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Forord

En battre framtid fér vara transportberoende féretag

Framgangsrika foretag forutsitter att manniskor smidigt kan resa och att
varor och tjanster kan floda fritt. Pastdendet dr varken uppseendevickande
eller kontroversiellt, det ar fakta. Foretag i alla branscher behover trans-
porter inom landet eller ut i viarlden for att bedriva sin verksamhet och
vixa i Sverige.

Naturligtvis spelar transporter dven en stor roll for privatpersoner. Bade
i egenskap av var roll pd arbetsmarknaden nar vi pendlar eller aker pa
tjansteresor och pd var fritid. Rorlighet ar en central del i ett modernt och
Oppet samhille.

Hur vil transporterna fungerar ar en funktion av vér infrastruktur. Det vill
sdga landets vigar, jarnviagar, hamnar och flygplatser.

Investeringar i infrastruktur ar pd manga sitt komplexa. Det ror sig om
stora summor pengar, langa tidshorisonter och darmed svarprognostiserade
behov. Dessutom i ett sammanhang dar olika lokala och politiska viljor och
sarintressen latt stills mot varandra. Darfor kommer den politiska process
som ett land har for att planera och genomfora satsningar pa infrastruktur
att vara avgorande for hur val utfallet blir.

Idén om en antologi uppstod ur frigestillningen — Hur framtidssakrar vi
Sveriges infrastruktur?

Mer specifikt hur staten organiserar, finansierar och planerar infrastruktur.
Det vill siga planeringsmodellen. Om just detta handlar den har antologin.

Nir Svenskt Naringsliv talar om infrastruktur gor vi det med naringslivets
behov i fokus. P4 gott och ont dr infrastrukturen en pusselbit for foretags-
klimatet. Gott nar infrastrukturen fungerar vil och transporterna kommer
fram i tid, ont nir tdgen ar forsenade eller vagarna déligt underhallna.
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Sverige behover fler och vixande foretag. Endast sd sikrar vi var lang-
siktiga valfard och skapar sysselsittning. Da behover infrastrukturen
anpassas och utvecklas i takt med befolkningsokning och teknisk utveck-
ling. Godstransporter, arbetspendling och langviga resande dar samhallets
blodomlopp.

Hur medverkar da politiken till ett vil fungerande transportsystem som
moter niringslivets behov?

For att svara pé den fradgan behover vi borja i vad dagens planeringsmodell
for infrastruktur har for brister. Skall jag sammanfatta det enkelt har det
med politikens mojlighet och vilja att prioritera, sd att den stora summan
satsas pa ratt saker.

P4 detta sitt skiljer sig infrastrukturomradet frin ménga andra politiska
fragor som diskuteras dar det dterkommande, och ofta pa felaktiga
grunder, bara handlar om mer resurser. Har handlar det i hog utstriackning
om att anvinda de befintliga resurserna pa ett klokare sitt — ndgot som
borde vara mindre politiskt kontroversiellt.

I antologin presenterar fem forfattare med skilda bakgrunder och dagliga
arbetsomrdden sina egna idéer om hur dagens planeringsmodell kan
forandras.

Forfattarna dr 6verens om att den nuvarande planeringsmodellen dras med
problem, och nagra av de mest i6gonfallande bristerna foljer nedan.

Besluten brister i féormdgan att prioritera ritt investeringar. Pafallande
ofta byggstartas nya projekt med ligre samhillsekonomisk nytta 4n andra
projekt som inte blir av.

Kostnadskontrollen brister och manga projekt blir foljaktligen dyrare
an planerat. Dessutom har regeringar ofta lagt in s mdnga projekt i den
nationella planen for transportinfrastruktur att den i praktiken blivit
overtecknad, och manga projekt skjuts over kant. Det vill sidga att det ar
upp till nista regering att 16sa finansieringen.

Riksrevisionen har pekat pa att ny infrastruktur tenderar att bli dyrare

an planerat. Inom alla skattefinansierade politikomrdden, infrastruktur
inbegripet, ir det viktigt att resurserna anvinds sd effektivt som mojligt
och dirfor behovs kontrollmekanismer for att politiken ska ta beslut pa
korrekta grunder.
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Ett annat problem ar att underhall av befintliga vigar och jarnvagar blir
eftersatt — underhallsskulden vaxer. Andra rapporter frin Svenskt Narings-
liv har visat att en relativt liten omfordelning mellan investeringar och
underhall skulle kunna rada bot pa detta.

Staten dr inte alltid den basta utvecklaren och dgaren av infrastruktur. Vi
vet, aterigen fran andra rapporter fran Svenskt Naringsliv, att inte minst
internationella erfarenheter visar att alternativa finansieringsmodeller
bade kan hoja kvaliteten i genomforandet, sinka kostnaderna och avlasta
statsfinanserna.

Samtidigt ar ledtiden for ny infrastruktur mycket lang. Knappt ndgon
infrastrukturminister far klippa band och 6ppna en ny vig eller jarnvig
som sittande regering fattat beslut om, och darfor méste politiken tinka
langsiktigt. Att bestimma over en infrastrukturbudget som arligen uppgéar
till manga miljarder kronor stiller hoga krav nar projekt ska gallras for
beslut. Vilka intressen tillgodoses och vilka limnas utanfor nir nationell
plan bestims — och vad betyder det for naringslivet?

Trots det dr politikens roll given, endast vara folkvalda kan ytterst hantera
malkonflikter och ansvara for gemensamma medel. Men om regering och
riksdag vill tnjuta fortroende behover dven vigen fram till beslut vara
transparent. Planeringsmodellen beskrivs ibland som omfattande, dyr
och byrakratisk men kan den kortas utan att gora avkall pd demokratisk
legitimitet? Om detta tema dterkommer flera av antologins forfattare.

Trots att dagens planeringsmodell dr behdftad med brister stir den sig
hyggligt i jimforelse med andra lander. Men varfor ska Sverige noja sig med
det? En jamforelse i antologin visar till exempel att planeringsmodellerna
i Australien och Nya Zeeland ger 6kad kontroll och transparens.

Hur kan vi dd i Sverige reformera processen for planering, byggande och
underhall av infrastruktur?

Skall jag dterigen forsoka mig pd en sammanfattning av en komplex friga
ar ett genomgdende tema i kapitlen att pd olika sitt ”binda politiken vid
masten”. Att pd olika sitt infora moment i planeringsmodellen som tvingar
fram losningar pd dtminstone ndgra av problemen ovan.

Detta forstds utan att frianta politiken rollen som beslutsfattare. Det
behover inte vara sd kontroversiellt som det liter, det ramverk for stats-
budgeten som lades fast under 1990-talet ar ett liknande exempel som
tjdnat oss vdl utan att franta riksdagen den demokratiska kontrollen.
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Ovan kan i sin tur ske pa lite olika sitt enligt forfattarna. Till exempel
genom tydligare handslag i politiken i form av en parlamentarisk infra-
strukturberedning som ldgger fast den langsiktiga inriktningen.

Nigot mer langtgdende forslag dr att ge myndigheter, och kanske en helt
ny myndighet, ett starkare mandat. Detta skulle ge en 6kad transparens
och tvinga fram en tydlighet frdn politiken nir den avviker fran det
samhillsekonomiskt I6nsamma. Det stiller krav pa regeringen att den
tydligt underbygger och redovisar sin grund for beslut om investeringar
i infrastruktur, liksom aven ta ansvar for alternativkostnaden.

Krav pé bittre utredningar, bland annat lokaliserings- och godsutredningar,
ar en tanke pad samma tema. Reformerna kinns igen fran liknande forslag
vad giller foretagens regelborda.

En annan tanke dr att tidigt i processen undersoka mojligheten till
alternativ finansiering.

Kapitlen innehdller ocksd manga mindre forslag. Som att helt enkelt
andra tidpunkten for nir regeringen beslutar om nationell plan sa att
sittande regering far ett storre ansvar for sina egna beslut. Att tydligare
dela upp processen i separata delar for underhdll och investeringar ar
en annan tanke.

Antologin bestar av fristdende kapitel som kan ldsas var for sig eller
tillsammans. Slutsatserna i respektive kapitel ar forfattarnas egna. Det ar
framétblickande idéer om hur planeringsmodellen kan forandras.

Jag har stor respekt for att fragestillningen om planeringsmodellen ar bade
omfattande och komplex. Antologins sammansittning gor inte ansprak pa
att vara heltickande och givetvis finns andra perspektiv.

Min férhoppning dr dock att antologin vialkomnas som ett kunskaps-
hojande bidrag i debatten for att fa till en politisk diskussion och utredning
for forandring.

Trevlig lasning!

Karin Johansson, vice vd Svenskt Niringsliv
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Sammanfattning

Antologins inledning av redaktoren Johan Nystrom introducerar dagens
planeringsmodell. Med insikt i att ingen modell ar perfekt ger kapitlet anda
en tillbakablick 6ver framvixten av dagens planeringsmodell och ndgra av
de problem som uppstdtt och ackumulerats 6ver tid.

I kapitel ett blickar Jonas Eliasson tillbaka. Ar det mojligt att dterfora
dagens process till dess ursprungliga avsikter och principer eller behover
planeringsmodellen stopas om helt? For att besvara fragan tar sig
forfattaren an forviantningarna som fanns nar den statliga infrastruktur-
planeringensprocessen gjordes om for ett drygt decennium sedan.
Forslagen som presenteras i kapitlet utgdr fran att en del av forviantning-
arna inte har infriats och darfor behover adresseras igen.

I kapitel tva sdtter Karolina Boholm transportképaren i centrum. Hur
behover en planeringsmodell utformas for att genera tillvixt i naringslivet?
Forslagen som presenteras i kapitlet innebdr bland annat att nationell
plan delas upp i tre delar — en del for vidmakthallande samt tva delar

for investeringar pa kort respektive lang sikt, och att riksdagen ges ett
tydligare inflytande.

I kapitel tre ger Fredrik Bergstrom en introduktion till alternativ finansi-
ering av infrastruktur. Kapitlet jaimfor den traditionella anslagsfinansierade
modellen, som dr dominant i dag med Trafikverket som projektigare, med
alternativ finansiering dar till exempel kommunal, regional eller privat
finansiering anviands. Vad innebir alternativ finansiering och organisering
for den traditionella planeringen av transportsystemet som tillimpas i dag?

I kapitel fyra blickar Stefan Folster langt utanfor Sveriges granser i jakt
pé reformer. Kapitlet beskriver en mojlig reform av planeringsmodellen
och den politiska beslutsprocessen som inspirerats av Australien och
Nya Zeeland. I de bada linderna maste politiken tydligt och transparent
motivera avsteg fran de rekommendationer en mer sjilvstindig planerings-
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myndighet tagit fram. Kan det kopieras till Sverige och skulle det i s fall
forbadttra kvaliteten i besluten?

I kapitel fem beskriver slutligen Magnus Persson politikens roll. Vilket
ansvar bér regering och riksdag for att dagens planeringsmodell ar stel?
Infrastrukturinvesteringar uppgar ofta till miljarder kronor och ska tillfreds-
stilla ménga behov och 16sa ut mélkonflikter — just darfor argumenterar
forfattaren for att politikens roll dr bdde central och legitim. I ett antal
rekommendationer, bland annat en parlamentarisk infrastrukturberedning
presenterar kapitlet rad till beslutsfattare for att fa en bittre fungerande
planeringsmodell.
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Sverige behoéver en ny

planeringsmodell for
transportinfrastruktur

Johan Nystrom

Den svenska planeringsprocessen for transportinfrastruktur uppvisar problem.

| den senaste nationella planen var investeringarnas genomsnittliga samhalls-
ekonomiska I6nsamhet enbart —0,3. Det indikerar att fel projekt prioriteras.
Darutover har planerna under en langre tid 6vertecknats, vilket medfor att
kommande regeringar behdéver 6ka de finansiella ramarna for att kunna initiera
egna projekt. Darutdver vaxer kostnaderna under planeringen, samtidigt som det
ar svart att plocka bort projekt som kommit med i planen. Slutligen har under-
hallet nedprioriterats under en langre tid och en underhallsskuld har byggts upp.
Foreliggande kapitel pavisar hur planeringsprocessen och dess problem vaxt
oOver tid.

Inledning

Ingen planeringsmodell dr perfekt. Regler maste kontinuerligt uppdateras
nar verkligheten forindras och nya problem uppstar. Det giller dven
planering av transportinfrastruktur och processen fram till faststallandet
av nationell plan. Dagens modell, med de tva stegen inriktnings- och
atgirdsplanering som introducerades ar 1992, har ackumulerat problem
over tid. Problemen har bemétts med mindre forandringar men framfor
allt har planeringsprocessen komplicerats och vixt i omfattning. Roster har
hojts for ett omtag av planeringsprocessen. Antologin ger fem framatblick-
ande forslag om hur dagens planeringsmodell kan forbattras.

Foreliggande kapitel inleder antologin med en tillbakablick 6ver framvaxten
av dagens planeringsmodell och de problem som uppstatt over tid.
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Framvéxten av den svenska planeringsmodellen fér
transportinfrastruktur

De mest relevanta aktorerna i transportinfrastrukturplaneringen har 6ver
tid varit regering, riksdag och trafikmyndigheterna (tidigare Vig- och Ban-
verket, numera Trafikverket) men dven Sjofartsverket samt linsstyrelserna.
Kommuner ansvarar for infrastrukturen i titorten men ir dven delaktiga

i den statliga infrastrukturen genom sitt planmonopol. Dirutover sker
samrdd med andra statliga myndigheter, kollektivtrafikmyndigheter,
intresseorganisationer, region- och samverkansorgan, allmdnheten samt
berorda fastighetsagare.

En utgdngspunkt for att beskriva utvecklingen av planmodellen kan

tas ar 1988. D4 infordes likartade samhaillsekonomiska principer for
Ban- och Vigverket i arbetet med att ta fram underlag till investeringar
(Prop. 1987/88:50). Planerna var 10-driga och uppdaterades vart tredje
ar, vilket sammanfoll med mandatperioderna. Det var fortfarande
Banverket, Vagverket och linsstyrelserna som upprittade separata planer
for regeringen att besluta om. I samma proposition faststilldes ocksa ett
overgripande transportpolitiskt mal om att erbjuda medborgarna och
naringslivet i landets olika delar en tillfredsstidllande, siker och miljo-
vanlig trafikforsorjning till lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad.

I regeringens proposition (1992/93:176) lades grunden for planprocessen
som fortfarande rdder. Ordningen som faststilldes kan beskrivas pa
foljande satt:

o Trafikverken utarbetar ett underlag som beskriver konsekvenserna av
alternativa investeringsinriktningar.

e Mot bakgrund av trafikverkens underlag utformar regeringen en
proposition med forslag till overgripande riktlinjer for utbyggnaden
av infrastrukturen.

e Riksdagen beslutar mot bakgrund av regeringens forslag om en
investeringsinriktning och om ekonomiska planeringsramar.

e Regeringen uppdrar till Banverket, Vigverket och lansstyrelserna att
uppratta 10-driga investeringsplaner i enlighet med gallande forord-
ningar om plan for stomjarnvagar, rikstickande vighdllningsplan,
regionala vighdallningsplaner och planer for lanstrafikanliggningar.
Luftfartsverket och Sjofartsverket far i uppdrag att redovisa langsiktiga
investeringsplaner.
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e Upprittade forslag sinds ut pd remiss.

e Verken redovisar upprittade planer for regeringen, som godkianner
planerna. Vigverket godkidnner de regionala viaghallningsplanerna.
Lansstyrelserna faststiller planen for lanstrafikanldggningar.
Regeringen redovisar investeringsplanerna for riksdagen.

o Planerna ligger till grund for att uppritta en tredrig budget och for
den fysiska planeringen.

Modellen var uppdelad i tva huvudsteg med den inledande inriktnings-
planeringen som riksdagen tar stillning till och den efterfoljande atgards-
planeringen som beslutas av regeringen. Uppdelningen stiarkte riksdagens
inflytande fran den tidigare modellen dir regeringen hade mer makt.

Ar 1997 tillkom strategiska miljobedomningar till de samhillsekonomiska
kalkylerna i den langsiktiga planeringen (Prop. 1996/97:53). Néagra ar
senare forlingdes planperioden fran 10 till 12 &r for att fa en lingre fram-
forhallning gillande den fysiska planeringen (Prop. 2001/02:20).

Nista storre tilligg var introduktionen av fyrstegsprincipen (Prop.
2005/06:160). Den syftar till en god resurshushallning genom att forst
forsoka anpassa befintlig infrastruktur innan ny byggs. Fyrstegsprincipen
foljer stegen (1) tink om, (2) optimera, (3) bygg om och (4) bygg nytt, for
att 16sa behov i transportsystemet.

Ar 2006 gavs Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen
och SIKA i uppgift att ta fram ett gemensamt forslag till nationell plan
for 2010-2021. Darutover fick dven lansstyrelser, regioner och regionala
samverkansorgan ta fram forslag till linstransportplaner som trafikverken
skulle inkorporera. Ar 2010 faststillde regeringen den forsta trafikslags-
overgripande planen.

Innan den gemensamt framtagna nationella planen faststalldes fick
Nils-Gunnar Billinger regeringens uppdrag att utreda mojligheterna att
bilda ett trafikverk med ett trafikslagsovergripande ansvar (Regeringen,
2008). Utredningen (SOU 2009:31) ledde till att Trafikverket bildades &r
2010. Ett av de viktigaste syftena med bildandet av den nya myndigheten
var ett gemensamt och trafikslagsovergripande planeringssystem. Utform-
ningen av modellen byggde vidare pa det pagdende arbetet med att ta fram
ett gemensamt forslag till nationell plan. Regeringen ville komma bort
fran att Banverket och Vigverket drev sina egna agendor pa bekostnad av
helheten. Utredningen 6vervigde att skapa en separat planeringsorganisa-
tion men landade i att Trafikverket blev en samlad organisation som
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planerade, byggde och underhdll transportinfrastruktur. Det barande
argumentet var att de som planerade behovde kontinuerligt information
fran den genomforande verksamheten for att kunna forutspd effekter
(Trafikverket, 2015). Det kan dock konstateras att Trafikverket inte blev
en garant for uppfoljning, da den verksamheten fortfarande uppvisar brister
(Riksrevisionen, 2021).

Dagens modell

Bildandet av Trafikverket ar 2010 paverkade hela transportsektorn, inklu-
sive planeringsmodellen, men grundkonceptet i tva steg med en inriktnings-
och en atgirdsplanering forblev intakt. Det har dock tillkommit vissa
forandringar efter Trafikverkets bildande.

I anslutning till Trafikverkets grundande antogs Sveriges nuvarande trans-
portpolitiska mél av riksdagen 2009 (Prop. 2008/09:93). Det bestar av
tre delar: Ett overgripande mal om att sikerstilla en samhillsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgarna och
naringslivet i hela landet. Darutover tillkommer ett funktionsmél och ett
hansynsmal. Funktionsmadlet innebir att transportsystemets utformning,
funktion och anvindning ska medverka till att ge alla en grundliggande
tillganglighet med god kvalitet och anviandbarhet samt bidra till utveck-
lingskraft i hela landet. Transportsystemet ska ocksd vara jamstallt, det
vill saga likvirdigt svara mot kvinnors respektive mians transportbehov.
Hansynsmadlet avser att transportsystemets utformning, funktion och
anviandning ska anpassas till att ingen dor eller skadas allvarligt samt ska
bidra till 6kad hilsa och att miljo- och miljokvalitetsméalen nds.

