhillsekonomisk olonsamhet. Darfor behover projektet "baddas in” med
kompletterande insatser som ger en mer positiv klang. Projektet har inte enbart
lanserats som ett jirnvigsbygge, utan som ett samhillsbygge med bade jirnvig,
bostidder och cykelbanor.

Ett annat inslag har varit att komplettera de traditionella samhillsekonomiska
analyserna med alternativa analyser som, dtminstone indirekt, kan ses som

ett ifrdgasittande av de traditionella analysernas tillricklighet. I Sverigeférhandlingens
slutrapport framhalls att traditionella samhillsekonomiska modeller inte récker till

for att bedéma de nyttor som just hoghastighetsjirnvigen levererar langsiktigt

(se avsnitt 4.4).

146 Blomquist och Jacobsson, Drémmar om framtiden — beslut kring infrastruktur, 2002; Qvist och
Johannesson, Ett megaprojekt tar form: Den tidiga planeringen av Nya Karolinska Solna, 2018.

147 Flyvbjerg, What you should know about megaprojects and why: An overview, 2014.

148 Ronnle, Justifying Mega-Projects: An analysis of the Swedish high speed rail project, 2019.
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Ett tredje inslag har varit att mobilisera intressenter och vicka engagemang
for projektet. Det lag inbyggt i sjilva uppdraget fran regeringen att
Sverigeférhandlingen skulle mobilisera lokala och regionala aktérer.

Enligt Ronnle innebir den sammantagna effekten av denna medvetna strategi for
att rittfirdiga megaprojektet att mojligheten att projektet genomfors 6kar, men till
priset av 6kad tvetydighet och minskad klarhet i vad som ska genomforas.#

5.2 Utnyttjandet av erfarenheterna i planeringen
av hoghastighetsjarnviagen

5.2.1 Kunskaper om enskilda hoghastighetsprojekt i Europa finns

Vid en genomging av de utredningar som gjorts i Sverige om hoghastighetsjiarnvig
(se kapitel 3 och 4) kan sammanfattningsvis sigas att det finns en hel del
internationella utblickar och beskrivningar av de investeringar som gjorts

i hoghastighetsjarnvigar i Europa.

I Banverkets studie 2008 nimns att utbyggnader av hoghastighetsjirnvig pagar
ivissa andra linder, och i studien finns ocksé en kortare analys av sambandet
mellan tigrestid och marknadsandelar for tdg och flyg. Utblicken ir kortfattad, och
hela utredningen ir skriven pa 22 sidor och genomférdes under bara tvd manader.

I SOU-utredningen 2009 finns en relativt sett mer utforlig redogorelse om de
internationella erfarenheterna av att bygga hoghastighetsjiarnvig. Till skillnad fran
Banverkets analys 2008 tas hir dven upp svarigheter som uppkommit. Det nimns
till exempel att Frankrike, som generellt sett beskrivs som det mest framgéngsrika
landet vad giller byggande av hoghastighetsjirnvig, likvil har drabbats av mycket
protester mot utbyggnaden till f6ljd av miljsintring och bullerproblem. Det
nimns ocksa att férhoppningarna att satsningen i Frankrike skulle frimja
ekonomin pd mindre orter inte har infriats.

Spanien beskrivs i utredningen som det land dir den snabbaste utbyggnaden
pagatt, till stora delar med stod av EU-finansiering. Hir ndmns att pa den cirka
53 mil langa strickan Madrid—Sevilla har tiget 6kat marknadsandelen fran 20
till 80 procent. P4 den nybyggda 60 mil linga strickan Madrid—Barcelona har
marknadsandelen f6r taget 6kat fran 32 till 45 procent under de forsta

10 manaderna.

I utredningen namns ocksa problemen med kostnadséverskridanden och
férseningar i utbyggnadstakten. I Nederlinderna férsenades landets del av
byggandet av strickan Amsterdam—Bryssel kraftigt, bland annat till f5ljd av
problem med signalsystemet ERTMS. I Italien fanns ett flertal exempel pa
betydande kostnadsfordyringar och férseningar i byggandet. Aven strickan

149 Ronnle, ibid.
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London-Paris genom tunneln under Engelska kanalen har kantats av finansiella
problem, bland annat till f5ljd av en finansieringsmodell som baserades pa si
kallad trafikrisk. Modellen baserades pa trafikprognoser som inte har infriats,
varken for gods- eller persontrafik. Tunneln byggdes for en kapacitet pa

10 miljoner ton gods arligen, men 2009 fraktades enbart 1 miljon ton gods. Det
nimns ocksa att persontrafiken bara blivit hilften s& stor som prognostiserats.