Det dr mot dessa mal som den nationella planen ska svara upp. Den
senaste processen for framtagandet av nuvarande nationell plan (dren
2022-2033) paborjades av regeringen Lofven IT den 26 juni 2020 med ett
direktiv till Trafikverket att ta fram ett inriktningsunderlag (Regeringen,
2020). Direktivet angav en ekonomisk planeringsram pd 622,5 miljarder
kronor. Inriktningsplaneringens kdrnuppgift ar att fordela dessa medel
mellan investeringar (anslagsposten utveckling) och underhall (anslags-
posten vidmakthdlla). Direktivet angav ocksd att investeringar i vigar och
jarnvigar fran tidigare planer skulle genomféras och att nya stambanor
for hoghastighetstag skulle fullfoljas. Dessa begriansningar i Trafikverkets
frihetsgrader forsvarar att pa basta satt uppfylla de trafikpolitiska mélen.
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Inriktningsplaneringen presenterades den 30 oktober 2020 (Trafikverket,
2020) och sindes direkt ut pa remiss. P4 basis av remissvaren lade reger-
ingen fram en infrastrukturproposition till riksdagen den 15 april 2021
(Prop. 2020/21:158). Jamfort med inriktningsplaneringen tillskot regeringen
ytterligare medel och den ekonomiska ramen vidgades till 799 miljarder.
Darutover omfordelades dven medel fran underhall till investeringar
(Svenskt Naringsliv, 2022).

Den 22 juni antog riksdagen propositionen och dagen efter fick Trafikverket
ett direktiv for att ta fram en nationell plan (Regeringen, 2021). Den nation-
ella planen syftar till att foresld namngivna investeringsprojekt och under-
hallsatgiarder som ska genomforas under den kommande 12-4rsperioden.
Trafikverkets arbete utgick fran fyrstegsprincipen for att sedan ocksa att ta
fram en samlad effektbedomning (SEB) for varje projekt. SEB:en mojliggor
en rangordning av alla projekt i enlighet med samhillsekonomisk nettonytta.'
Aven underhallsitgirder bedémdes ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Den 30 november dr 2021 presenterade Trafikverket sitt forslag till ny nation-
ell plan (Trafikverket, 2021). Begransningarna fran direktivet medforde att
Trafikverkets forslag pa investeringar inte foljde den samhallsekonomiska
rangordningen, enligt figur 1.

Forslag 10 %
Objekt i planforslaget okad ram Kandidater utanfor planforslaget

r : oy \

W vio

W Jarvig

[ Etapper av nya stambanor for hh-tag
8 O sisfart

Nytta/kostnad

Figur 1. Samhallsekonomisk Idnsamhet for namngivna investeringar i och utanfér planférslaget.

Kalla: Trafikverket (2021)

' Samhéllsekonomisk nettonytta uttrycks ocksa som nettonuvardeskvot (NNK), med kvantifierade
nyttor i téljaren och estimerade kostnader i ndmnaren.
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Den streckade linjen i figur 1 indikerar en brytpunkt for samhéllsekonomisk
lonsamhet 6ver och under nettonuvirdeskvoten 1. De namngivna invester-
ingarna i planen har en genomsnittlig nettonuvardeskvot pa -0,3. Figur 1
pdvisar ocksd manga investeringsprojekt utanfor planforslaget, bade jarnvig
och vidg, som uppvisar hog lonsamhet. Darutover papekade Trafikverket

i text att det hade varit samhallsekonomiskt effektivt att 6ka resurserna
ytterligare for vag- och jarnviagsunderhall.

Planen gick sedan ut pa remiss till den 28 februari 2022. Efter remissgenom-
gangen faststillde regeringen planen, med mindre férindringar, den 22 juni
2022 (Regeringen, 2022).

Stegen i framtagandet av den senaste nationella planen sammanfattas
i tabell 1.

Tabell 1. Kronologiskt framtagande av nationell plan 2022—-2033.

Ansvarig Tidpunkt
institution
Steg 1 Direktiv till inriktningsunderlag Regeringen 26 juni 2020
Steg 2 Forslag till inriktningsunderlag Trafikverket 30 oktober 2020
Steg 3 Remiss pa inriktningsunderlag Intressenter 29 januari 2021
Steg 4 Framlaggande av Regeringen 15 april 2021
infrastrukturproposition
Steg5 | Antagande av Riksdagen 22 juni 2021
infrastrukturproposition
Steg 6 Direktiv till nationell plan Regeringen 23 juni 2021
Steg 7 Forslag till nationell plan Trafikverket 30 november 2021
Steg 8 | Remiss pa nationell plan Intressenter 28 februari 2022
Steg 9 Faststallande av nationell plan Regeringen 22 juni 2022

Efter faststillandet av nationell plan vidtar arbetet med den fysiska planer-
ingen. Trafikverket forser drligen regeringen med forslag pé vilka objekt
i den nationella transportplanen som kan byggstarta de tre nirmaste dren
och vilka objekt som bedéms kunna paborjas de efterfoljande tre dren
(Prop. 2011/12:118). For byggstart méste regeringen ge sitt godkdnnande.



14

Svenskt Naringsliv
Oktober 2023

Problem med dagens modell

I utredningarna runt Trafikverkets bildande (SOU 2009:31; Trafikverket,
2012) identifierades ett flertal problem med planeringsprocessen som
den nya myndigheten avsag att l6sa. Det mest patagliga var att motverka
hur de separata myndigheterna drev sina egna agendor, for att istallet

ta ett gemensamt trafikslagsovergripande forslag. Problemet har i ndgon
utstrickning minskat sedan bildandet av Trafikverket men medfort en
kritik om att det numera fordelas lite medel till alla regioner och trafikslag
(Redtzer, 2022) pa bekostnad av att bygga firdigt hela strak.

Konklusionen ir att ingen modell ar perfekt. Over tid 4r det ofrankomligt
att intressenter lar sig nya strategiska infallsvinklar for att tillvarata egna
intressen och att nya problem uppstir. Nedan kommenteras fem av de
mest patagliga problemen med den nuvarande planeringsprocessen.

Regeringar bundna av tidigare planer

Trafikverket (2021) konstaterar i sitt forslag till nuvarande nationell plan
att den efterkommande planperioden som startar 2033 redan nu ar full-
tecknad gillande investeringar. Det handlar om projekt som stricker sig in
i nasta planperiod och upptar budgetutrymme. Om sittande regering 6ver
huvud taget ska initiera nya investeringar mdste de skjuta till mer pengar
an den nuvarande ekonomiska ramen.

Problemet har ocksd vixt over tid. I sin senaste omvirldsanalys pavisar
Trafikverket (2022) att investeringsutrymmet som tagits i ansprak efter
innevarande planperiod har 6kat i de senaste fyra planeringsomgangarna;
se tabell 2.

Tabell 2. lanspraktagande av utrymme for namngivna investeringar (mdkr).

2010—2021 2014—2025 2018—2029 2022—-2033

Under planperiod 125 158 193 297
Efter planperiod 14 40 77 145
1% 25% 40% 49%

Kaélla: Trafikverket 2022
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Tabell 2 visar att 49 procent eller 145 miljarder av de namngivna invester-
ingarna i den nuvarande planen ocksa gdr in i ndstkommande planperiod.
Under hosten 2022 tog dock regeringen Kristersson bort utbyggnad av
nya stambanor ur planen, vilket medfor att siffrorna i tabell 2 inte ar helt
uppdaterade.

Tidigare har regeringar varit obeniigna att ta bort projekt ur planen. Aven
om kostnaderna drar i vig under den fysiska planeringen har regeringar
varit ovilliga att utesluta projekt. Projekt som kommit med i planen har
haft mycket hog sannolikhet att genomforas, oavsett hur kostnaderna
utvecklats.

Kostnadseskaleringen under planeringsprocessen

Flera studier visar att Trafikverket har problem med kostnadsoverskridan-
den i sin verksamhet. Riksrevisionen (2021) studerar 86 vig- och jarnvigs-
investeringar ddr medianokningen mellan senaste kalkylen i nationell plan
och slutkostnaden var 18 procent. Jamfors slutkostnaden med estimatet nir
projekten forst benimndes i en nationell plan 4r kostnadsokningen storre.
Tabell 3 pavisar att kostnaderna, for projekt som omnimndes i planen dr
2004 men inte paborjades forrin 2018, 6kade med 165 procent.

Tabell 3. Genomsnittligt kostnadsdverskridande fran nationell plan till
byggstart (fasta priser).

2004—2018 2010-2018 2014-2018
‘ +165% ‘ +68% ‘ +39% ‘

Kalla: Riksrevisionen (2021)

Gallande stora infrastrukturprojekt ar problemet omfattande. I sex stora
projekt var slutkostnaden 124 procent hogre an estimatet fran forsta
beslutet i nationell plan (Nilsson, 2022).

Problemen med att forutspa kostnader pd ett adekvat sitt har hanforts till
Trafikverkets bristande uppfoljning, vilket medfor att kalkylerna saknar
ratt indata frdn tidigare projekt (Nilsson et al. 2019; Riksrevisionen, 2021).

Det strukturella problemet med kostnadsoverskridande ar att det ekonom-
iska utrymmet i planen inte ricker till de namngivna projekten.
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Omfattande, dyr och byrakratisk process

Planering och byggande av transportinfrastruktur tar tid. Det bor
respekteras ur ett demokratiskt hinseende. Trots en medvetenhet om
detta, ifragasatte Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) om omfattningen
och kostnaderna for den ddvarande planeringsmodellen var i paritet med
nyttorna. Ifrigasittandet ar fortfarande giltigt da processen inte blivit
mindre omfattande.

Det laggs ned omfattande resurser pa planering, i synnerhet fran Trafik-
verket men dven fran lansstyrelser, regioner och kommuner. Introduktionen
av fyrstegsprincipen (se ovan) gav 6kad betoning pa dialog, forhandlingar
och samrad, da Trafikverket inte har eget mandat 6ver alla stegen (Trafik-
verket, 2015). Samverkan med andra statliga myndigheter, kollektivtrafik-
myndigheter, intresseorganisationer, region- och samverkansorgan,
allmidnheten samt fastighetsagare ar en del av den demokratiska forank-
ringen men det tar mycket tid.

Fran idé till fardigstdllande kan det ta 6ver tvd mandatperioder for ett
infrastrukturprojekts firdigstallande (SOU 2009:31). Den tiden bor
forkortas for att bittre kunna anpassa infrastrukturen efter forinderliga
behov, utan att dra ner pa den demokratiska forankringsprocessen.

Bristande hansyn till samhallsekonomi

De samhaillsekonomiska kalkylerna ar ett verktyg for att rangordna hur
lénsamma olika investeringar ar i férhéllande till varandra. Berdkningarna
lampar sig inte for att besvara hur mycket som ska satsas pé infrastruktur

i forhéllande till andra sektorer. Resultaten ska inte tolkas i absoluta
termer, utan i relativa, det vill saga huruvida ett projekt d4r mer I6nsamt

an ett annat.

Borjesson et al. (2014) pavisar att rangordningen av projekt inte forandras
i ndgon storre utstriackning frin dndrade virderingar av bland annat
restidsvirden, trafiksikerhet och minskade utslapp. Argument att trafik-
sakerhet och koldioxid dr for lagt viarderade har saledes inte baring pa
rangordningen av projekt.

Ett problem dr dock att planerna inte foljer utfallet av de samhallsekonom-
iska kalkylerna. Ovan namns att den genomsnittliga lonsamheten pé hela
planen dr -0,3, och enligt figur 1 framgdr att det finns manga lonsamma
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projekt som inte ingar i ndgon plan. Det innebir att alternativkostnaden
ar hog och att skattemedel slosas bort, da de skulle kunna anvindas pa
projekt med hogre samhallsekonomisk nytta.

Tidigare planomgéngar har inte heller foljt utfallet fran de samhaillseko-
nomiska modellerna (Eliasson och Lundberg, 2012; Eliasson et al. 2015).

Det eftersatta underhallet

Aven om de samhillsekonomiska kalkylerna inte efterfoljs, sa diskuteras
de flitigt och det sker omfattande arbete med dem. Kalkylerna avser enbart
investeringar. For underhdllsinsatser pd den befintliga infrastrukturen
saknas lika sofistikerade modeller. Trafikverket och i forlangningen de
folkvalda politikerna saknar sdledes ett samhillsekonomiskt underlag for
att i inriktningsplaneringen prioritera mellan anslagsposterna utveckling
och vidmakthalla.

En hypotes till att underhdllet har nedprioriterats under manga ar och den
befintliga infrastrukturen forsamrats, dr att det finns ett storre politiskt
varde i investeringar. Det ar littare att vinna val pa att klippa band 4n att
ligga ny asfalt eller byta sparvixlar. Avsaknaden av ett konkret samhalls-
ekonomiskt viarde pa underhdllssatsningar starker inte politikernas intresse
for underhall.

Slutsats

Dagens planeringsmodell — med de tvd stegen inriktnings- och atgards-
planering, som introducerades ar 1992, samt bildandet av Trafikverket ar
2020 med gemensam planering for alla trafikslag — har medfort omfattande
problem. I den senaste nationella planen var den genomsnittliga samhalls-
ekonomiska lonsamheten pa investeringarna sd lag som -0,3. Kommande
regeringar ar ocksd bundna av tidigare planer och behover skjuta till
ytterligare pengar for att kunna initiera egna projekt. Planeringsprocessen
uppvisar stora kostnadsokningar for projekt, men det ar svért att plocka
bort sidant som vixer i kostnader. Darutover har underhallet forsakats
under en langre tid och en skuld har byggts upp. Det dar bakgrunden till
att en reformering behovs.
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1. Tillbaka till framtiden

— en nygammal infra-
strukturplanering

Jonas Eliasson

Nar den statliga infrastrukturplaneringsprocessen gjordes om for ett drygt
decennium sedan ville man bland annat komma till ratta med kostnadséver-
skridanden, langa ledtider och bristande fokus pa kostnadseffektivitet. Manga
av dessa problem kvarstar dock. | denna uppsats ges ett antal forslag till
forbattringar av hur den nuvarande planeringsprocessen fungerar och tillampas.
Forslagen handlar i hég grad om att dtervanda till de avsikter och insikter som
1&g till grund for utformningen av den nuvarande planeringsprocessen.

Inledning

Investeringar i statliga vdagar och jarnviagar planeras i den 12-ariga natio-
nella infrastrukturplanen. Planen revideras varje mandatperiod genom
att Trafikverket tar fram ett forslag, varpa regeringen faststiller en ny
plan. Planprocessen? infordes i sin nuvarande form i samband med att
Trafikverket bildades 2010. Syftet med detta kapitel dr att, efter ett drygt
decenniums erfarenheter av den nya planprocessen, diskutera hur den kan
forbattras. Fokus ligger framfor allt pd de sd kallade namngivna invester-
ingarna, det vill sdga nya infrastrukturinvesteringar med en kostnad over
100 miljoner kronor. Den nationella infrastrukturplanen omfattar ocksa
medel till drift och underhall, trimnings- och miljoatgirder samt flera andra
poster, men dessa frdgor behandlas bara 6versiktligt i uppsatsen.

2 For tydlighets skull: med “planprocessen” menas i det féljande framtagandet och genomférandet
av den nationella langsiktiga infrastrukturplanen. Det finns &ven andra plan- och planerings-
processer, som till exempel framtagande av kommunala éversikts- och detaljplaner, men det &r
inte de som asyftas i denna text.
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Dagens planprocess beskrivs i den s kallade planeringspropositionen
2011/12:118 (Regeringen, 2012), som grundades pa flera utredningar
(Medfinansieringsutredningen, 2011a, 2011b; Trafikverket, 2010; Trafikverks-
utredningen, 2009; Transportinfrastrukturkommittén, 2010). Fore 2010 hade
Vigverket och Banverket var for sig tagit fram forslag till investeringsplaner,
som regeringen sedan faststillde. Fran och med planférslaget 2010-2021
infordes en gemensam, trafikslagsovergripande plan, dar vdg- och jarnvags-
investeringar skulle prioriteras dven sinsemellan. Planperioden forlingdes
till 12 ar, vilket motiverades med att utredandet kravde framforhéllning.
Samtidigt ville man minska tendensen att infrastrukturmedlen bands upp allt
lingre fram i tiden. Trafikverksutredningen (2009) menade darfor att projekt
i den senare delen av planen skulle ses som forslag att utreda narmare, snarare
an som definitivt beslutade. Planeringspropositionen (2012) infoérde ytterligare
tva kontrollstationer for beslut om namngivna investeringar, i och med att
regeringen pa forslag av Trafikverket drligen fattar beslut om vilka objekt

i planen som fir byggstartas respektive forberedas for byggstart.

Har det d fungerat som man tinkte sig? Planprocessen har, mer eller
mindre rittvist, ansetts vara behiftad med ett antal problem:

o Investeringar okar i kostnad. I genomsnitt blir investeringar betydligt
dyrare dn vad som forst angetts. Kostnadsokningar intraffar framfor allt
fran det att en investering tas med i planen fram till byggstarten, dven
om kostnadsokningar dven intraffar under byggskedet. Det dar dock en
relativt liten andel av investeringarna som star for merparten av den totala
kostnadsokningen, medan kostnadsbedomningarna staimmer relativt val
for majoriteten av investeringarna (Riksrevisionen, 2021; Trafikverket,
2018a, 2021a, 2021b).

e Infrastrukturmedlen bokas upp mycket langt in i framtiden. Upplds-
ningen langt fram i tid ansdgs vara ett problem redan fore den forlingda
planperioden (Trafikverksutredningen, 2009), men fenomenet har bara
okat i omfattning. For varje planrevidering har alltmer av investeringarna
legat 6ver kant, det vill siga tagit medel i ansprak dven efter den 12-driga
planperioden, trots att investeringsramen okat vasentligt for varje plan-
omgang?® (Trafikverket, 2022, p. 80). Darmed blir det svart att mota

3 Det bér papekas att en betydande del av medlen 6ver kant i planférslaget 2022—2033 utgjordes av
etapper av nya stambanor for hoghastighetstag samt jarnvagens nya signalsystem, som ar mycket
stora investeringar.
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andrade forutsittningar och behov med kort varsel, och det blir svart
for nya regeringar att fi genomslag for sina prioriteringar.

o Skilen for Trafikverkets prioriteringar ar inte tillrackligt tydliga.
Sambandet mellan investeringsforslagens kostnadseffektivitet och vilka
investeringar som Trafikverket tar med i sitt planforslag kritiseras
ibland for att vara for svagt, eller d&tminstone inte transparent for
utomstdende. Alla 6verviganden och hinsyn kan visserligen inte
fangas av berdknade effekter och kostnader, men kritiken gar ut pa att
det anses svart att genomskada vilka ytterligare effekter och hiansyn,
utover den beriknade kostnadseffektiviteten, som lett till Trafikverkets
prioriteringar, samt att mer nytta for pengarna skulle kunna skapas om
storre vikt lades vid investeringarnas kostnadseffektivitet (Bondemark
et al. 2020; Borjesson, 2021; Eliasson et al. 2015; Flam et al. 2016;
Lundberg, 2022; Nilsson, 2013).

e Planprocessen ar alltfor avgransad till fysisk infrastruktur. Minga
transportpolitiska mal uppnés effektivast pd andra sitt 4n genom infra-
strukturatgarder, till exempel genom olika typer av prissittningar och
regleringar (ibland kallade steg 1- och steg 2-dtgirder, med referens till
fyrstegsprincipen). Jamfort med planeringen av infrastruktur finns inte
alls en lika tydlig, systematisk och langsiktig process for att analysera,
foresld och besluta om sddana atgarder (Trafikverket, 2018b).

e Ledtiderna ar sa langa att det blir svart for en ny regering att fa
genomslag for sina prioriteringar. Under varje mandatperiod tas i tur
och ordning fram ett inriktningsunderlag, en infrastrukturproposition
och en reviderad infrastrukturplan. Hela processen tar vanligen
minst tre &r. Det innebar att det dr svart for en ny regering att hinna
fa underlag och forutsittningar for att genomfora sin transport- och
infrastrukturpolitik, i synnerhet om man vill hinna genomféra nagra
storre utredningar.

Dessa problem ir inte nya. I stort sett samma problem lag till grund for
utformningen av den nya planprocessen och bildandet av Trafikverket
(Regeringen, 2012; Trafikverksutredningen, 2009). De ir inte heller unika
for Sverige; liknande problem finns i ménga jamférbara lander.

Man kan ha olika syn pa hur allvarliga eller omfattande dessa problem
faktiskt ar, men de antyder dnda att planprocessen skulle kunna forbattras
i vissa avseenden. Detta kapitel syftar till att ge sex forslag pa hur det skulle
kunna ske, och hur detta skulle kunna bidra till att minska problemen ovan.
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Jag menar att de uppfattade problemens orsaker 4r sammankopplade,
och ytterst har att gora med planeringssystemets otillrickliga formdga att
prioritera och omprova. Det dr viktigt att papeka att detta inte handlar om
enskilda aktorers eller individers bristande formdga, kompetens eller vilja;
det ar sjilva systemet som skulle behova justeras. Forslagen i uppsatsen
innebdr egentligen inga stora eller omvilvande forandringar. Istdllet
handlar det i hog grad om att dterfora planprocessen till dess ursprungliga
avsikter och principer.

Planens senare del bér ses som forslag att utreda, inte som
definitiva beslut

I den nuvarande planprocessen sker beslut om vilka investeringar som
ska genomforas i flera steg. Forsta steget dr att en investering kommer
med i den nationella planen, vilket sker vid planrevideringen en gang per
mandatperiod. Normalt hamnar da investeringen i planens ar 7-12. Nasta
steg ar att regeringen, pa forslag av Trafikverket, arligen beslutar om vilka
investeringar som far forberedas for byggstart och darmed 6verga till
planens dr 4-6. I ett tredje och sista steg beslutar regeringen arligen, ocksa
pé forslag av Trafikverket, om vilka investeringar som far byggstartas och
dirmed hamna i planens ar 1-3.

En grundliggande tanke ar alltsd att investeringar inte ska ses som
slutgiltigt beslutade forran i och med byggstartsbeslutet. Det innebir att
investeringar i planens senare del (framfor allt 4&r 7-12 men dven ar 4-6)
snarast bor ses som preliminira forslag att utreda vidare, tills man vet mer
om deras nyttor och kostnader*. Forst dd bor man ta stillning till deras
utformning och eventuella genomférande. Investeringar vars kostnader
visar sig vara alltfor hoga, eller nyttor alltfér sma, bor utgd ur planen vid
nasta planrevidering.

4 Detta synsatt &r sarskilt tydligt i SOU 2009:31 (Trafikverksutredningen, 2009): "Direktiven riktas
till de planeringsansvariga pa nationell och regional niva vars uppgift ar att genomféra planer-
ingen och lamna forslag till atgarder i en plan som omfattar de fyra ndrmaste aren jamte forslag
till strategi fér de kommande tva fyraarsperioderna. For den forsta av dessa tva fyradrsperioder
ska redovisas vilka infrastrukturella atgarder som bor vara foremal for narmare utredningar.”

| planeringspropositionen (Regeringen, 2012) ar det inte lika uttalat, men rimligtvis bér inférandet
av ytterligare tva kontrollstationer, utéver planbeslutet, tolkas som att alla investeringar faktiskt
inte kommer f& passera kontrollstationerna, utan att vissa ska ménstras ut.



24

Svenskt Naringsliv
Oktober 2023

Det dr dock mycket sallsynt att projekt utgdr ur planen nir de vil kommit
med, dven om kostnaderna visar sig hogre eller andra omstandigheter
forandras. Detta medfor flera problem.

For det forsta blir det i praktiken oundvikligt att investeringskostnaderna
okar i genomsnitt. Det beror bland annat pa att kostnadsbedomningar

i tidiga skeden ar osdkra, och att denna osikerhet dr asymmetrisk:
kostnader kan mycket vil visa sig vara flerfaldigt hogre men kan forstas
omojligt minska lika mycket. Om man fattar beslut baserat pa tidiga
kostnadsbedomningar, med sma mojligheter att avbryta senare, sd ir det
redan av detta skil oundvikligt att kostnaderna 6kar i genomsnitt®. En
del av diskussionen om kostnadsokningar dr pa sitt och vis orittvis: det
ar egentligen inte forvanande att tidiga kostnadsbedomningar kan bli for
laga, eftersom det finns s& minga okdnda faktorer i tidiga skeden. Det stora
problemet ar egentligen inte att tidiga kostnadsbedémningar dr osikra,
utan att projekt tenderar att genomforas forr eller senare om de vil kommit
in i planen — dven om kostnaderna 6kat vésentligt — istdllet for att monstras
ut om kostnaderna visar sig hogre in man trott.

Det allvarligaste problemet med felaktiga kostnadsbedomningar ar att

det snedvrider urval och utformning av projekt. Kostnadsokningarna ar
namligen inte jamnt utspridda over alla projekt: de flesta projekt kostar
ungefdr som planerat, medan ett fatal projekt blir betydligt dyrare. Om
man har felbedomt kostnaderna s ar det ocksa troligt att man har valt fel
projekt — andra projekt eller projektutformningar hade kunnat ge mer virde
for pengarna. Det verkligt svarlosta problemet med kostnadsbedomningar
som har stor och asymmetrisk osikerhet ar alltsa att ett relativt litet antal
projekt visar sig vara dyrbara nitlotter, dar pengarna kunde ha anvints

pa ett battre sitt for samhallet. Det betyder ocksa att generella riskpéslag

5 Rent matematiskt beror detta pa tva saker. For det férsta baseras kostnadsbedémningar
vanligen pa “typiska” kostnader, det vill siga mediankostnader. N&r osékerheten &r osymmetrisk
sammanfaller dock inte median och medelvarde: medelvardet av kostnaderna ar hogre an median-
vardet. For det andra gér sjalva selektionen av projekt, alltsa att man véljer de projekt och de
utformningar som verkar ge bast varde fér pengarna, att snittkostnaden for de utvalda projekten
blir hdgre &n medelvardet for de projekt som man valde ifran. Med andra ord: &ven om osaker-
heten i kandidatprojekten varit symmetrisk och deras kostnadsbedémningar i genomsnitt ratt, sa
gor sjalva urvalsprocessen att osékerheten blir asymmetrisk och de utvalda projekten kommer

i genomsnitt bli dyrare 3n man trott (Eliasson och Fosgerau, 2013). Det finns &ven flera andra
mekanismer som leder till kostnadsokningar; nagra namns i det féljande.
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pa samtliga projekt inte hjalper®. Visserligen gor sidana generella paslag
att man battre kan hdlla den sammanlagda budgeten for samtliga projekt
battre — men urvalet av projekt dr fortfarande snedvridet.

Ett annat problem med att det dr sa sillsynt att projekt utgér ur planen,
aven om kostnaderna eller nyttorna blir simre dn man trott i ett tidigt
skede, dr att detta skapar incitament for aktorer som vill f4 igenom en viss
investering att tidigt i processen underskatta kostnader och 6verskatta
nyttor — tills ett projekt tagits med i planen. Det ger ocksa oproportionerligt
inflytande at aktorer vars medverkan dr nodvindig i senare skeden. Inte
sillan dyker det upp énskemal om olika tilligg i senare planeringsskeden,
alltsd att investeringen ska utokas pa olika sitt jimfort med vad som
ursprungligen var tinkt. Detta kan mycket vil vara befogat i vissa fall,
men det forekommer ocksa att olika aktorer onskar sig tilligg dar nyttorna
egentligen inte star i proportion till kostnaderna. Om mojligheterna att
avbryta ett projekt dr alltfor sma far sidana onskemal om tilligg opro-
portionerlig tyngd, i synnerhet om 6nskemélen kommer frin aktorer vars
medverkan i projektet ar nodviandig. Det riskerar att leda till att de statliga
infrastrukturmedlen inte anvinds sa effektivt som mojligt.

Ett tredje problem med att projekt nistan aldrig tas ut ur planen ar att det
bidrar till att mer och mer medel hamnar 6ver kant, efter planperioden. Att
medel binds upp allt langre in i framtiden orsakar i sin tur problem. Det dr
ett demokratiskt problem att sittande regeringar far sd begransat inflytande
om hela planens 12 &r, plus en hel del medel 6ver kant, uppfattas som
slutgiltigt beslutade. Redan Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) skrev:
”Det dr utredningens uppfattning att det politiska inflytandet av demokrat-
iska skal méste fa betydligt snabbare genomslag. Nuvarande planerings-
process dr sd utdragen att det tar tvd mandatperioder for att en regerings
prioriterade infrastrukturobjekt 6ver huvud taget ska ha paborjats.”
Sedan detta skrevs har denna fordrojningstid snarast blivit 4nnu lingre.

¢ Generella riskpaslag bér normalt gélla planen som helhet, och inte férdelas ut pé enskilda
projekt. Projekt tenderar namligen att utnyttja sina marginaler, s& generella riskpaslag pa enskilda
projektbudgetar riskerar att leda till generellt hdgre projektkostnader. Daremot kan ett generellt,
oférdelat riskpaslag for planen som helhet vara klokt, eftersom sannolikheten ar hog att nagra
projekt rakar ut for oférutsedda fordyringar som inte kan (eller bér) undvikas genom besparingar
eller bantningar i projektet. Men eftersom man inte vet vilka dessa projekt ar pa férhand, bor det
generella riskpaslaget inte fordelas ut forrén det behovs.
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Ett annat problem med att medel binds upp sé langt fram i tiden ar att det
kan tillkomma nya behov som behover 16sas med relativt kort varsel. Ett
aktuellt exempel ar de stora planerade industrietableringarna i Norrbotten
och Visterbotten. Om investeringsmedlen i praktiken dr lasta minst 12 4r
fram i tiden finns inte tillracklig handlingsfrihet for att mota dessa behov,
aven om de dr angeldagna.

Varfor dr det dé sa svart att omprova projekt som en ging tagits med

i planen? Ett skil ar helt enkelt att planen i sin helhet alltmer kommit att
tolkas och kommuniceras som ett beslut om att samtliga investeringar

i planen ska genomforas, forr eller senare. Men det dr knappast meningen
att planbeslutet ska tolkas eller tillimpas sa’. Syftet med regelbundna
planrevideringar och kontrollstationer dr att ge saval Trafikverket som
regeringen mojlighet att omprova och prioritera mellan projekt vartefter
kostnader och nyttor klarnar under utredningsskedet. Det ligger ocksa
ndra hur Trafikverket arbetar i praktiken: projektens tidsplaner och
utformningar justeras till exempel vartefter kostnader, nyttor och behov
klarnar. Det slutliga beslutet om att genomféra en investering fattas inte
forrdn i och med regeringens byggstartsbeslut, dir investeringens slutliga
utformning och kostnad ska vara kiand. Men det dr uppenbart att planen
i sin helhet alltmer kommit att betraktas som ndgot som ska genomféras,
snarare 4n som preliminira forslag att utreda och eventuellt genomfora,
under forutsittning att nyttorna visar sig vara stora i forhdllande till
kostnaderna.

Ett ytterligare skal dr att planen som regeringen till sist faststdller ar
resultatet av politiska forhandlingar, dar olika intressen och partier
kompromissat sig fram till en slutlig 6verenskommelse. Det gor att det ar
svart att andra ett enskilt objekt. Vill man gora det sd kan det leda till
att hela 6verenskommelsen rivs upp och hela planen méste omforhandlas
politiskt. Problemet dr att underlagen for projekt i planens senare del

- nyttorna, kostnaderna och genomforbarheten — ofta dr sd osidkra att
de egentligen inte 4r mogna for politiska forhandlingar.

7 Det framgér sarskilt tydligt av resonemangen i Trafikverksutredningen (2009), och dven indirekt
av planeringspropositionen (Regeringen 2011/12:118) i och med inférandet av ytterligare tva
kontrollstationer for investeringsbeslut.
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Det behover darfor bli betydligt tydligare vad som faktiskt ar beslutat, och
vad som 4n sd lange dr under utredning. Kontrollstationerna dar Trafik-
verket foreslar och regeringen beslutar om byggstartsforberedelse (dr 4-6)
respektive byggstart (ar 1-3) bor vara reella genomforandeprovningar, dar
man ger prioritet at de projekt som dr mest angeldgna — hogst kostnads-
effektivitet och maluppfyllelse — och ar beredd att sélla bort de projekt
vars nyttor eller kostnader visar sig vara simre dn vad man trott i tidigare
skeden. P4 samma sdtt bor man vid planrevideringarna ta hidnsyn till
vad utredningarna sedan forra planen visat, och i princip vara beredd att
omprova varje projekt och monstra ut dem som inte lingre bor prioriteras.

Med detta sagt finns det situationer nir det ar svart att omprova projekt,
namligen nir infrastrukturinvesteringar hinger samman med varandra
eller med annan planering, till exempel stadsutveckling eller industrietabler-
ingar. Aven om det visar sig att investeringen blir dyrare 4n vad man trott,
sa kan det vara svart eller omojligt att andra sig nir annan, sammankopp-
lad planering redan kommit for ldngt. I vissa fall kan stadsdelar, industri-
etableringar eller anliggningar redan vara pé plats. Sddana kopplingar

ar forstds goda skal att inte avbryta en investering. Men sidana fall 4r
trots allt mer undantag an regel. Det maste givetvis ocksd vara mojligt att
genomfora investeringar eller system av investeringar som tar lang tid att
planera och bygga. Kommuner, regioner och andra aktorer maste kunna
lita pa att staten hdller de 16ften och avtal som deras egen planering bygger
pa. Men just darfor maste det vara en tydlig skillnad mellan vad som ar
beslutat och vad som in sd lange dr forslag under utredning, och just darfor
madste man vianta med slutgiltiga beslut tills bide nyttor och kostnader

ar vilutredda.

Tydligare konkurrens mellan investeringar

Det kan lita sjdlvklart att man bor omprova investeringar som blir dyrare
eller skapar mindre nyttor an man trott. I verkligheten 4r det ofta svirt,
bland annat av skil som namnts ovan. Ett ytterligare skal ar att det dr
bade psykologiskt och politiskt svért att avbryta ett projekt om det inte dr
tydligt vad alternativnyttan ir, alltsd vad man kan fa for pengarna istillet.
Talesittet “bittre en figel handen in tio i skogen” speglar psykologiska,
politiska och institutionella realiteter.
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Om man avbryter ett projekt sd kommer det att skapa tydliga forlorare

— aktorer som hoppats pa projektet och kanske planerat med det som
forutsattning — samt alla inblandade som arbetat med projektet och
investerat engagemang, tid och kreativitet i det. Men vinnarna ar sillan
lika tydliga, eftersom det dr ovanligt att det framgar exakt vad de pengar
som frigors anvands till istdllet. Detta skapar en obalans i hela planerings-
systemet, en status quo bias som kan vara hogst kinnbar for bade
politiker och myndigheter.

En liknande mekanism gor det svért att siga nej till tilligg i investerings-
projekt. Tilligg kan ofta vara motiverade — men inte alltid. Problemet

ar att det ar psykologiskt, politiskt och institutionellt svart att siga nej
till ett konkret tilligg som skulle skapa markbar nytta hir och nu, med
hanvisning till att pengarna kan gora bittre nytta ndgon annanstans,
ndgon annan ging i nidgot ospecificerat projekt.

For att minska sddan status quo bias méste, bildligt talat, de tio figlarna
inte befinna sig osynliga i skogen, utan inom rackhall. For att vara konkret:
det méste finnas en explicit lista pa vilka objekt som ligger precis utanfor
planen och tivlar om att f komma in. Om ett projekt lyfts ut ur planen,
eller bantas i omfattning, sd kan det darmed bli tydligt vilka andra viarden
som kan skapas. Eller omvéint: om man behaller ett projekt i planen sa blir
det tydligt vad alternativkostnaden ir, alltsd vad man avstér ifrn.

Denna konkurrens mellan projekt finns givetvis i viss man redan. Trafik-
verket har en lang lista pd investeringar som tdvlar om att fa plats i ndsta
plan. Men denna lista ar inte tydligt sammanstalld, rangordnad och
publicerad. Darmed ér den inte till stor hjdlp for att ge rig i ryggen till den
som har den icke avundsvirda uppgiften att forklara varfor ett fordyrat
projekt maste tas ut ur planen, avgora om ett projekt bor bantas i omfatt-
ning eller sidga nej till ett onskat tillagg. Ett hogre och mer synliggjort tryck
fran de projekt som konkurrerar om budgetutrymmet skulle skapa mer
fokus pa kostnadseffektivitet och kostnadskontroll, bade for de projekt
som ligger i planen och fér dem som dn sé lange ligger utanfor.

P4 samma sitt bor besluten om vilka projekt i planen som ska byggstarts-
forberedas respektive byggstartas baseras pa kostnadseffektivitet — vad
som ger mest maluppfyllelse per krona. I dag baseras dessa beslut fraimst
pd planeringsmognad, det vill sdga projekten gar vidare till nista steg nar
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de helt enkelt har kommit tillrackligt lingt i planeringsprocessen®. Om
projekten dessutom konkurrerade om en plats i turordningen baserat pa
kostnadseffektivitet, sd skulle det skapa mer nytta per krona 6ver tid: dels
genom sjilva selektionen av projekt, dels genom att det implicita konkur-
renstrycket skulle halla tillbaka kostnadsokningar och framja sokandet
efter kostnadseffektiva losningar.

Att tydligare konkurrens mellan projekt kan ha en sddan effekt far visst
stod av erfarenheter i Norge. Norges planeringssystem liknar Sveriges pa
madnga sitt, och har ocksa kritiserats pd ungefir samma sitt som Sveriges.
I ett forsok att minska systematiskt 6kande investeringskostnader bildades
20135 ett statligt bolag, Nye Veier, som tog over ett antal investerings-
projekt fran Statens vegvesen. Preliminira utvirderingar tyder pa att denna
reform haft flera positiva effekter (Johansson och Nystrom, 2022). En
sarskilt intressant observation dr att det ar just i skedet mellan planbeslut
och byggstart, nar den slutliga utformningen har bestimts, som de stora
besparingarna kan goras och kostnadsokningar undvikas. Att Nye Veier
verkar ha lyckats hdlla kostnaderna nere anses bero pa att man etablerat
en tydlig konkurrens mellan projekt: ett projekt vars kostnad 6kar, utan
motsvarande 6kning av projektnyttan, hamnar sist i kon. Detta har skapat
en stark kultur av kostnadsmedvetenhet, inte bara inom Nye Veier utan
aven inom de kommuner och regioner som drar nytta av projektet. En
ytterligare bidragande orsak sigs vara en kultur av kreativt ifrdgasittande:
”Ar denna allminna riktlinje nodvindig i detta fall, eller 4r den bara en
onddig fordyring?” och ”Tidigt i processen beslutade man ndgot som vi nu
ser leder till stora kostnader; vi kanske borde omprova det beslutet?”.

Mer explicita och transparenta beslutskriterier och
beslutsmotiveringar

Samhillsekonomiska kalkyler fir ofta kritik, pd mer eller mindre goda
grunder. Det dr sant att varje forsok att kvantifiera och virdera effekterna
av en infrastrukturinvestering kommer att bli en forenklad och ofullstindig

8 | viss man skjuts dock projekt i planen ofta framat i tiden om de visar sig dyrare eller mindre
angeldgna &n man trott (3ven om det som sagt &r séllsynt att de helt Idmnar planen), vilket i
nagon man skapar en konkurrens mellan projekt inom planen vad géller vilka som ska byggstartas
respektive forberedas for byggstart.
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bild av en komplex verklighet. Men det finns mycket stora fordelar med
sjalva principen att pa ett systematiskt, konsekvent och personoberoende
satt jamfora och rangordna atgarder som konkurrerar om plats inom en
given budget.

Till att borja med dr det svart att 6verblicka en investerings alla effekter.
An svarare ir det att jimfora alternativa investeringar med varandra.
Vara minskliga kognitiva begransningar gor det helt enkelt svart att
greppa mangdimensionella problem med stora skillnader i storleksordning.
Problemet forvirras av vilbelagda psykologiska fenomen som till exempel
bekriftelsebias, alltsd att vi lattare tar till oss fakta som stoder uppfatt-
ningar vi redan har. For att 6verblicka och sammanfatta effekter 4r det
darfor till stor hjidlp med ett systematiskt, konsekvent och i mojligaste man
kvantifierat analysramverk.