I Trafikverkets kapacitetsutredning 2012 finns ingen information om tidigare
satsningar pa hoghastighetsjirnvig eller andra megaprojekt. Det var inte heller
att vinta — uppdraget frin regeringen var att redovisa kapacitetsliget pa de
svenska jirnvigarna.

Sverigeférhandlingen genomférde studieresor till Storbritannien, Tyskland,
Frankrike och Spanien for att fa erfarenheter. I slutrapporten redovisas bland
annat att man samlade in erfarenheter av fragan ballastspar eller ballastfritt spar.
Alla lander ir 6verens om att ballastfritt spar ger hogre investeringskostnad men
lagre driftskostnader. Linderna har dock gjort olika val: I Frankrike bygger man
ballastfritt spar, medan 6vriga linder har valt kombinationer av de tva l6sningarna,
oftast med ballastspar pa den storre delen av strickningarna. Aven synpunkter
fran linderna om s kallade Maglevtig insamlades. Denna typ av bana bygger pa
magnetteknik och anvinds pa kortare strickor i Japan och Kina. Genomgiende
var uppfattningen att det fanns for lite erfarenhet av att bygga med denna teknik
pé langa strickor, och att det ocksa 4r en nackdel att tdg pa sddana banor inte kan
vixlas in pa anslutande banor.

Vad giller finansieringsfrigan samlade Sverigeférhandlingen erfarenheter av s
kallade OPS-losningar, av den typ Sverige valt f6r Arlandabanan. Sidana lésningar
ar relativt vanliga for hoghastighetsjarnvig i Europa, frimst i Frankrike.
Sverigeférhandlingens samlade bedémning var dock att denna l6sning medférde
fler negativa in positiva effekter, varfor detta alternativ valdes bort.

Vir sammantagna bedémning ir att det har samlats en hel del kunskap om
erfarenheter av de hoghastighetsbanor som byggts i Europa, sd som det ir
beskrivet i de olika utredningar som genomforts.

Sannolikt finns det ocksa en stor kunskap utéver detta inom frimst Trafikverket
som kanske inte alltid kommer till uttryck i utredningarna. Trafikverket har
uppgivit att de deltar i ett stort antal internationella samarbeten och
kunskapsorgan, som Netlipse och UIC, och i myndighetssamverkan mellan linder
med erfarenhet av hoghastighetsjirnvigar, som Frankrike, Spanien och Japan.
Trafikverket uppger ocksd att de arbetar kontinuerligt med omvirldsanalys, och att
de dven gjort ssmmanstillningar av erfarenheter frin megaprojekt!*.

150 Svar fran Trafikverket per e-post till Riksrevisionen 2019-10-18.
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5.2.2 Kunskaper fran forskningen dr daremot begriansad

Den relativt omfattande kunskap som gar att himta fran forskning syns diremot
inte i de utredningar som hittills genomférts. Genomgaende finns fa referenser
till forskning inom omradet. Nir det finns, ror det inte forskning om hur
megaprojekt genomfors, utan forskning om mer avgrinsade och tekniska fragor.

I hoghastighetsutredningen 2009 refereras till en forskningsrapport som
innehaller en kunskapsoéversikt 6ver jirnvigens banavgifter och
implementeringen av direktiv 2001/14/EG, och till en forskningsrapport om
livscykelanalyser inom jirnvigssatsningar i ett miljoperspektiv. Ett annat exempel
ir att Sverigeférhandlingen refererar till en forskningsrapport om intrideshinder
och flaskhalsar f6r en 6ppen marknad for persontransporter pa jirnvig.

Diremot finns det i stort sett inga referenser till den forskning som finns om
megaprojekt som siddana, och som vi valt att redovisa och tillimpa i denna rapport.
Denna typ av erfarenheter 4r av en annan art dn de som erhills genom att studera
ett enskilt megaprojekt i omvirlden. Forskningen ser monster i beteenden och
kan pi sd sitt formulera lirdomar om nir megaprojekt typiskt sett fungerar bra
eller inte, och vilka de vanligaste fallgroparna ir vid genomférande

av megaprojekt.