An mer virdefullt blir detta nir antalet alternativa investeringar blir mycket
stort och ménga personer méste hjalpas 4t med analyser och jamforelser.
Ingen enskild person kan overblicka alla alternativa investeringars effekter
och kostnader. Darfor behovs standardiserade metoder for utvirdering och
jamforelser, sa att utrednings- och analysarbetet kan delegeras till mdnga
personer och dnda ge jamforbara resultat, som ockséd kan ackumuleras
over tid. Visserligen dr ingen sadan utvirderingsmetod invandningsfri,
men pd nagot sitt mdste agnarna sallas fran vetet, helst pa ett transparent
och konsekvent satt’.

I synnerhet géller detta nar beslut maste fattas vid olika tidpunkter och
anda vara konsekventa 6ver tid. Beslut om tillagg till eller omprévning

av projekt fattas inte alla samtidigt, utan i princip ett i taget (férutom

vid planrevideringarna vart fjiarde dr). Den kanske storsta fordelen med
transparenta och explicita beslutskriterier dr att det underldttar denna typ
av sekventiella beslut, genom att skapa en grians for vad som ar acceptabla
kostnadsokningar eller tilligg. Ett projekt i planen som fran borjan har
skyhog kostnadseffektivitet kan mycket vil férsvara sin plats i planen dven
om dess kostnad visar sig vara hogre, medan detta inte giller for ett projekt

? Rangordningen av alternativa investeringar ar for 6vrigt forvanansvért robust for osakerheter i
till exempel prognoser, kostnadsuppskattningar, indataférutsattningar och relativa varderingar av
olika typer av effekter (Asplund och Eliasson, 2016; Brjesson et al. 2014; Eliasson och Fosgerau,
2013; Trafikverket, 2021a).
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som hingde pa girsgarden redan fran borjan. Vissa foreslagna tilligg
kan vara sd kostnadseffektiva'® att de bor godkdnnas — trots att det sd
sméningom kommer innebira att ndgot annat projekt, med lagre kostnads-
effektivitet, maste bantas eller rentav utgd. Erfarenheterna fran Nye Veier i
Norge visar att detta fokus pa projektens samhailleliga kostnadseffektivitet
ar till stor hjdlp for att pa ett konsekvent sitt kunna prioritera mellan
projekt och kunna ta stillning till andringsforslag.

Trafikverket borde ddrfor i hogre utstrackning tydligt motivera varfor en
investering valts framfor en annan, eller ett alternativ framfor ett annat.

I synnerhet giller detta nir man avviker fran vad den beriknade nyttokost-
nadseffektiviteten ger vid handen. Det finns som sagt ménga Gverviganden
och effekter som inte avspeglas i beriknade nyttokostnadskvoter — men
d4 bor man formulera, och sa ldngt som mojligt vardera, vad dessa andra
overviaganden och effekter ar.

Visserligen ar rangordning och kvantifiering bade svart och kontroversiellt
- men i en komplex process med manga inblandade, och som dessutom
pagar over mycket lang tid (decennier) — ar explicita beslutskriterier ett
effektivt satt att formedla information. Argument och 6verviganden
behover dokumenteras och formedlas inom och mellan organisationer,
och dven over tid till dem som om fem eller tio ar kanske maste ompréva
beslut och prioriteringar. I enkla processer med ett fatal alternativ och fa
inblandade och som pégér relativt kort tid ar formaliserade metoder mindre
viktiga, och da riacker intuition och magkinsla langt. Men infrastruktur-
planering ar inte en sddan process.

Det finns forstds en lang rad olika omstindigheter att ta hinsyn till, och
planprocessen kommer aldrig bli friga om en automatisk rangordning
efter beraknade nyckeltal. Man behover till exempel ta hdnsyn till att
investeringarna fordelas rittvist 6ver landet, och till eventuella kopplingar
till andra projekt eller andra aktorers planer. Men principen att i hogre
utstrickning anvianda transparenta, formaliserade beslutskriterier och en
tydlig rangordning av projekt kan andé efterstrivas. Man kan till exempel

0 Det &r alltsa tillaggets marginalnytta respektive marginalkostnad som &r avgérande — inte det
ursprungliga projektets nytto-kostnadskvot. Man kan med andra ord inte tillatas trdnga in mer
tillagg i ett projekt som fran borjan rakade ha hég nytto-kostnadskvot; det &r den marginella
nyttan jamfoért med den marginella kostnaden som ska jamféras.
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starta med den beriknade nettonuviardeskvoten (beraknade effekter, over-
satta till kronor, dividerat med investeringskostnaden) och sedan komplettera
med de 6verviaganden och effekter som saknas och hur dessa bor varderas.
Det viktiga dr att explicit forklara hur man kommit fram till en viss rangord-
ning. Det dr ndmligen detta som dr anvandbart ndr man senare eventuellt
miste ta stdllning till om fordyringar eller annat oforutsett ska leda till
omprioriteringar i planen.

I Trafikverkets planforslag bor det vidare framga vad som ar Trafikverkets
forslag och prioriteringar, och vad som ar beslutat av regeringen. Det hir

ar visserligen inte alltid en klar gransdragning, men for att ta ett renodlat
exempel: Anta att Trafikverket i sitt planforslag viljer att inte ta med
investering X, for att man inte bedomer den som prioriterad. Regeringen

tar dock med X i sitt faststillelsebeslut. Nista gdng Trafikverket tar fram

ett planforslag viljer man sannolikt att ta med X, helt enkelt darfér att man
anser sig bunden av att regeringen har signalerat att X ska vara med i planen.
For att planforslaget och dess motiveringar ska vara transparenta for alla
lisare av det nya planforslaget (inte bara dem som hingt med genom tidigare
planomgédngar) bor det framga att motivet att ta med X i planforslaget ar
att regeringen tog med X i sitt senaste faststidllelsebeslut. Denna typ av
transparens ar en del av en god demokratisk process: det ska vara litt for
alla att veta vem som dr ansvarig for ett visst beslut eller forslag, antingen
man gillar beslutet och forslaget eller ;.

Utvidga planprocessen till att omfatta mer an den fysiska
infrastrukturen

Transportsystemet omfattar mycket mer dn bara den fysiska infrastrukturen.
I transportsystemet ingdr ocksa prissittning, skatter och avgifter, regleringar,
upphandlad trafik, trafikledning, kapacitetstilldelning och ett otal andra
faktorer. Mdnga av dessa faktorer har mycket storre paverkan pd manga
transportpolitiska mal dn vad infrastrukturen har. Transporternas koldioxid-
utslidpp, till exempel, paverkas oerhort mycket mer av styrmedel som
reduktionsplikt, fordonskrav och brinsleskatt 4n av infrastrukturétgirder.
P4 liknande sitt paverkas trafiksikerheten mer av hastighetsgrianser och
hastighetsovervakning, tillgangligheten mer av fysisk planering, skatter
och avgifter, och jarnvigskapaciteten mer av kapacitetstilldelning och
trafikledning dn vad infrastrukturatgirder kan paverka. Men jaimfort med
den langsiktiga, strukturerade och systematiska processen for att planera
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infrastruktur, dgnas alldeles for lite uppmarksamhet at att analysera,
planera och dtgirda dessa faktorer. Visst utreds och dtgardas de ocksa
— men ldngt ifrdn med samma noggrannhet, regelbundenhet, systematik
och langsiktighet som den som dgnas den fysiska infrastrukturen (sirskilt
om man betraktar den offentliga debatten utanfor Trafikverket).

Planprocessen borde utvidgas till att i mojligaste man omfatta hela trans-
portsystemet. Visserligen ligger det mesta utanfor den statliga infrastruk-
turen utanfor Trafikverkets radighet, men det minskar inte behovet av
overgripande och langsiktig analys och planering dven av andra dtgarder
an infrastruktur. Trafikverket skulle kunna limna rekommendationer till
regeringen och andra aktorer for vidare hantering och beslut pa liknande
satt som Trafikverket i dag foresldr en reviderad infrastrukturplan, som
till exempel i Trafikverket (2020, kapitel 3). Ett sidant uppdrag skulle
lampligen kunna vara en del av det inriktningsunderlag som tas fram en
ging per mandatperiod och foregdr planrevideringen.

Denna utvidgade syn pd planeringsprocessen — fran infrastrukturplanering
till transportsystemplanering — ar i linje med fyrstegsprocessen, alltsa i
korthet att man forst ska prova andra metoder an infrastruktur for att 16sa
problem, till exempel dtgarder som paverkar transportefterfragan eller hur
infrastrukturen utnyttjas.

Det starkaste skilet till att vidga uppdraget for planprocessen ar att det
finns viktigare och mer kraftfulla verktyg dn infrastrukturdtgiarder om
man vill nd det dvergripande transportpolitiska médlet om “en samhalls-
ekonomiskt effektiv och ldngsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgare och naringsliv i hela landet”. Planprocessen, med hela dess
analys- och utredningsapparat, dgnar relativt sett for lite resurser at att
analysera och utforma andra dtgdrder dn infrastruktur. Eftersom alla
resurser dr begriansade betyder ett vidgat planeringsuppdrag att mindre
analysresurser maste dgnas at infrastrukturatgirder. Det ar ett pris som
ar vart att betala med tanke pd de stora potentiella vinsterna av effektivt
utformade styrmedel och regleringar i transportsektorn.

Man kan forstds inte utreda hela transportsystemet i alla dess delar vart
fjarde dr. Men losningen dr inte att enbart fokusera pa infrastruktur, utan
att fokusera pa de delar dar potentialen ar storst att forbattra transport-
systemet och bittre uppfylla de transportpolitiska malen. I vissa fall
handlar det forstds om traditionell infrastruktur — men langt ifran alltid.
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Flytta planprocessenii tid

Planprocessen foljer vanligen en cykel som nitt och jamnt ryms inom en
mandatperiod. Forst ger regeringen Trafikverket i uppdrag att ta fram ett
inriktningsunderlag, i vilket dvergripande systemfrdgor och inriktningar
diskuteras. Tiden for att ta fram uppdragsdirektiv och sedan inriktnings-
underlag brukar vara minst 1,5 dr. Inriktningsunderlaget skickas ut

pa remiss och baserat pa inriktningsunderlaget och remissvaren ligger
regeringen fram en infrastrukturproposition, vilket sammanlagt brukar ta
minst ett halvar. Riksdagen beslutar om infrastrukturpropositionen, varpa
regeringen ger Trafikverket i uppdrag att ta fram ett forslag till reviderad
nationell plan, vilket sammanlagt brukar ta ytterligare minst ett drygt
halvar. Planforslaget skickas ocksd ut pa remiss, varpa regeringen slutligen
faststiller en reviderad plan, vilket totalt sett ocksd brukar ta ett drygt
halvar. I bista fall kan hela processen klaras av pa tre ar, men vanligen
tar det lingre tid dn sd. Det betyder att det forst ar mot slutet av mandat-
perioden som regeringen 6ver huvud taget har en chans att paverka den
nationella infrastrukturplanen, om processen ska foljas.

Av naturliga skil vill en ny regering ofta pdverka transport- och infra-
strukturpolitiken snabbare dn sd. Till exempel beslutade den nytilltradda
regeringen hosten 2022 att avbryta planeringen for nya stambanor for
hoghastighetstdg — ett beslut som, om man skulle folja planprocessen,
forst skulle ha kunnat komma allra tidigast ett knappt ar fore nista

val. Det finns manga liknande exempel dar nytilltridda regeringar vill

fa genomslag for sin transport- och infrastrukturpolitik sd snabbt som
mojligt, och darfor vill ingripa tidigare dn vad planprocessens cykliska
tidsplan egentligen medger. Det dr en naturlig och legitim 6nskan, och
planprocessens tidsplan borde darfor justeras for att ldttare medge detta.

Ett annat problem med den nuvarande tidsplanen ar att inriktningsunder-
laget i mdnga fall kommer for sent for att transportpolitiska forslag som
framfors i underlaget ska hinna genomforas under mandatperioden. I fore-
gdende avsnitt argumenterade jag for att inriktningsunderlaget bor ta ett
helhetsperspektiv pa transportsystemet, och férutom infrastrukturdtgirder
dven foresld andra typer av transportpolitiska dtgarder (till exempel
regleringar, prissittning, lagstiftning och sa vidare) som kan bidra till de
transportpolitiska malen. Att forbereda och genomféra sddana atgarder tar
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dock ofta tid — sdrskilt om det handlar om forandrad lagstiftning — efter-
som forslagen vanligen maste utredas, detaljutformas, remissbehandlas
och forhandlas politiskt. En sidan process kan ta flera ar, och det dr svart
att hinna under en mandatperiod om inriktningsunderlaget inte kommer
forran tidigast 1,5 ar efter valet.

Planprocessen borde darfor forskjutas sa att inriktningsunderlaget present-
eras och remissbehandlas sist i mandatperioden. Partierna kan sedan, om
de vill, forhalla sig till detta underlag under valrorelsen, och beritta om
sina transport- och infrastrukturprioriteringar infér nista mandatperiod.
Direkt efter valet kan den nya regeringen forbereda en infrastrukturpropo-
sition som sitter ramarna for planrevideringen, samt borja arbeta med
eventuella andra transportpolitiska forslag som de vill genomfora. Till
grund for biagge dessa uppgifter har de da ett farskt inriktningsunderlag,
vilket precis som i dag beskriver tillstindet i transportsystemet och
Trafikverkets syn pd mojliga dtgiarder och inriktningar, samt remiss-
instansernas kommentarer. Infrastrukturpropositionen kan beslutas under
varen efter valet, och redan i den kan en ny regering ange sina viktigaste
prioriteringar och forhdllningsorder infor planrevideringen. I infrastruktur-
propositionen kan ocksd andra transportpolitiska forslag inkluderas, (vilket
sallan sker i dag). Darmed kan ett forslag till reviderad plan vara fardigt
1,5 &r efter valet och faststillas av regeringen knappt tva ar efter valet.

Det finns flera fordelar med en sddan tidsplan. En ny regering skulle
betydligt tidigare kunna fa genomslag for sin infrastrukturpolitik (genom
att ldgga en infrastrukturproposition redan varen efter valet) och sin
transportpolitik (genom att arbetet med andra transportpolitiska reformer
kan starta direkt). Detta kan i sin tur leda till en mer genomarbetad och
langsiktig infrastruktur- och transportpolitik, genom att den nya reger-
ingen kan basera sin politik pa analyserna och tillstdndsbeskrivningen i
inriktningsunderlaget. Med dagens tidsplan ar det svart for en ny regering
att invdnta inriktningsunderlaget; gor den det, sd har den tappat ndstan
tva ar av mandatperioden. Med ett farskt inriktningsunderlag ges en ny
regering bittre forutsdttningar att fatta vilinformerade beslut redan tidigt
under mandatperioden.
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Leta kreativt efter férbattringar och prioritera efter
kostnadseffektivitet

Att dtgdrder bor vara kostnadseffektiva kan tyckas vara en sjilvklar utgdngs-
punkt i transport- och infrastrukturplanering. And4 tyder manga studier
pa att kostnadseffektivitet ofta spelar relativt liten roll for vilka atgarder
som faktiskt prioriteras av sdvil politiker som tjanstemin (Bondemark

et al. 2020; Eliasson et al. 2015; Eliasson och Lundberg, 2012; Nellthorp
och Mackie, 2000; Nilsson, 1991; Nyborg, 1998; Odeck, 2010, 1996).
Ett rimligt skil kan forstds vara att det finns olika uppfattningar om vilka
sorters effekter som ska prioriteras (till exempel vilka relativa vikter som
bor liggas pa att minska utslipp, forbattra trafiksikerhet respektive oka
tillgingligheten), eller om vad som ir en rittvis fordelning (till exempel hur
atgarder fordelas 6ver landet). Men studierna tyder pa att detta inte racker
som forklaring: hur man in viktar olika typer av effekter och fordelnings-
perspektiv verkar kostnadseffektivitet viga ldttare dn det rimligtvis borde.

Vad kan detta bero pa? En delforklaring kan vara att dtgiarder ofta beskrivs
som behov''. Ordet behov signalerar ndgot betydligt starkare dn bara ett
onskemal; ett behov dr ju per definition ndgot som behdver tillfredsstillas,
pd samma sitt som manniskor behover mat, vatten och somn. Om region
X menar att man behover en bittre vig, till exempel, sa dr det ett betydligt
mer ldngtgdende pastdende dn att man vill ha en bittre vig, eller att en ny
vag vore vildigt bra. Ordet behov signalerar att konsekvenserna av att inte
genomfora dtgiarden ar oacceptabla.

Problemet dr att begreppet behov oftast inte dar kopplat till kostnader,
lika lite som att minniskor skulle behova mindre mat, vatten eller somn
bara for att det var dyrt. Nar ndgot definieras som ett behov kan plotsligt
nyttokostnadsperspektiv uppfattas som irrelevanta; behovet behover ju
tillfredsstallas, frdgan ar bara hur. I det ldget kan man visserligen analysera
hur behovet kan tillfredsstillas pa det mest kostnadseffektiva sattet — men
att ndgot maste goras dr liksom redan fastslaget.

En liknande risk finns med det vanligt forekommande begreppet brist. Det
hors ju pa ordet att en brist betyder att ndgot inte 4r som det borde vara;
nagot behover lagas eller dtgirdas. Girna med en kostnadseffektiv atgird,

" Ett Iangre resonemang om dessa risker finns i Eliasson (2015).
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forstas, men att nadgot behover goras dr liksom fastslaget redan i sjilva
begreppet.

S4 kallade bristanalyser, vilka ar en viktig del av Trafikverkets planerings-
process, kan ofta vara till hjilp ndr forbattringsidéer och forslag ska gener-
eras sa kreativt som mojligt. Sdrskilt virdefulla kan sddana processer vara
for att i linje med fyrstegsprincipen hitta och undersoka andra atgarder
an infrastruktur. Men nar idéerna och forslagen sedan ska utvdrderas
och prioriteras méaste deras respektive fordelar och nackdelar (nyttor och
kostnader) vigas mot varandra. Det ir i detta skede som det blir ett hinder
snarare 4n en hjilp om man har definierat utgangsliget som en brist eller
att vissa dtgiarder behévs. Det kan namligen visa sig att det faktiskt saknas
kostnadseffektiva ”l6sningar” pé bristen, eller att ingen variant pd den
atgiard som ”behovdes” var kostnadseffektiv. Det vill siga, det ar sa dyrt
eller svart att atgirda det som definierats som en brist eller rentav ett behov,
jamfort med de positiva effekter som skulle uppnas, att det helt enkelt inte
ar vart det jimfort med annat som pengarna kan anvindas till.

Problemet ar att nar man vl har definierat ett nulidge som en brist eller
nagon typ av forandring som ett behov, skapas en stark forvantan pa att
ndgot méste goras. Att efter en ling utredningsprocess om hur man ska
atgarda bristen eller behovet komma fram till svaret "nej, det fanns faktiskt
inga atgdrder dir nyttorna 6versteg kostnaderna” uppfattas ofta som ett
oacceptabelt goddag-yxskaft-svar. Man kan vil inte fortsdtta leva med
ndgot som definierats som en “brist” eller "behov” for all framtid? Att
definiera ndgot som en brist eller behov signalerar att detta ar ndgot som
bor eller rentav maste dtgdrdas, forr eller senare. Det skapar darmed i sig
ett tryck i politik och forvaltning som riskerar att dtgarder genomfors dven
om kostnaderna ir storre d4n nyttorna.

Det vore dirfor battre att istdllet for ord som behov och brister i mojligaste
mdn anvinda ord som énskemadl, idéer eller forslag, som inte pd samma sitt
signalerar en nédvindighet. Ord spelar roll, eftersom de paverkar tankar
och diskussioner. Bland annat sker det genom sa kallad ankring, allts4 att
det spelar roll for ett resonemang eller en tankeprocess vad utgangsbudet
ar. Om en diskussion har som utgangspunkt att nidgot definierats som

ett behov eller en brist ar det troligt att resonemangen och resultatet blir
annorlunda dn om utgdngspunkten kallas ett forslag eller en idé.
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Mainga planeringsprocesser ar problemstyrda, i meningen att de forst
identifierar problem, brister eller behov och sedan soker l6sningar pa
detta. Forutom problemet som diskuterats ovan — att detta riskerar att
leda till att ineffektiva atgarder genomfors — finns ytterligare ett problem
med problemstyrda processer, nimligen att man riskerar att missa vissa
verkligt innovativa dtgarder vars existens man inte ens tinkt pd innan
processen borjar.

Det existerar i sjdlva verket smarta och kostnadseffektiva dtgirder som inte
ar losningar pa ndgon uppenbar brist. Eller riattare sagt: inte forran man
inser att den smarta dtgirden existerar, inser man att nuldget faktiskt ar en
“brist”, och att den smarta dtgiarden “behovs”. I processer som enbart utgar
fran att man forst ska identifiera brister, kommer sddana atgirder ofta
inte ens upptickas. Och om de uppticks kommer de inte att prioriteras,
eftersom de inte svarar mot vad som i forvdg definierats som brister.

Problemet beror ytterst pd att vad som uppfattas som en brist eller ett
behov beror pd vad som ar mdjligt att gora nagot at. Med andra ord: nar
man val inser att ndgot gar att forbattra med rimliga dtgidrder, dd — och
forst dd — ser man nuldget som en brist och det uppstdr ett behov av att
genomfora dtgarder. Méanga goda forbattringsidéer uppstér alltsd innan
man pd nidgon medveten niva har definierat ndgot som en brist eller ett
behov. Ett vanligt exempel ar att en resurs (som en jarnvag eller vag)
kan anviandas mer effektivt pd nagot sitt, till exempel genom smartare
prissittning, reglering eller trafikering (om det ar ett spar). Men det ar
ytterst ovanligt att en sddan effektivisering upptiacks genom att man
identifierar en effektivitetsbrist kopplad till denna resurs. Det ar i och for
sig inte ovanligt att man identifierar tringsel eller for 1dg kapacitet som
en brist — men det dr ndgot annat och leder till andra atgardsforslag dn
om man ser ineffektiv resursanvindning som problemet. Ett annat vanligt
exempel dr [TS-4tgirder. Ar man ITS-expert, och kinner till manga
mojliga ITS-atgirder och deras effekter, ser man ofta brister lite 6verallt
— det vill sdga situationer som skulle kunna forbittras med relativt enkla
atgarder. Men for den som inte ens kdnner till att dtgarden finns, eller vad
den kan fa for effekt, framstar antagligen inte nulidget som en brist. Det
ar kannedomen om att en mojlig forbattring existerar som gor att nulaget
plotsligt uppfattas som en brist och atgirden som ett behov.
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Det ér alltsa klokt att leta efter kostnadseffektiva forbdttringar, dar en
atgard kan skapa stora nyttor i forhallande till kostnaden. En sddan for-
battringssokande planering dr en annan typ av kreativ process. Har finns
ofta hogre sannolikhet att hitta verkligt nya innovationer som man inte
tankt pa tidigare, dn i processer som borjar med att identifiera vad som ar
brister och sedan undersoker vad det finns for dtgarder som avhjilper de
i forvig definierade bristerna.

Tvd andra typer av analys- och planeringsprocesser fortjanar dock att
namnas. Den forsta typen dr niar man ska nd ett visst m2dl, till exempel
etappmdlen for trafiksikerhet eller klimat. Sddana analysprocesser har
manga likheter med vad som beskrivits ovan (som att det 4r smart att forut-
sattningslost leta efter forbattringar), men skillnaden ar att rangordningen
och atgirdsportfoljen ytterst avgors av vad som kravs for att uppnd malet.
Den andra typen ir rittighetsperspektiv, nir det ar friga om att garantera
vissa minsta nivéer av till exempel tillgianglighet eller trafiksikerhet dven
for sma och utsatta grupper. I vissa sddana fall kan det handla om relativt
stora kostnader for att uppné en given ligsta tillganglighetsniva for en
relativt liten grupp — typiska exempel ar atgarder for funktionshindrade
och boende i extrem glesbygd. I ett sddant perspektiv dr det verkligen
rimligt att tala om savil behov som brister — eller kanske dnnu hellre

i termer av att garantera vissa rattigheter for alla samhallsgrupper.

Slutsatser

Syftet med omdaningen av den statliga infrastrukturplaneringsprocessen
var bland annat att komma till ritta med kostnadsoverskridanden, linga
ledtider och bristande fokus pa kostnadseffektivitet. Manga av dessa
problem kvarstar dock. Forslagen i denna uppsats handlar i hog grad om
att dtervinda till de avsikter och insikter som lag till grund for planerings-
processens utformning.

Planens senare del bor ses som forslag att utreda, inte som definitiva beslut
Nir kostnader visar sig vara hogre eller nyttor mindre dn vad man trott
bor projekt omprovas, dven om de tagits med i den nationella infrastruktur-
planen. Det bor dels ske vid de dterkommande planrevideringarna, dels
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genom att kontrollstationerna dar Trafikverket foreslar och regeringen
beslutar om byggstartsforberedelse (dr 4—6 i planen) respektive byggstart
(dr 1-3 i planen) verkligen fungerar som kontrollstationer dar saval priorit-
ering som genomforandebeslut baseras pa uppdaterade kostnads- och nytto-
bedomningar, och projekt vars nyttor och kostnader visat sig saimre och
hogre dn vad man trott sdllas bort. Principen dr inte ny, men méste efterlevas
battre och bli tydlig och vilkand for alla aktorer. Det skulle skapa mer
samhillsnytta for pengarna, minska kostnadsokningarna, minska incita-
menten att underskatta kostnader i tidiga skeden och minska méjligheten
att fa igenom omotiverade tilligg i sena skeden.

Tydligare konkurrens mellan investeringar

En explicit och rangordnad lista med projekt som ligger strax utanfor
planen skulle tydliggora alternativkostnaden for de projekt som ligger i
planen. Det skulle minska de psykologiska och institutionella svarigheterna
att vid behov omprova projekt, och oka trycket pa kostnadseffektivitet och
kostnadskontroll for projekt bade i och utanfor planen. En liknande effekt
skulle skapas av en 6kad vikt vid kostnadseffektivitet nar projekt i planens
senare del viljs ut till byggstartsforberedelse och byggstart.

Mer explicita och transparenta beslutskriterier och beslutsmotiveringar

Transparenta och explicita beslutskriterier ar till stor hjialp nar man
behover omprova projekt och ta stillning till andringar och tilligg. Det
giller i synnerhet i ldingvariga processer med mdnga inblandade, eftersom
saddana kriterier ar ett sitt att dokumentera och formedla 6verviganden
och argument inom och mellan organisationer och 6ver tid. Trafikverket
borde darfor tydligare motivera varfor en investering valts framfor en
annan, i synnerhet nar man avviker fran att rangordna efter beraknad
nyttokostnadseffektivitet. Det finns manga relevanta 6verviaganden och
effekter utover beraknade nyttor och kostnader, men hur dessa vagts in i
besluten bor formuleras, dokumenteras och sa langt som mojligt varderas.
Vidare bor det i Trafikverkets planforslag sa langt som mojligt framgd
vad i forslaget som kommer fran tidigare regeringsbeslut och vad som ar
Trafikverkets egna forslag.
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Utvidga planprocessen till att omfatta mer an den fysiska infrastrukturen

Planprocessen bor utvidgas till att analysera, utforma och rekommendera
dven andra atgirder dn infrastruktur, som till exempel olika former av
styrmedel och regleringar. Sddana dtgirder har ofta betydligt storre
paverkan pa de transportpolitiska malen idn fysiska infrastrukturdtgirder.
Trafikverket borde f4 i uppdrag att limna rekommendationer till regeringen
och andra aktorer, for vidare hantering och beslut pa liknande sitt som
Trafikverket i dag foresldr en reviderad infrastrukturplan. Ett sidant
uppdrag skulle limpligen kunna vara en del av inriktningsunderlaget.

Flytta planprocesseni tid

Justera planprocessens tidsplan sd att inriktningsunderlaget kan presenteras
och remissbehandlas under slutet av mandatperioden. Darmed kan en ny
regering lagga fram en infrastrukturproposition samt paborja transport-
politiska reformer tidigt i mandatperioden. Det skulle forbattra forutsatt-
ningarna for en vilinformerad, langsiktig och demokratiskt vilforankrad
transport- och infrastrukturpolitik.

Leta kreativt efter férbattringar och prioritera efter kostnadseffektivitet

Vilka dtgdrder som bor genomforas, och i vilken prioritetsordning, bor
utgd fran hur stora nyttor respektive atgard skapar i forhdllande till sin
kostnad. Att tidigt i processen definiera ndgot som ett ”behov” eller en
”brist” riskerar att skapa ett forvantanstryck i politik och forvaltning pa att
nagot maste goras, kosta vad det kosta vill, vilket riskerar att leda till att
atgarder med sma nyttor i forhallande till kostnaden genomfors. Sa kallade
bristanalyser kan vara en anvindbar metod for att generera atgardsforslag
- sd linge som utvirderingen av forslagen utgér fran en jimforelse av nyttor
och kostnader — men behéver kompletteras med ett kreativt och forutsitt-
ningslost sokande efter forbittringar, eftersom det finns manga smarta
forbattringar som inte ar ett svar pd ndgon uppenbar brist. Ibland ar det
inte forran man har hittat forbattringen, eller innovationen, som man inser
att nuldget faktiskt dr en ”brist” jamfort med hur det skulle kunna vara.
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2. Naringslivets behov

av en ny planerings-
modell

Karolina Boholm

Sverige bygger infrastruktur med gemensamma medel eftersom det skapar
tillganglighet for féretag och medborgare i hela landet, och fér att det l&ng-
siktigt leder till tillvaxt. For att uppna bade tillganglighet och tillvaxt ar forsta
steget att lyssna péa transportkdparnas behov. Naringslivet viktigaste behov ar

i transportsystemet ar hog tillforlitlighet, det vill sdga att befintlig infrastruktur
fungerar genom underhall och att flaskhalsar atgardas. For att skapa en bredare
forankring, varda det vi har och ge majlighet till omprioriteringar bor nationell
plan delas upp i tre delar, dar nagra eller alla delar beslutas via riksdagen och dar
samhallsekonomisk I6nsamhet for objekt kan fa storre fokus. Darutéver behdvs
en Infrastrukturberedning, ett forbud att knyta upp pengar utanfér planperioden,
bristutredningar vid storre industriinvesteringar, en uppdaterad nationell gods-
transportstrategi samt utvecklade samhallsekonomiska kalkyler.

Inledning

Det svenska naringslivet och dess konkurrenskraft utgor grunden for vil-
fardsstaten Sverige. Bade arbetstillfillen och tillviaxt skapas i naringslivet.
En grundforutsittning for alla typer av foretag ar fungerande transporter.
Det galler varuforsorjning med gods till och fran producerande enheter
inom Sverige, men dven import och export. Godstransporter avser narings-
livets fysiska produkter, det vill siga varor. Primart 4r det transporter
for handelssektorn (detalj- och dagligvaruhandeln) samt industrisektorn
(teknik-, verkstads-, gruv-, stal-, skogs- och kemiindustrin).

Det foretag som behover transporttjinster kallas med en annan benamning
for transportkopare. Transportkdpare ar oftast varuigare, det vill sdga
det foretag som dger det fraktade godset, men alla transportkopare dr inte
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varudgare. Transportforetag dr de som utfor transporttjanster och kan vara
akerier, lastbilscentraler, tagoperatorer, skeppsmaiklare, rederier, etcetera.
Utover godstransporterna ar dven naringslivet, inklusive tjanstesektorn,

i behov av att personal ska kunna ta sig till och fran jobbet. Naringslivets
krav pé transportsystemet avser en hog tillganglighet, tillforlitlighet

och sikerhet.

En viktig distinktion mellan allmdnhetens och naringslivets forhallande till
transporter ar att de senare inte rostar i allmdnna val. Det medfor att polit-
iken ofta tenderar att prioritera personresor fore gods, till exempel genom
att prioritera en jirnvigsstricka for personresor framfor godstransporter.

Detta kapitel resonerar kring mojligheter till en reformerad planerings-
modell for transportinfrastruktur utifrdn ett naringslivsperspektiv, eller ett
transportkoparperspektiv. Det behover inte nodvandigtvis std i kontrast till
ett samhallsekonomiskt perspektiv. Kapitlet inleds med ett klargérande om
hur den nationella planen var tinkt att och bor betraktas. Darefter foreslas
forbattringar av den nuvarande processen.

Nationell plan @r egentligen bara en riktlinje och inget
beslut hugget i sten

Hela transport- och infrastrukturpolitiken, och aktorerna runt omkring,
agnar tid och stort fokus pd processen kopplad till nationell plan. Tidigare
erfarenheter visar att planen egentligen bara ar riktlinjer och inget beslut
som ligger fast over tid. Istdllet bor nationell plan ses som en ldngtids-
budget, ett slags inriktningsbeslut eller kanske en 6vergripande riktlinje.

Sverige styrs via den &rliga statsbudgeten som antas i riksdagen. Ofta
inkluderar budgeten satsningar for de kommande tva till tre dren, sarskilt
om det dr en aviserad satsning som dr tankt att paga i flera ar eller om det
sker fordndringar i ett anslag. Det finns alltsa inte ndgra angivna budget-
poster i statsbudgeten fér de kommande tolv &r som motsvarar de &r som
nationell plan stricker sig 6ver, och dirmed gar det inte heller att siga att
nivderna pa anslagen i nationell plan dr beslutade. De enda anslagsnivéer
som ir beslutade anges ett ar i taget i statsbudgeten.

Ett exempel pd att budgetpropositionen 6vertrumfar nationell plan ar fran
ar 2018, da Sverige inte hade en regering utan en dvergdngsregering innan
decemberoverenskommelsen. I avsaknad av regering kunde inte budgeten
innehélla ndgon ny politik. De flesta av anslagsposterna indexuppriknades
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enbart och budgeten blev densamma som 2018. Det gallde ocksé anslaget
for vidmakthallande (underhall) av infrastruktur. I slutet av riksdagsdret,
ijuni 2018, hade regeringen (Lofven I) beslutat om en ny nationell plan for
transportinfrastrukturen for perioden 2018 till 2029. (Regeringen, 2018).
Den inneholl ett storre beslutat anslag till vidmakthallande (underhall) an
den tidigare nationella planen (2014-2026). En tolkning skulle di kunna
vara att overgangsregeringens budget hojde anslaget till vidmakthédllande.
Ndgon sadan hojning kom dock inte med. Budgetanslagen till nationell
plan fastslds i samband med infrastrukturpropositionen. Anslaget for
vidmakthéllande (underhdll) var alltsa beslutat av riksdagen, vilket skedde
i december 2016 (Trafikutskottet, 2016). Sa trots ett riksdagsbeslut om
hogre anslag till vidmakthéllande, samt att det nyligen var fastslaget

i regeringsbeslutet om en nationell plan, fanns dnda inte ett kat anslag
med i regeringsbudgeten for 2019.

Jag hade en del kontakter med bade Finansdepartementet och Narings-
departementet'? i samband med detta for att forstd varfor anslaget till
vidmakthallande inte hojdes. P4 departementen menade de att Gvergdngs-
regeringen inte hade mandat att hoja anslaget. Detta alltsa trots att ett
beslut redan var fattat av riksdagen. Kanske hade det eventuellt varit
mojligt om riksdagsbeslutet varit angivet ar for ar, menade statstjanste-
minnen. Men anslaget anges som en pott for en tolvirsperiod som inte dr
specificerad per dr, och dirmed ansdg inte Finansdepartementet att det var
ett giltigt underlag for att en dvergdngsregering skulle kunna hoja budget-
posten. Sa inte ens med ett riksdagsbeslut som grund — och ett regerings-
beslut (inklusive behandling av en skrivelse i riksdagen) av nationell plan
- kunde 6vergdngsregeringen'® besluta om hogre anslag for underhall an
vad som anslagits 2018. Vad ir det da for poing med en infrastruktur-
proposition och en nationell plan? Detta exempel visar tydligt att planen
inte dr ndgot fast beslut, utan ska ses som ett underlag som visar politiken
och inriktningen framat.

"2 |nfrastruktur och transportfragor var da sorterade under Naringsdepartementet, darefter
skapades Infrastrukturdepartementet och da flyttade fragorna dit men numera &r de sorterade
under Landsbygd- och infrastrukturdepartementet.

3 Enligt regeringens hemsida star att ldsa: "En 6vergangsregering fattar framst beslut i I6pande
eller bradskande drenden. Den enda uttryckliga begransningen av en dvergangsregerings
befogenheter &r dock att den inte far besluta om extra val.” Se https://www.regeringen.se/
sa-styrs-sverige/sa-arbetar-regeringen-och-regeringskansliet/sa-bildas-regeringen/


https://www.regeringen.se/sa-styrs-sverige/sa-arbetar-regeringen-och-regeringskansliet/sa-bildas-regeringen/
https://www.regeringen.se/sa-styrs-sverige/sa-arbetar-regeringen-och-regeringskansliet/sa-bildas-regeringen/
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En liknande hdndelse, fast tvirtom, uppstod under 2023. Regeringen
(Lofven II) foreslog, tillsammans med samarbetspartierna, en anslagsniva
for vidmakthallande som inte skulle halla jamn takt med nedbrytningen av
infrastrukturen. I Trafikverkets budgetdskande till Infrastrukturdeparte-
mentet begirde de en niva hogre dn den beslutade nationella planen.
Senare fick Trafikverket ocks4 ett tillskott pd 250 miljoner till vigunderhall
(Regeringen, 2022). Exemplet illustrerar att det inte egentligen spelar ndgon
roll vad som star i nationell plan, det 4r andé den sittande regeringen som
bestimmer genom den ettdriga statsbudgeten.

Nationell plan ska istillet ses som en slags oversiktsplan om hur regeringen
tanker sig att de framat ska arbeta. Till detta ska liggas att nationell plan
ar en tolvérig plan som i praktiken bara giller i fyra ar, eftersom det i nista
mandatperiod kommer en ny plan som ir 6verlappande d4 den ocksa giller
for tolv ar. Visserligen brukar det inte ske tvira kast mellan de 6verlappande
planerna, men det finns inget regelverk som hindrar att det skulle kunna
bli sa. Ett nartidsexempel dr de nya stambanorna (hoghastighetstagen)
som regeringen Kristersson stoppade hosten 2022.

Sa skulle processen for nationell plan kunna férbattras

Klargorandet att nationell plan dr att betrakta som ett inriktningsbeslut

eller en riktlinje forkastar inte planen som ett viktigt verktyg i planerings-
processen. Utover klargorandet kan dock planeringsprocessen forbittras
ytterligare. Har foljer ett antal forslag pa sddana forbittringar.

Ny planeringsprocess

Inledningsvis foreslds att nuvarande planeringssystem liggs upp pa ett
annat sitt, med tre olika och separata planer som har olika fokus och
innehdll. En av dessa delar bor vara Planen for vidmakthdllande. De tva
andra delarna bor vara kopplade till nyinvesteringar, det vill siga den
delen av infrastrukturpropositionen som kallas *Utveckling av infra-
strukturen”. Anledningen till att det behovs tva delar for nyinvesteringar
ar att den ena ar for en kortare tidshorisont och den andra for en lingre
tidshorisont. Planen for utveckling av infrastrukturen pd kort tidshorisont
bor vara en 6-drig plan med atgirder som beslutas definitivt och dir
detaljerade underlag finns framme. Det blir d4 en plan som inte omprovas,
eftersom detaljer redan finns och det dr atgdrder som avses att fardigstallas
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inom en kort tidshorisont. Planen for utveckling av infrastrukturen pa
ldngre sikt bor vara en plan som stracker sig fran ar 6 till 12 och som
inte definitivt fastslar atgdrder, utan snarare listar atgarder som Overvags
och utreds vidare. Planen for 6-12 ar indikerar att beslut kan komma

att tas for dtgarden, men besluten dr beroende pa vad som framkommer

i Trafikverkets mer detaljerade studier samt av politisk prioritering och
rangordning av samhallsekonomisk nytta. Med en sadan plan pa lingre
sikt skulle det skapas en tydligare mojlighet att omprova objekt och dndra
utformning av atgdrden. P4 sd satt skapas ocksa mojligheter att gora battre
kostnadsbedomningar innan objekt ldggs in i en faststdlld plan, i takt med
att fler forutsdttningar blir kinda for projektet. Med en plan for utveckling
av infrastrukturen pa langre sikt skapas inte heller orimliga férviantningar
pa att objekt kommer att genomforas. Dessutom skulle det skapa mer
flexibilitet for systemet att omprioritera ifall nya forutsiattningar uppdagas.