5.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Forskningen visar att det 4r mycket vanligt med f6rseningar och férdyringar nir
megaprojekt planeras och byggs. I fallet med den svenska hoghastighetsjirnvigen
har planeringen hittills frimst gillt den tidiga planeringsprocessen fore

ett eventuellt beslut om att genomfora hela projektet. Sammantaget visar detta pa
att det finns en betydande risk for att hoghastighetsprojektet, om det genomfors

i sin helhet, kommer att bli innu dyrare in vad kostnadsberikningarna visar idag.
Férseningarna och férdyringarna inom Ostlinken, dir planeringen natt lingre,
visar pa denna risk.

Forskning har visat att det finns flera olika orsaker till f6rdyringar och férseningar.
En orsak ir att projekt av denna storlek typiskt sett 4r svira att planera. En annan
ir faktorn att minniskor tenderar att vara optimistiska och tro att allt kommer att
l6pa pa enligt plan, och att eventuella problem enkelt kan 15sas. En tredje ar att
man i ett tidigt skede undviker att analysera och redovisa till exempel kostnader
och andra uppgifter som kan uppfattas vara negativa f6r projektet, och som
riskerar att gora projektet mindre populirt hos medborgare och beslutsfattare.
Som framgiér av kapitel 4 har hoghastighetsprojektet redan under planeringsfasen
blivit betydligt dyrare efter hand.
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Olika forskningsrapporter visar ocksa pd att det i megaprojekt uppstar
stigberoenden, allts att bindningar om att projektet ska fortga etableras trots att
slutliga beslut inte tas. I fallet med den svenska hoghastighetsjirnvigen har vissa
delprojekt forts in i den nationella planen, trots att inga beslut om att bygga en hel
hoghastighetsjiarnvig mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmé tagits.

Detta kan ses som ett exempel pi stigberoenden, som enligt vir uppfattning
forsvarar analysen av projektet i sin helhet.

Forskningsrapporter visar dven pi brister som uppstir av att sirorganisera
megaprojekt. Risken med en sidan organisation 4r bland annat att den befolkas
av minniskor med alltf6r avgrinsade kunskaper, och att det institutionella minnet
dventyras. I det svenska projektet med hoghastighetsjirnvig har inte ndgon
fullstindig sddan sirorganisation genomférts, men organisationen med
Sverigeférhandlingen 2014-2017 fir inda ses som ett exempel pa en
sirorganisation. Sverigeférhandlingen var ocksd under denna period helt
beroende av att lpande i underlag frin experter pa Trafikverket.

I de olika utredningar som ingitt i planeringsprocessen fér hoghastighetsjirnvig
har en hel del erfarenheter redovisats fran enskilda liknande projekt som
genomforts i Europa. Det giller frimst hoghastighetsutredningen 2009 och
Sverigeférhandlingen 2014-2017. Internationellt finns det ocksd mycket
kunskaper och erfarenheter om planering och genomférande av megaprojekt som
samlats inom forskningen. Savitt framkommit i de utredningar som hittills
genomforts, och i regeringens direktiv till dessa utredningar, har denna typ av
kunskaper och erfarenheter hittills inte utnyttjats.
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Riksrevisionen har granskat statens planering av den hoghastighetsjarnvig
som dr tidnkt att ga fran Stockholm till Géteborg respektive Malmo, i bada fallen
via Jonkoping.

Granskningen har utgatt fran de faststillda transportpolitiska maélen och de
riktlinjer som riksdagen och regeringen har stillt upp for planeringsprocesser
och beslutsunderlag inom transportinfrastrukturomradet. For att sikerstilla att
investeringar som genomfors dr kostnadseffektiva ska varje prévning av ett in-
vesteringsalternativ foregas av en forutsittningslos provning som kallas fyrstegs-
principen. Den innebdr att alternativa atgirder ska provas stegvis innan dyrare
investeringar i ny transportinfrastruktur 6vervigs. En samlad effektbedomning
ska ocksa tas fram for varje investering.

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats dr att planeringsprocessen hittills inte haft
en forutsittningslos karaktir. I stort sett inga prévningar enligt fyrstegsprincipen
har genomforts i planeringsprocessen hittills, varken for hoghastighetsjarnviagen
i sin helhet eller for olika delstriackor.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att, innan fortsatta beslut tas
om hoghastighetsjarnvigen, ge Trafikverket i uppdrag att forutsittningslost ut-
reda vilka brister som finns i foérhallande till de transportpolitiska malen, och
vilka alternativa 16sningar som finns for att atgdrda bristerna pa ett samhalls-
ekonomiskt effektivt sitt.
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