For tillforlitligheten i transportsystemet blir dock planen for vidmakt-
hallande den viktigaste delen eftersom den skapar robusthet i systemet
och ger ett infrastruktursystem med farre storningar. I dagsldget anges
vidmakthéllande bara som en anslagspost under en tolvarsperiod. Sverige
har i dag, och sedan manga &r, en stor efterslipande underhallsskuld som
ocksd okar (Nystrom,2022 och Ramboll, 2023), varfor hanteringen av
anslagsposten vidmakthéllande behover goras om i grunden. Planen for
vidmakthéllande behover darfor vara en langsiktig underhallsplan med
mal om att minimera det efterslipande underhdllet inom 20-30 4r, och
fokus for politiken bor vara att underhall bor gé fore nyinvesteringar s
lange det eftersatta underhdllet finns kvar. Allt annat 4r kapitalforstoring.

Inrétta en Infrastrukturberedning

I dagsldget tas beslut om nya objekt av regeringen. Samma regering sitter
sannolikt inte kvar under den langa tidsperiod det tar att planera och
bygga ett nytt infrastrukturobjekt. Det ar darfor olyckligt nir regeringar
anvinder gemensamma medel, och beslut om infrastrukturinvesteringar
som sker lingre fram i tiden, som kortsiktigt valflask i valrorelser. Ett
bredare riksdagsbeslut skulle istdllet vara 6nskvirt och borde dd utgé fran
overgripande principer — inte regeringars tillfilliga politik. Samsynen i
riksdagen om infrastrukturobjekt dr ofta ganska stor, dven om partierna
gor sitt basta for att framstalla olikheter. Ett riksdagsbeslut skulle kunna
innebira farre politiska prestigeprojekt som dr olonsamma. Med ett
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riksdagsbeslut skulle flera partier i riksdagen beh6ver komma 6verens
om vad som ar viktiga ldngsiktiga investeringar for Sverige.

Ett forslag for att vdarna denna samsyn kan ta utgdngspunkt i de tre planer
som jag ovan foreslagit, dir ndgon eller flera delar kan beslutas av riks-
dagen. Exempelvis kan planen for utveckling av infrastruktur pa lang sikt
beslutas av riksdagen och planen for utveckling av infrastruktur pa kort
tidshorisont beslutas av regeringen. Ett annat sitt for att skapa samsyn
bland riksdagspartierna om infrastrukturinvesteringar ar att starta en
Infrastrukturberedning pa liknande sitt som vi har en Forsvarsberedning.
Investeringar i militiren dr stora och ldngsiktiga p4 samma sitt som inom
infrastruktur. Férsvarsberedningens tidshorisont ar sju ar, vilket alltsé ar
kortare dn de tolv &r som anvinds inom infrastrukturen. Darfor limpar sig
omradet vil for en parlamentarisk beredning. En Infrastrukturberedning
kan ge underlag till regeringen om vad som bor ingd i infrastrukturproposi-
tionen eller vilka objekt som bor ingé i planen for utveckling av infra-
struktur pa lang sikt.

Oavsett om det ar regeringen, riksdagen eller en Infrastrukturberedning
som beslutar om investeringsobjekt pa ldng sikt behover en gemensam
finansieringsprincip vara utgdngspunkten. Finansieringen behover finnas
for 80-90 procent av projektet, sd att det inte gdr att skjuta 6ver behov

av anslag till kommande planperioder. Om det inte gér att fardigstilla
projektet inom 10 &r, for att det ar for dyrt, bor inte projektet genomforas.
Fokus madste vara att det ska byggas fardigt. Har ska tilliggas att objekten
dessutom bor genomforas snabbt och effektivt med en sé kort projektperiod
som mojligt. Exempelvis kan det ske genom bolagisering av projekt, sa att
projektet kan jobba ostort och med garanterad finansiering. Om det ar ett
storre projekt som genomfors under en lingre tidsperiod, 6ver flera plan-
perioder, sd dr det anda mojligt om det finns en bred enighet for projektet
i riksdagen. En blockoverskridande samsyn om infrastrukturinvesteringar
skulle gagna hela systemet. Redan i dag dr det ganska stor samsyn, dven om
partierna gor sitt basta for att latsas som att de inte dr Gverens for att pa sa
vis skapa debatt.

Infor forbud att I1agga projekt 6ver kant

Fram till 2045 4r det begransat utrymme, eller inget utrymme, for kommande
regeringar att besluta om nya investeringsobjekt. Det grundliggande felet
bakom detta ar oskicket att i planen ligga till investeringsobjekt som har
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genomforandetider utanfor den tidsatta ramen, alltsd att besluta om projekt
som inte kan fardigstillas inom tolv ar. Detta kallas ofta att lagga projekt
over kant. Trafikverket visar tydligt att det ar ett begransat utrymme att
genomfora nya investeringar fram till 2045. Allt ekonomiskt utrymme ar
redan intecknat. Detta beror pa att regeringar lagger till nya investerings-
objekt som kanske bara har 20 procents finansiering inom den 12-driga
ramen i slutet av planperioden, vilket leder till att ndsta regering har att
hantera 80 procent av finansieringen i den kommande planperioden eller
att ta bort objektet. Detta har intraffat flera planprocesser i rad, vilket leder
till att situationen blir virre och virre for varje plan.

Istallet ar mitt forslag att inga nya objekt far tillforas planen om de inte till
overviagande majoritet kan finansieras inom planperioden. Planen ir inda
tolvarig, vilket inte fir anses vara en kort tidshorisont. Nu blir logiken
istdllet att trycka in en del av ett projekt, kanske en mindre etapp, i slutet
av planperioden — vilket betyder att de andra etapperna kan tas med i efter-
foljande planer. Det frimjar inte heller mojligheten att utveckla hela strik,
utan styr hela systemet mot att gora kortare etapper, vilket i sin tur gor
projekt upphuggna i mindre delar istillet for att skapa effektivitet i storre
strak. Det pdgar en slags snuttifiering eftersom stora infrastrukturprojekt
byggs i sma snuttar 6ver en ldng tid. Ett pdborjat infrastrukturprojekt som
inte dr slutfort i sin helhet tar resurser (budget, personal och tid) i ansprak
som kan anvindas till annat, vilket skapar ineffektivitet. Naringslivet

far heller inte nytta av objektet eller ett strak ar fardigbyggt i sin helhet.
Logiken kan inte vara att nya stora projekt trycks in i planen med en liten
delstriacka om kanske 15-20 procent av helheten. Det gor bara att 80-85
procent av projektet har en oklar framtid.

Ett tydligt bevis pd problemet var att regeringen 2021 bad remissinstans-
erna, i samband med inriktningsunderlaget, att ange vad de tyckte om en
16-arig planperiod. Tack och lov sa alla remissinstanser nej och regeringen
gick inte vidare med forslaget. Jag tolkade detta som ett sitt for regeringen
att frigora mer medel pa liangre sikt, for att kunna lova nya objekt som ska
genomforas ndgon gang i framtiden av en annan regering. Pa detta sitt laser
tidigare regeringar fast kommande regeringar 20 till 30 ar framat i tiden.
Jag menar att denna bakvinda ordning méste upphora. Istdllet foreslar jag
att hela investeringsbeloppet maste kunna finansieras inom planperioden.

Om vi delar upp planprocessen i tre delar, enligt mitt forslag ovan, skulle vi
inte heller kunna hamna i samma fastlasta och intecknade situation. Detta
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eftersom objekten i planen for utveckling av infrastrukturen pa langre sikt
inte dr beslutade, utan endast dr angivna i en bruttolista med objekt som
ska utredas narmare. Planen for utveckling av infrastrukturen pa kort
tidshorisont innehaller dirmed sddant som ska genomforas i sin helhet.
Genom att ta med hela finansieringen av ett objekt skulle det bli littare for
planprocessen att fokusera pa hela strak och projekt istillet for delstrackor,
vilket skulle ge hogre effektivitet i genomforandet. Det dr bara nér en hel
striacka dr genomford som samhillet far del av den nytta som beraknats.

Bristutredning vid industriinvesteringar

Foreslagna dtgiarder ovan kommer leda till en tydligare och effektivare
planprocess, men det saknas fortfarande en viktig pusselbit for att narings-
livets behov ska tas till vara pd ett riktigt bra sitt. Det som saknas ar en
process for att folja upp infrastrukturbehov i samband med naringslivs-
investeringar. Om foretagen investerar stora belopp i Sverige, borde det
vara sjdlvklart att staten ocksa foljer upp med infrastruktur kopplad till
investeringen — ifall det ar samhallsekonomiskt motiverat.

Regeringens uppdrag 2017 till Trafikverket infor den nationella planen
2018-2029 var att koppla bostadsinvesteringar till infrastrukturutbyggnad.
Detta var ett nytt grepp. Ndgot liknande bor genomforas for industrin

i framtida nationella planer for att 4ven omfatta infrastrukturatgarder
kopplade till industriinvesteringar. I dag har Trafikverket ingen automatisk
process ndr stora industriinvesteringar aviseras, vilket ofta innebdr att
infrastrukturen och transporterna blir en flaskhals for investeringen
—som i vérsta fall kan paverka den negativt. Vid tidigare aviserade industri-
investeringar har vi sett tendenser till detta och en viss senfirdighet hos
Trafikverket.

P4 senare tid har det aviserats stora investeringar i norra Sverige, men det
sker ocksd stora industriinvesteringar i flera andra delar av landet som
exempelvis i Vistsverige. Oavsett var investeringen sker vore det mycket
olyckligt om transportinfrastrukturen i dessa omraden inte hinger med.
Sveriges attraktivitet som industrination hanger till stor del pd mojligheten
till effektiv logistik, eftersom Sverige har ett avstdndshandikapp jamfort
med stora delar av EU. Regeringen skulle kunna se till att Trafikverket har
en proaktiv process for att hantera industriinvesteringar.
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Mitt forslag ar att Trafikverket vid varje aviserad industriinvestering auto-
matiskt tillsdtter en bristutredning, eller en dtgardsvalsstudie, som tar ett
helhetsgrepp pd onskade infrastrukturinvesteringar kopplade till industri-
investeringen. Till en borjan skulle industriinvesteringar 6ver 500 miljoner
kunna omfattas, for att sitta ndgon slags grans och begransa vilka invest-
eringar som analyseras. Denna grians skulle kunna sinkas framéver néar
Trafikverket hunnit genomfora bristutredningarna. Eftersom detta inte
varit praxis tidigare bor dven redan genomforda investeringar analyseras
retroaktivt for att hitta behov av utvecklad transportinfrastruktur.

Forslagsvis borjar regeringen med att ge ett regeringsuppdrag till Trafik-
verket om detta. I nista steg kan forfarandet automatiseras genom att
det infors i Férordning (2009:236) om en nationell plan for transport-
infrastruktur, alternativt i Trafikverkets regleringsbrev eller i Férordning
(2010:185) med instruktion for Trafikverket.

En indikation pa avsaknaden av detta forfarande var det regerings-
uppdrag som gavs till Trafikverket den 23 september 2021. Uppdraget
innebar att Trafikverket skulle analysera vilken paverkan de stora
foretagsetableringarna och foretagsexpansionerna — som nu pagar eller
planeras i Norrbottens och Visterbottens lan — har for transportinfra-
strukturen. Utan detta regeringsuppdrag hade troligtvis Trafikverket inte
alls foreslagit ndgra atgarder kopplade till industrins behov i norr, efter-
som planen egentligen inte hade ekonomiskt utrymme att gora det och
alla utredningar som skulle ligga till grund for planen redan var genom-
forda. Detta visar att infrastrukturprocessen ar langt ifrdn snabbfotad
och att behov som uppkommer vid investeringar inte blir utredda utan
sdrskilda uppdrag. Inget regeringsuppdrag har heller givits till Trafik-
verket for att se 6ver andra delar av landet ddr det sker stora investeringar.
Trafikverkets utgangspunkt ar reaktivt snarare dn proaktivt eftersom
de utreder dar det har uppstétt ett problem, exempelvis trangsel eller
olyckor, och inte nir det bedoms kunna bli ett problem. For industrin,
som gor de nodviandiga investeringarna for klimatomstallningen, dr det
viktigt att regeringen faststaller ett drtal for en infrastrukturinvesterings
fardigstillande, pa samma sitt som EU har faststallt ett artal for nar det
europeiska stomndtet (TEN-T) ska sta klart eller nar laddinfrastruktur
enligt EU-direktivet om infrastruktur for alternativa brianslen ska vara
byggd. Som jag beskrev i forra avsnittet, pagar en slags snuttifiering av
infrastrukturprojekt eftersom de byggs i sma snuttar 6ver en lang tid,
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framst for att fa plats inom budgetutrymmet. Detta skapar ineffektivitet

och frustration inom niringslivet. Om industrin investerar i Sverige maste
ocksd Sveriges regering se till att forutsittningarna runtomkring finns pa

plats, sdsom infrastruktur.

Permanenta Godstransportstrategin

Det dr latt att stirra sig blind pa nationell plan och tinka att det dr det
viktigaste dokumentet inom transport- och infrastrukturpolitiken. Men
for transportkopare inom industrin och handeln ar tidsperspektivet mycket
kortare dn tolv ar vilket kraver atgarder i nartid gillande tillganglighet,
effektivisering och trafikering. Industrin och handeln har ofta fokus pa det
kommande éret eller de kommande fem dren. Atgirder for tillganglighet,
effektivisering och trafikering ar atgarder som inte omfattar byggande

av infrastruktur och som anda tydligt forbattrar godstrafikens forutsatt-
ningar. Dessa atgirder behovs for att transportsystemet ska fortsatta att
utvecklas i en riktning som stodjer naringslivets konkurrenskraft och
klimatomstéllning.

Fragor kopplade till trafikering far sillan det fokus som de borde ha.
Exempelvis gdr det att optimera jarnvigen genom att forbittra taglages-
processen, vilket skulle underlatta for naringslivet och for godstransporter.
Vintervighdllning, i bade jarnvigstrafik och vigtrafik, ar dven det ett
omréde ddr industrin och handeln har andra och hogre onskemal dn de
Trafikverket tillgodoser. Omradet paverkar direkt tillforlitligheten och
trafiksdkerheten, utan att innebéra atgarder i infrastrukturen. Digitalis-
ering av de olika trafikslagen kan ge stora effektivitetsforbattringar, och
ndringslivet onskar sarskilt digitalt navigationsstod fran land for att
underlitta lotsning och en digitaliserad tigligesprocess. Det gar ocksi att
utnyttja befintlig infrastruktur genom anvindning av hogkapacitetsfordon,
med lingre och tyngre tidg inom jirnvigssystemet och lingre lastbilar upp
till 74 ton inom vagsystemet. Till viss del kan vissa infrastrukturatgirder
behovas, men de dr smé i forhdllande till nyttan. Har ar atgirder pa ging,
men dessa kan utvecklas mer om fokus utgar fran transportképarnas
onskemal och behov.

Trafikverket behover ocksé fortsdtta utveckla kompetens och kunskap
kopplad till gods. Det finns for fa personer inom myndigheten som har
kompetens fran gods och godstransporter i férhallande till de 10000

personer som arbetar dar. Inom jarnviagen tappas ofta det overgripande
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systemperspektivet bort till forman for regionala 16sningar eftersom planer-
ingen ofta utgdr fran Trafikverkets regioner. Jairnvigen dr ett samman-
hingande system for godstransporter, medan persontdgen i regiontrafiken
ingdr i ett regionalt system. Naringslivet saknar ett nationellt kompetens-
centrum for gods pa Trafikverket, som sarskilt behovs nir terminaler och
sparanslutningar till industriforetag behover ses over. Industrispar med
medfinansiering och ett centralt kompetenscentrum skulle 6ka forstaelsen
for gods pé jarnvagen ur industrins och handelns perspektiv.

De ovan nimnda atgirderna — och manga ytterligare 6nskemal fran
industrin och handeln som finns kopplat till trafikering, planering och
regelverk — skulle behova samlas i ett gemensamt dokument for en
sammanhallen politik. Som jag skrev inledningsvis, godstransporter
rostar inte, och det dr litt for politiken att glomma godstransporternas
behov och forutsittningar. Samtidigt anviander vi gemensamma skatte-
medel for att investera i infrastruktur eftersom det ger langsiktig tillvaxt
genom att foretag blir konkurrenskraftigare och Sverige blir rikare.
Niringslivet i Sverige vill se en sammanhéllen godstransportstrategi,
eller annu hellre en logistikstrategi, som utgér fran de strategiska behov
industrin och handeln har av transportsystemet. Regeringen (Lofven I)
tog, efter pastotningar fran naringslivet, initiativet till en godstransport-
strategi som beslutades i juni 2018. Den nya regeringen skulle behova
ta ett omtag och presentera en ny uppdaterad godstransportstrategi for
att fortsitta frimja ett konkurrenskraftigt naringsliv, hog effektivitet

i transportsystemet och minskade utslapp.

Utveckla de samhillsekonomiska kalkylerna

Inom alla politikomraden dr god resurshdllning viktigt for att siker-
stilla ett effektivt anvindande av skattemedel till det gemensamma. En
infrastrukturdtgird leder till nyttor for samhillet i form av ligre utslipp,
mindre buller, bittre luftmiljo, minskad tringsel, 6kad framkomlighet och
okad trafiksdkerhet. Den samhillsekonomiska kalkylen sammanfattar
dessa nyttor i en sd kallad nettonuvirdeskvot (NNK). Infrastruktur ir ett
politikomrade dit stora resurser avsitts, och darfor ar det av storsta vikt att
atgarder som foreslds har ett hogt NNK-virde. Samtidigt kan infrastruktur
bidra till battre samhillsutveckling och ge bittre tillvixt. Det finns minga
objekt har en stor samhillsnytta, med en hogt NNK-virde, och som dnda
inte genomfors. Samtidigt genomfors flera atgarder med ganska liten
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samhallsnytta. Att sd sker kan vara en naturlig del i en politisk prioriterad
plan, men i den nationella planen for 2022-2033 dr samhillsnyttan sa
liten att den ar negativ. For att fa en langsiktig politiskt férankrad plan
over blockgranserna behover det finnas stod for dtgarderna i de samhalls-
ekonomiska kalkylerna. Det skulle leda till farre forandringar i planen
efter regeringsskiften.

Niringslivet finns utspritt 6ver hela landet, och en dtgédrd i ett visst lan
gynnar inte alltid en industri i ett annat lin. Det finns inte heller obegrinsat
med resurser att bygga allt som behovs. Darfor dr det viktigt att vara
gemensamma medel anvinds till dtgdrder som ger storst nytta for hela
samhillet och som leder till bittre ekonomisk utveckling for hela landet.
For naringslivet gemensamt géller att en plan med hog nettonuvirdeskvot
(NNK) gynnar flest foretag och samhaillet i stort. Politiken bor darmed
striva efter en plan med sé stor samhillsekonomisk nytta som mojligt. Att
det anda kan finns politiska projekt i planen med ligre samhallsnytta hor
till. Men vi méste se till att de objekt som har mycket stor nytta genomfors
fore de med lagre nytta. Politiken bor darmed sjilv infora en regel om att
atgarder, forslagsvis en NNK-virde om 2 eller hogre, alltid genomfors
forst. Det bor alltsa skapas en form av graddfil for dtgiarder med vildigt
hog samhaillsnytta eftersom samhallet tjanar pa det. Med en NNK-virde
om 2 eller hogre innebir det att samhallet far nyttor som ar dubbelt s&
stora som varje investerad krona. En plan med hog samhillsekonomisk
nytta borde vara enklare att forankra politiskt over blockgrianser och
innebira att medborgares skattemedel hanteras mer effektivt.

Det finns dock utvecklingspotential for de samhallsekonomiska kalkylerna
(nettonuvadrdeskvoten) gillande godstransporter. Studier har visat att gods-
transporterna ar undervirderade (WSP, 2022; Vierth och Nystrom, 2013).
I grunden handlar det om att tillforlitligheten inte inkluderats i godstids-
varderingen pa ett adekvat sitt. Tillforlitligheten dr den viktigaste aspekten
for naringslivets godstransporter. Regeringen bor ge Trafikverket, Statens
vag- och transportforskningsinstitut (VTI) och Trafikanalys i uppdrag att
utvardera, uppdatera och utveckla de samhillsekonomiska kalkylmodel-
lerna for infrastrukturinvesteringar som beror gods. Ett langsiktigt uppdrag
till dessa myndigheter om att utveckla metodiken fér samhillsekonomiska
analyser (NNK) for gods skulle ge politiken ett bittre beslutsunderlag for
att kunna prioritera de projekt som har hogst samhillsekonomisk nytta.
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Slutsats

For att skapa en bredare forankring, virda den infrastruktur vi har och ge
mojlighet till omprioriteringar nir nya fakta finns pa bordet, foreslar jag att
nationell plan delas upp i tre delar. D4 skulle samhillsekonomisk l6nsamhet
for investeringsobjekt kunna fa storre fokus, vilket ger storre nytta for hela
landet. Sverige bygger infrastruktur med gemensamma medel for att det
skapar tillganglighet och leder till 1dngsiktigt tillvixt, och med storre fokus
pd samhallsekonomisk 16nsamhet blir den ldngsiktiga tillvixten hogre. For
att frimja hog samhillsekonomisk l6nsamhet borde alla dtgirder med en
nettonuvirdeskvot dver 2 genomforas.

Genom att tydliggora att den tredje delen av nationell plan (det vill siga
atgarder pa langre sikt (6—12 4r) inte ar beslutade dtgarder, dr det littare
att omprioritera objekt utan att olika parter (regioner, kommuner eller
foretag) blir besvikna eller anser att staten brutit 6verenskommelser. Nar
Trafikverket utreder ett objekt mer utforligt kommer mer fakta fram pa
bordet, vilket kan leda till att objekten blir dyrare eller billigare. Slutgiltiga
beslut mdste tas med mer detaljerade fakta an med mer korrekta kostnads-
uppskattningar. Det giller vira gemensamma skattemedel som vi vill ska
racka till s ménga bra infrastrukturobjekt som mojligt.

Samtidigt bor vi 6verviga att ldta ndgra eller alla delar beslutas via
riksdagen, istillet for via regeringen. Mitt forslag dr ocksd att inritta en
Infrastrukturberedning som kan inspireras av Forsvarsberedningen, for
att pd sa sitt skapa en gemensam syn pd atgirder som dnda tar flera reger-
ingar att genomfora. Viktigast for bade niringsliv och medborgare ar att
paborjade projekt blir fardiga, varfor dven ett effektivt genomforande bor
vara pd Infrastrukturberedningens agenda. Dessutom behover Trafikverket,
pa regeringens uppdrag, kontinuerligt genomféra bristutredningar av infra-
strukturbehov vid aviserade storre industriinvesteringar. Det behovs ocksa
ett forbud mot att knyta upp pengar utanfor planperioden.

Sist men inte minst behovs en uppdaterad Nationell godstransportstrategi,
som tar utgdngspunkten i industrins och handels logistikbehov. Processen
for att uppdatera en godstransportstrategi bor permanentas. Gods rostar
inte i allmanna val och politiken méste siakerstilla att godstransporter
gloms bort. En godstransportstrategi behovs for att transportsystemet ska
fortsitta att utvecklas i en riktning som stodjer naringslivets konkurrens-
kraft och klimatomstillning. For att uppna det ar forsta steget att lyssna
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pa transportkoparnas behov. Industrin och handeln utgor majoriteten av
transportkoparna i Sverige och de har behov av atgarder i nartid, framst
kopplade till tillgdnglighet, effektivisering och trafikering. Genom att
beslutsfattare lyssnar pa deras behov bygger vi gemensamt ett starkare
och konkurrenskraftigare Sverige.
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3. Alternativ finansiering
och organisering av

infrastruktur och
dess inverkan pa
planeringsmodellen

Fredrik Bergstrom

Det finns behov av att utveckla den nationella transportinfrastrukturen. Detta kan
goras enligt den traditionella anslagsfinansierade modellen med Trafikverket som
projektagare. Alternativet ar att istallet anvanda sig av alternativ finansiering och
organisering av ny transportinfrastruktur samt av drift och underhall. Projekt av
detta slag kan drivas av kommunala eller regionala aktorer, men ocksa av privata
aktorer. Detta kan i synnerhet vara motiverat nar det finns stor lokal betalningsvilja.
| kapitlet foreslas att detta ar en vag som behdver prévas i storre utstrackning for
att tillféra nytt kapital och 6ka innovationsgraden i sektorn. Forslagsvis behéver
fler lokala projekt dar det finns stark lokal efterfragan initieras. Det kan &ven vara
motiverat att skapa en sarskild enhet som féar till uppgift att initiera projekt som helt
eller delvis byggs, finansieras och férvaltas lokalt av kommunala eller privata aktorer.

Inledning

Syftet med foreliggande kapitel ar att jamfora dagens planeringssystem for
den nationella transportinfrastrukturen, som har statlig finansiering, med ett
alternativ som har privat, kommunal eller regional finansiering samt genom-
forande. Vad skulle det — for att konkretisera — innebéra for den traditionella
planeringen av transportsystemet om det 6ppnades upp for andra aktorer
an Trafikverket att investera och utveckla det nationella vag- och jarnvigs-
systemet? Anta att en kommun ser ett virde i att bygga en ny storre genom-
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fartsviag (som beror det nationella vignatet) som gar utanfor stadskirnan,
en ny och bittre bro eller tunnel som knyter ihop olika delar av kommunen
och regionen pa ett battre satt? Eller att ett antal kommuner som tillsam-
mans med externt kapital vill utveckla en langre jarnvagsstracka? Dessa
projekt vill de bland annat finansiera helt eller delvis med en avgift och
via kommunala och externa medel. De kanske dven vill lata en infrastruk-
turfond f4 en 30-arig koncession for vigen, bron eller jarnvigen och fa ta
ansvar bade for byggande och finansiering via avgifter eller en tillgédnglig-
hetsbaserad ersittning?

Dessa scenarion ar ldngt frin den modell som tillimpas vid planering,
byggande och forvaltning av det svenska transportsystemet. Men
samtidigt finns det exempel pa att dessa modeller i viss utstriackning
har tillimpats (Arlanda Express, Oresundsbron, avgiftsfinansierade
broar i Motala och Sundsvall samt enskilda eller privata vigar) eller har
overvigts (Oslo—Stockholm 2.55, Ostlig forbindelse, hoghastighetstag).
Dock ar projekten relativt fa. Blickar man ut i virlden finns det manga
exempel pd denna typ av alternativ finansiering och organisering.

P4 ett Overgripande plan gdr det att se tre varianter. I den traditionella
modellen tar Trafikverket hela ansvaret. I en medfinansieringsmodell
finns ett inslag av bade anslag fran Trafikverket och fran alternativa
finansieringskallor (till exempel kommunala, regionala eller privata samt
brukare). I denna modell kan dven kommunala eller regionala och privata
aktorer ansvara for genomforande och forvaltning. Den sista varianten
innebir att andra aktorer (privata och eventuellt aven kommuner eller
regioner) tar fullt ansvar for finansiering, byggande och drift av nationell
transportinfrastruktur.

Alternativ finansiering och organisering utmanar den traditionella planer-
ingsmodellen, som i basta fall bygger pa att de for samhallet mest priorit-
erade och samhillsekonomiskt motiverade satsningarna ska genomforas
forst. Den alternativa modellen innebir istillet att satsningar dir det finns
en stor lokal betalningsvilja kan genomforas dven om de inte dr prioriterade
av Trafikverket.

Kapitlet inleds med en kort genomgang av hur traditionell planering

fungerar och vilka for- och nackdelar som finns med denna modell. Dir-
efter foljer ett avsnitt dar vi tittar nirmare pa alternativ organisering och
medfinansiering och belyser ndgra for- och nackdelar med denna modell.
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I kapitlets huvudavsnitt stills de tvd modellerna emot varandra, och pa en
oversiktlig niva diskuteras hur alternativ finansiering paverkar den tradition-
ella planeringen. Kapitlet avslutas med ndgra 6vergripande slutsatser som
bland annat férordar att det finns anledning att i storre utstrickning prova
alternativ finansiering och organisering av transportinfrastrukturen — for
att tillfora nytt kapital och ny kompetens och for att ytterst 6ka innovations-
graden och ddarmed framtidssikra transportinfrastrukturen.

Traditionell planeringsmodell — hur funkar den?
For- och nackdelar?

Den traditionella planeringsmodellen for den nationella transportinfra-
strukturen ar en systematisk process som syftar till att uppnd Trafikverkets
overgripande mdl om att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgare och niringsliv

i hela landet.

Givet detta mal tas med jimna mellanrum en nationell plan respektive lans-
planer fram. Planerna pekar ut vilka dtgirder (nyinvesteringar samt drift
och underhdll) som langsiktigt ska genomforas under de kommande dren.

Processen for att ta fram den nationella planen tar sin borjan i att reger-
ingen ber Trafikverket att ta fram ett inriktningsunderlag. Detta ligger

i sin tur till grund for en infrastrukturproposition. I propositionen ger
regeringen forslag till ekonomiska ramar och en inriktning pa satsningar

i transportinfrastrukturen. Direfter tar riksdagen beslut om propositionen
och ger Trafikverket i uppdrag att ta fram den nationella planen. For att
ta fram planen samtalar Trafikverket med olika myndigheter och regionala
organisationer. Trafikverket tar dven fram en samlad effektbedomning av
planen (en sa kallad SEB). SEB:en dr ett planeringsstod som vager samman
samhillsekonomisk analys, transportpolitisk mélanalys och fordelnings-
analys. SEB:en avgor inte om en atgard ska genomforas eller inte, utan
syftar primart till att ge beslutfattare basta mojliga underlag for beslut.
Metoden ar med andra ord vil genomarbetad och systematisk.

I den bista av virldar kommer detta rationella och genomtinkta arbetssitt
(som vi kallar den traditionella modellen i den fortsatta analysen) leda till
att ritt dtgarder prioriteras, att de genomfors tids- och kostnadseffektivt

och dven att de nyttor som de forvintas generera uppstar.

Sa ar inte nodvandigtvis fallet.
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Modell och verklighet — ibland blir det inte som det &r tankt

Inom nationalekonomin finns en ldng forskningstradition om vem som

ur ett effektivitetsperspektiv bor utveckla och driva infrastrukturen
(savil transportinfrastruktur som annan infrastruktur). Det 6vergripande
argumentet for att det offentliga ska ta ansvar for infrastrukturen ir att
det foreligger sa kallade marknadsmisslyckanden. Dessa kan ta sig olika
former. Transportinfrastruktur (och dven annan infrastruktur) bar drag av
naturligt monopol, det vill siga kostnaderna for att bygga infrastruktur ar
sa stora att ingen privat aktor vill ta pa sig kostnader och risker — och dar-
med byggs inte infrastruktur som samhillet i stort skulle tjina pd om den
byggdes. Ett kompletterande problem dr ocksa freerider-problematiken, det
vill siga att det kan vara svirt att stinga ute nyttjande av infrastrukturen
ndr den vil dr pé plats. Detta ar ett mindre problem for vaginfrastrukturen
da vigtullar kan inforas. Dock kan det vara tveksamt om man ska infora
vagtullar och stinga ute vissa brukare, dd marginalkostnaden for att
ytterligare ndgon nyttjar infrastrukturen ofta dr nira noll. Med andra
ord dr det tveksamt om det dr motiverat att begrinsa tillgdngen genom att
tvinga anvindarna att betala till exempel en vigavgift, men det kan dock
vara motiverat pa kraftigt trafikerade vigar. Detta innebir i sin tur att
det kan vara svart att privat finansiera vaginfrastruktur fullt ut. Ett annat
potentiellt problem dr att det finns positiva natverksexternaliteter. Det vill
sdga ju mer utbyggt och sammankopplat ett nitverk av till exempel vigar
ar, desto storre nytta genererar det. Om ett system delas upp i smddelar
sa blir inte totalnyttan lika stor som nir alla delar 4r sammankopplade.

I den nationalekonomiska litteraturen har potentiella marknadsmisslyck-
anden lett fram till slutsatsen att infrastrukturen bor tillhandahéllas av en
statlig, regional eller kommunal myndighet, snarare dn av privata aktorer.
I en uppmirksammad artikel utmanade ekonomen Ronald Coase (1974)
detta perspektiv utifran exemplet fyrar. Coase analys av utvecklingen av
de engelska fyrsystemen visar att flera privata entreprenorer byggde och
drev fyrar lonsamt fram till borjan av 1800-talet, trots att just fyrar dr ett
klassiskt exempel inom nationalekonomin pd en kollektiv vara eller tjanst
med ett stort inslag av bland annat potentiell ”freerider”-problematik.

Det finns dven andra kompletterande perspektiv som ifrigasitter om
staten eller myndigheter dr optimala utvecklare och forvaltare av infra-
struktur, i och med att det ocksa finns problem med politikmisslyckanden.
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Till dessa kan liggas informationsproblem, kompetensproblem och
incitamentsproblem.

Enligt det forstnimnda problemet saknar det offentliga ofta relevant
information for att fatta ritt investeringsbeslut. Om man exempelvis dver-
viger att investera i en ny bro sd behéver man information om framtida
nyttjande, vilket inte dr helt ldtt att avgora och diarmed riskerar fel beslut
att tas. Vdrt att notera dr dock att dven privata aktorer har detta problem.

Kompetensproblemet handlar om att det kravs hog kompetens for att bade
bygga och driva infrastruktur pa ett effektivt och virdeskapande sitt. Det
ar inte givet att en offentlig myndighet eller ens ett statligt bolag lyckas
bygga upp samma kompetens som foretag som verkar pd konkurrensutsatta
och ofta globala marknader kan gora. Det kan dven finnas regelverk som
begransar en myndighet att agera lika fritt som privata aktorer kan gora.
Aven i detta fall kan det finnas kompetensproblem bland privata aktorer.

Incitamentsproblemet handlar om att politiska onskemdl, ibland drivna av
inflytelserika intressegrupper eller politiska énskemadl for att vinna val, gor
att suboptimala beslut tas.

Det dr med andra ord inte givet att offentliga aktorer ar de mest effektiva
utvecklarna eller forvaltarna av infrastruktur, oavsett om det foreligger
marknadsmisslyckanden eller e;j.

Under senare ar har det ocksa framkommit att det, trots ett systematiskt
arbetssitt, finns problem med byggande och forvaltning av transportinfra-
strukturen. Riksrevisionen konstaterar att samhallsekonomiskt olonsamma
projekt prioriteras i genomsnitt och dven att manga léonsamma projekt
inte genomfors (se till exempel WSP, 2020; Svenskt Naringsliv, 2023 och
Trafikverket, 2021). De pekar ocksa pd att kostnaderna tenderar att 6ka
for ménga projekt. Ett exempel pa detta ar Ostlinken. Nya Slussen och
Forbifarten dr tva andra exempel dir kostnader har 6kat och projekten
aven blivit forsenade. Det finns dessutom problem kopplade till underhallet
av transportinfrastrukturen, och flera (inklusive Trafikverket) menar att
det finns en stor underhéllsskuld som har byggts upp under flera decennier
pa grund av bristande skotsel.

Problemet ir saledes att fel objekt kan komma att prioriteras och att de inte
nodvandigtvis forvaltas optimalt. T och med att besluten om vilka projekt
som ska prioriteras ar ett resultat av politisk forhandling, finns en risk att
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projekt som snarare syftar till att vinna roster eller tillmotesga intresse-
grupper prioriteras. Det kan dven finnas en risk att resurser till infrastrukt-
uren prioriteras ner, till forméan for andra politiska initiativ, da det ofta ar
kostsamma satsningar och dir nyttorna uppstar pa lang sikt — en kombina-
tion som inte alltid 6kar sannolikheten att vinna kommande val.

Givet ovan potentiella problem instéller sig frigan om det kan vara
motiverat med alternativ finansiering och organisering av utvecklandet
och forvaltningen av infrastrukturen?

Alternativ finansiering och organisering — hur funkar den?
Fér- och nackdelar?

Kan andra aktorer dn de offentliga utveckla, dga och driva infrastruktur?
Som framgdr av tabell 4 nedan ir det inte ovanligt med exempelvis privata
dgare inom manga olika typer av infrastruktur. Vid offentligt 4gande ar
det inte heller ovanligt att utveckling och férvaltning sker i aktiebolags-
form med mer begrinsad statlig styrning.

Planering, byggande, 4gande samt drift av infrastruktur kan saledes ske

i olika former. Kopplad till detta dr ocksd fragan om finansiering. Infra-
struktur kan vara skattefinansierad, sisom merparten av det allmanna
vagnitet och jirnvagsinfrastrukturen. Den kan ocksd finansieras genom
brukaravgifter (till exempel natavgifter for att finansiera elnatet, trangsel-
avgifter som delvis finansierar ny infrastruktur i Stockholms- respektive
Goteborgsregionen) eller en kombination av skatter och avgifter. Infra-
strukturtillgdngar kan ocksa finansieras med hyresintidkter och exploat-
ering av fastigheter och mark.

Privata investeringar i infrastruktur kan ocksa ske genom offentlig-privat
samverkan (OPS). OPS ir ett samlingsbegrepp for olika modeller att
involvera privat kapital i finansieringen av nya investeringar i infrastruk-
tur eller andra bygg- och anliggningsarbeten — det vill siga i bygg- och
anldggningsfasen — men dir projektbolaget dven har ett ansvar for driften
under en lingre tid och far ersittning for detta (via brukaravgifter eller
tillganglighetsbaserad ersittning). Ofta far projektbolaget en koncession
att driva infrastrukturobjektet under en lingre period. Detta var till
exempel fallet for Arlanda Express, Oresundsbron och Nya Karolinska.
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Tabell 4. Oversikt av dgarskap for olika typer av infrastruktur i Sverige.

Exempel pa 4gande

Statligt Kommunalt/regionalt Privat
Vag Trafikverket Gator i tatort Enskilda vagar
Vagrelaterad Trafikverket Belysning Drivmedels-
Rastplatser stationer
och belysning
Jarnvag Trafikverket Tunnelbana och Hamn- och
sparvag industrispar
Jarnvags- Stationer och depaer Stationer, depaer Depaer
relaterad (till exempel Jernhusen) | och hallplatser
Elnat Stamnatet Lokalnat Lokal- och
5 (Svenska kraftnét) (kommunala bolag) regionnat
£ + vissa lokal- och
=] . o
,3 regionnat (Vattenfall)
..g Fjarrvarme Vattenfall Kommunala bolag Privata bolag
% Fiber Telia Sonera Stadsnat Stadsnat
3 (kommunala bolag) (privata bolag)
|_
Tradldsa nat Telia Sonera Telia, Telenor
och Tele2
VA Kommunalt monopol Samfalligheter
(vissa kommuner (till exempel pa
samverkar) Gotland)
Flygplatser Swedavia — 10 st. Regionala flygplatser Privata — 2 st.
— 33 st. (Sélen och
Skavsta)
Hamnar Halften kommunalt Halften delvis

agda

privat dgda

Privata investeringar i infrastruktur kan dven vara sé kallad dgarvaxling,

vilket innebir att 4gande eller kontroll av en existerande tillgdng 6verfors

helt eller delvis till en eller flera privata aktorer. Ibland 4r de privata

aktorerna semiprivata, som till exempel pensionsfonder.

En form av privat dgare som dr vanligt forekommande vid byggande eller

drift av infrastruktur ir si kallade infrastrukturfonder. En fond dr den

ekonomiska och juridiska enhet som investerar i ett infrastrukturobjekt.

For att kunna genomfora investeringen skaffar sig fonden kapital (“reser
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kapital”) fran till exempel pensionsfonder och forsikringsbolag som via
infrastrukturfonden vill fi en 6nskad avkastning pa infrastrukturinvester-
ingar. Infrastrukturfonden adderar darefter mer kapital genom att ldna fran
kapitalmarknaderna och far pa sd satt hdavstdng pa det egna kapitalet. Det
totala kapitalet anviands sedan for att bygga eller driva infrastrukturbolag,
som i sin tur dger en infrastrukturtillgdng. Ett exempel pd en infrastruktur-
fond i Sverige ar Polhem Infra (som har AP-fonderna som bakomliggande
agare). Polhem Infra har till exempel investerat i bioenergianldaggningar,
vindparker och digital infrastruktur. Ett annat exempel dr Infranode, som
har kapital fran olika aktorer. Infranode har bland annat investerat i sol-
energi, digital infrastruktur, hamnar och social infrastruktur (skolor med
mera). Ett exempel pd en internationell infrastrukturfond d4r Macquarie,
som via bolaget A-Train utvecklade och drev Arlanda Express.

Att lata privata aktorer fi ansvar for infrastruktur och dess utveckling ar
inte oproblematiskt, och det dr viktigt att spelreglerna ar vil utformade
s att man minimerar potentiella problem och maximerar de fordelar som
alternativ finansiering och organisering kan innebara. I WSP/LTH (2019)
finns ett mer omfattande resonemang om vilka nyttor ett storre inslag av
privat kapital kan innebira. Foljande fordelar lyfts fram (som ocksa ar
giltiga for byggande av ny infrastruktur):

o Oka effektiviteten i forvaltning, drift och underhall.
o Oppna fér mer innovation och entreprenérskap.
o Frigora resurser for att investera i ny infrastruktur.

o Skapa drivkrafter for alternativ och kompletterande anviandning av
infrastrukturtillgdngar, sd kallad "multiuse”.

o Oka mojligheterna for pensionsférvaltare och forsiakringsbolag att
investera i infrastruktur.

For- och nackdelar med den traditionella modellen respektive alternativ
finansiering eller organisering

I figur 2 sammanfattas den samlade bilden av for- och nackdelar med den
traditionella modellen respektive alternativ finansiering och organisering.
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Fordelar
— Helhetsperspektiv
— Systematiskt
Traditionell modell — Kan hantera marknadsmisslyckanden )

(Nationell plan,
central prioritering och
allokering av resurser) Nackdelar

— Ej samhéllsekonomiskt motiverade projekt prioriteras

av politiska skal, pa grund av intressegruppers péaverkan

Utveckla transport- med mera
infrastrukturen — Fangar inte upp lokala preferenser och ny kompetens )
Identifiera behov och
andamaélsenliga &tgérder ~N
och metoder for basta Fordelar
méjliga maluppfylinad — Fangar upp specifik efterfragan
— Nytt kapital och kompetens
Alternativ finansiering — Okad innovationsgrad

och organisering

(Stérre inslag av privat eller
regional planering, prioritering
och allokering av resurser)

Nackdelar
— Krock med traditionell modell
— Ej helhetsperspektiv

Figur 2. Fér- och nackdelar med de tvé modellerna.

Utgangspunkten dr att det finns behov av att utveckla den nationella trans-
portinfrastrukturen. P34 ett overgripande politiskt plan ar det viktigt att
identifiera vad som behover goras. Vidare behover man peka pa andamals-
enliga dtgarder och metoder for att fa basta mojliga maluppfyllnad. I detta
skede handlar det inte om specifika objekt, utan snarare om overgripande
riktlinjer for det operativa arbetet. Hur prioriterad ska infrastrukturen vara
i relation till andra politikomréden och enligt vilka principer ska det opera-
tiva arbetet bedrivas? I det senare fallet har det i denna uppsats handlat om
den traditionella modellen eller den alternativa modellen for finansiering
och organisering.

Den traditionella modellen innebir att man i basta fall arbetar enligt en
systematisk process och identifierar och genomfor de mest motiverade
projekten ur ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv. Detta arbetssitt
har flera fordelar — bland annat att det finns ett helhetsperspektiv, att det
ar systematiskt och att det hanterar det faktum att mer privata eller lokala
l6sningar inte kommer att genomforas pa grund av sé kallade marknads-
misslyckanden. Modellen har dock dven sina potentiella brister som gor
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att det inte blir som det adr tdnkt. Beslut om ny infrastruktur sker i en
politisk eller byrakratisk budgetorienterad férhandlingsstruktur, vilket
kan leda till att fel projekt initieras eller att for lite eller for mycket satsas
pa transportinfrastrukturen. Ett annat problem ar att det kan finnas hog
lokal betalningsvilja hos kommuner, regioner eller privata aktorer som
inte fidngas upp i ett nationellt perspektiv.

Alternativet till den traditionella modellen blir da istéllet att anvinda sig
av alternativ finansiering och organisering av ny transportinfrastruktur
och av drift och forvaltning. I denna uppsats har detta varit liktydigt med
att man lter lokala, regionala eller privata aktorer ta ett storre ansvar for
byggande, underhall och finansiering av nationell transportinfrastruktur.
Denna modell har sina fordelar. En dr att lokal efterfragan fingas upp och
aven att de som upplever storst nytta fir vara med och finansiera nybygg-
nation och drift av infrastrukturen. Detta i sin tur 6kar sannolikheten att
man lokalt kommer att arbeta for att maximera nyttan av den nya infra-
strukturen. Denna modell kan dven tillfora nytt externt kapital och ny
kompetens, vilket inte minst dr viktigt nir statsfinanserna r pressade och
det finns behov av att bejaka innovativa l6sningar for att till exempel klara
klimatmalen. Alternativ finansiering har dock dven potentiella nackdelar.
Dels innebar det en krock med den dominerande traditionella modellen
dels finns en risk att man oppnar upp for att lokala initiativ gar fore och
att mindre viktiga infrastruktursatsningar genomfors. Detta problem ar
i synnerhet relevant om Trafikverket delvis medfinansierar en investering
och det sker pa bekostnad av andra mer samhillsekonomiskt motiverade
satsningar. Om det ar en rent lokal satsning som helt finansieras med nytt
externt kapital dr det diremot inte ett problem, utan svarar upp mot den
lokala efterfragan pa ett battre sitt an vad den nationella planeringen kan
gora. En annan problematik ar att helhetsperspektivet — som ar av vikt
for ett optimalt transportsystem — forloras nar delar av viagsystemet kan
komma att utvecklas mer frikopplat frdn den nationella planeringen.

Sammantaget kan man konstatera att det finns for- och nackdelar med
bdda modellerna. Darmed dr det av intresse att Gvervidga att i storre
utstrackning bejaka alternativ finansiering och organisering av transport-
infrastrukturen.
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Vad innebér alternativ organisering och finansiering for
traditionell planering?

Grundfrdgan i detta kapitel dr: Vad skulle alternativ finansiering och organ-
isering innebéra for den traditionella planeringen av transportsystemet?
Eller for att konkretisera: Vad skulle det innebdra om det blev enklare for
andra aktorer dn Trafikverket att investera och forvalta eller utveckla vig-
och jirnvigssystemet och helt eller delvis finansiera projekten med andra
resurser dn de statliga anslagen?

I jamforelse med hur nationella vigar, jarnvagar och broar 4gs, byggs
och drivs i dag dar medfinansierade eller helt alternativt finansierade och
organiserade projekt inte sarskilt vanliga i en svensk kontext. Men det
finns exempel. Det finns enskilda viagar som ar privata. Det finns vigprojekt
diar kommuner jobbar med forslag pa denna typ av modell (till exempel
en forbifart i Ornskéldsvik). Nar det giller broar 4r Oresundsbron, som
avgiftsfinansieras, delvis en bro enligt ovan modell — dven om det ar staten
som ar agare tillsammans med danska staten. Det har dven funnits forslag
pa att finansiera en tunnel mellan Nacka och Lidingé (Ostlig forbindelse)
med en koncessionsmodell. Nar det giller jarnvig ar Arlanda Express ett
exempel dar driften skots av ett privat bolag som har en ldng koncession,
medan infrastrukturen dgs av ett statligt bolag. I andra delar av varlden
finns det ocksd exempel pd nationell transportinfrastruktur som har en
alternativ organisering och finansiering.

Den intressanta fragan dr om alternativ finansiering och organisering kan
skalas upp till att omfatta en storre andel av transportinfrastrukturen?
Denna friga reser givetvis mangder med delfrdgor. Alla kan inte diskuteras
inom ramen for detta kapitel, men tvd dimensioner ska beaktas:

e Hur paverkas planeringen om vissa projekt genomférs utanfor den
nationella planeringsmodellen?

e Hur ska man se pa Trafikverkets finansiering av transportinfra-
strukturen?

I den traditionella planeringsmodellen bor de projekt som gor storst
nytta ur ett bredare samhallsperspektiv prioriteras. Som framgick av
tidigare avsnitt ar det mycket som tyder pd att de projekt som prioriteras

i genomsnitt ar samhallsekonomiskt olonsamma. Givetvis finns det manga
atgarder som ar motiverade, samtidigt som det finns ett inslag av dtgarder
som inte borde ha prioriterats utifrdn ett samhallsekonomiskt perspektiv.
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Givet detta kan man se framfor sig att alternativt finansierade och organis-
erade infrastrukturprojekt ocksé ar mer eller mindre samhallsekonomiskt
motiverade ur ett rationellt nettonyttoperspektiv. Dock sarskiljer de sig
satillvida att det finns lokal betalningsvilja, det vill siga den lokala netto-
nyttan upplevs som sd pass stor att man lokalt dr beredd att finansiera och
utveckla transportinfrastrukturen. Tabell § nedan forsoker finga detta pa
ett overgripande plan.

Tabell 5. Prioritering av projekt i traditionell och alternativ modell.

Samhallsekonomisk nettonytta

enligt den traditionella modellen

Positiv | Negativ, men med lokal
eller privat betalningsvilja

Traditionell modell a d

Alternativ modell med delvis offentlig b e
finansiering fran Trafikverket och delvis
privat eller lokal finansiering

Modell

Alternativ modell som inte har finansiering | ¢ f
fran Trafikverket, det vill sdga privat
finansiering eller OPS-modell

I de fall dir de objekt som prioriteras, oavsett modell, kan betraktas som
motiverade utifrdn samhillsekonomiskt perspektiv (a, b och ¢) ar det
mindre problematiskt ur ett prioriteringsperspektiv. Det som i dessa fall
blir viktigt ar huruvida den alternativa modellen battre eller simre svarar
upp mot méaluppfyllnad vad giller finansieringskostnader, byggnation
och forvaltning.

De objekt som inte ar motiverade utifrdn ett samhallsekonomiskt netto-
nyttoperspektiv, men med en lokal eller privat betalningsvilja (d, e och f),
ar mer problematiska ur ett planerings- och genomforandeperspektiv. Givet
att det finns betalningsvilja lokalt kommer de att kunna genomforas. Dock
kan bilden nyanseras ndgot.

Inom ramen for den traditionella modellen (d) handlar det mer om att

ett okat lokalt intresse kan bidra till battre styrning och storre fokus pa
effektivt genomforande och effektiv forvaltning, vilket skulle kunna bidra
till att nettonyttan forbattras genom till exempel ligre kostnader eller att
de lokala nyttorna maximeras mer nir det finns ett storre lokalt intresse.
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I de fall nettonyttan dr negativ, men en alternativ modell tillimpas, finns
det anledning att skilja pd om det delvis finns ett inslag av medfinansiering
fran Trafikverket eller inte (e respektive f).

I det fall ett objekt genomfors helt frikopplat fran finansiering fran Trafik-
verket ar det mer att betrakta som ett privat projekt som pad méanga sitt
inte skiljer sig frdn privata byggprojekt. En komplikation ar att det kan
uppsta negativa effekter genom att det exempelvis infors vigavgifter pa
vissa delstriackor, som i sin tur kan leda till att vigsystemet inte utnyttjas
fullt ut. Eventuellt blir det hogre belastning pa nirliggande vagstrickor
d4 de som inte vill betala en viagavgift viljer alternativa vigar. I detta fall
leder inforandet av vigavgifter till en suboptimering av det storre transport-
systemet. Huruvida detta ar ett stort eller litet problem beror pa karaktiren
pa projektet.

Det svdraste fallet ur ett samhallsekonomiskt perspektiv ar om det finns
en basfinansiering fran Trafikverket och privat, lokal eller regional med-
finansiering adderas. En grundlaggande basfinansiering fran Trafikverket
kan vara motiverad om det nya objektet bidrar till att forbéttra transport-
systemet och inte enbart ger upphov till lokala nyttor. Ett exempel pa ett
problematiskt projekt skulle kunna vara att delar av finansieringen till ett
mindre motiverat projekt kommer via en infrastrukturavgift, till exempel
en extra vagavgift for att nyttja den byggda vdgen, bron eller tunneln.

I dessa fall kan man tianka sig att projekt som inte dr samhallsekonomiskt
motiverade kan ga fore och fa tillgang till offentlig finansiering fran
Trafikverket och darmed tringa ut andra mer samhaillsekonomiskt
motiverade projekt. Detta innebar i sd fall ineffektivt anvindande av
offentliga medel ur ett bredare samhallsperspektiv.

Hair kan Trafikverket agera pa tvd satt. Det ena sittet dr att helt enkelt
konstatera att de inte bidrar med medfinansiering i och med att projekten
inte gdr att motivera ur ett bredare samhillsperspektiv. Denna slutsats
kan exempelvis baseras pa det arbete som gors inom ramen for de breda
och samlade effektbedomningarna (SEB:arna). Vill man lokalt eller
regionalt utveckla ny infrastruktur fir kostnaderna fullt ut tas lokalt
eller regionalt. Det andra sittet ar att bidra med medfinansiering och i
synnerhet om projektet ndstan dr motiverat. Genom att tvinga fram ett
storre lokalt och regionalt ansvarstagande for byggande och drift kan
effekten bli att projektet bade ger upphov till storre nyttor och ligre
kostnader. Att detta kan vara ett mojligt scenario dr en av hornpelarna
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i Sverigeforhandlingen, diar kommunerna har férbundit sig att se till att
det byggs ett visst antal bostdder. Som motprestation bygger Trafikverket
olika typer av infrastruktur.

Slutsats

Sammantaget kan man saledes fraga sig om det gdr att kombinera den
traditionella modellen och en modell med alternativ finansiering eller
organisering. Som svar pd frigan kan man konstatera att det ar fullt
mojligt, framfor allt for mindre och mer avgransade projekt dar det
finns stora lokala nyttor. Om det finns en risk att samhallsekonomiskt
olonsamma projekt genomfors eller gar fore bor Trafikverket inte bidra
med medfinansiering. En stor utmaning dr ocksa att alternativ finansiering
och organisering krockar med de arbetssatt och den kultur som i dag ar
forhdarskande inom Trafikverket. Det kan dven finnas legala utmaningar
som behover utredas ndrmare.

En avslutande fraga dr ocksa: Vilka kan de kloka vigarna framat vara?
Har ar tre forslag:

o D3 alternativ finansiering och organisering ar en relativt ny foreteelse,
ar ett forsta forslag att det transportpolitiska systemet behover oka sin
kunskap inom omradet. Det kan handla om att inhdmta mer kunskap
via forskning och utredning eller erfarenheter fran andra lander.

e Det kan ocksd handla om att slippa fram fler pilotprojekt for att pa
sa sitt oka kunskapen. Detta lyftes fram i en statlig utredning om
finansiering av infrastruktur med privat kapital (SOU 2017:13).

o Ett tredje forslag skulle kunna vara att skapa en sirskild enhet vid
sidan om Trafikverket som fir en viss andel av den totala budgeten
och inom ramen for denna budget ska medfinansiera och genomfora
ett antal projekt dar det finns ett storre inslag av alternativ finansi-
ering och organisering. Denna enhet skulle kunna vara en variant
pa Nye Veier i Norge, men med ett tydligare fokus pa att driva fram
alternativt finansierade eller organiserade projekt. En organisation av
detta slag kommer dven att kunna arbeta friare och mer frikopplat
fran Trafikverket.
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Transportinfrastrukturen ar av central betydelse for sdvil privatpersoner
som verksamheter. Sverige ér ett rikt land och svensk transportinfrastruk-
tur bor hélla virldsklass. Utveckling och innovation kraver nytinkande,
och i detta perspektiv kan det finnas anledning att 6ppna upp for nya
modeller som sldpper in nytt kapital och ny kompetens.
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4. Att lara av de basta

— en ny planerings-
modell fran Oceanien

Stefan Folster

| detta kapitel beskrivs en reform av planeringsprocessen och beslutsgangen

i transportpolitiken. Reformen ar inspirerad av vad som ofta beskrivs som "best
practice” i varlden, manifesterat i lander som Australien och Nya Zeeland. Dar
maste regeringen tydligt och transparent motivera ifall man vill avvika fran de
rekommendationer som en nagot mer sjalvstandig planeringsmyndighet mejslar
fram. Det forbéattrar kvaliteten i besluten och stérker den demokratiska processen.
Forslagen har anpassats till svenska férhallanden.

Inledning

Investeringar i Sveriges transportsystem har under ldng tid valts och
planerats med ringa hinsyn till samhillsekonomisk nytta och kostnader.
Genomforandet har ofta priglats av forseningar och fordyringar.
Underhéllet ar eftersatt.

Sveriges trafikplanering stoptes senast om efter en utredning 2009
(SOU 2009:31).

Syftet med utredningen verkar snarast ha varit att ge Regeringskansliet
storre och snabbare genomslag i besluten: ”Det dr utredningens uppfatt-
ning att det politiska inflytandet av demokratiska skal méste fa betydligt
snabbare genomslag” (SOU 2009, s. 17). Den tydliga agendan var saledes att
starka regeringens makt 6ver processen fran en redan hog niva. I forslagen
som utredningen [dimnar om planeringsprocessen betonas att regeringen

i varje steg styr genom direktiv, utom i den forsta forberedelsefasen som
dock endast syftar till att det ska finnas en uppdaterad tillstindsbeskrivning
av transportsystemet.
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Denna inriktning i utredningen bottnade inte i forskning eller internat-
ionella jamforelser. Konsekvensanalysen var obefintlig. I sjalva verket kan
utredningen ses som en typisk illustration av Riksrevisionens (2022) slutsats
att fa storre reformer i Sverige att konsekvensutredass pa ett rimligt satt.

Utredningen ledde ocksa till att flera trafikmyndigheter slogs ihop till
nuvarande Trafikverket for att underldtta gemensam planering for de olika
trafikslagen. Det nya Trafikverket har formodligen bittre 16st dragkampen
mellan olika trafikslag internt. Diaremot kan knappast hivdas att invester-
ingsbesluten har blivit battre, mojligen tviartom. Enligt flera studier har
svenska regeringar, oavsett firg, nastan helt bortsett fran infrastruktur-
investeringars samhillsekonomiska lonsamhet (inklusive virdering av
miljoaspekter). Oftast har det skett utan motivering eller transparens.

Mainga investeringar som gors ar samhallsekonomiska forlustaffirer.
Samtidigt saknas inte projekt inom svensk infrastruktur som beriknas vara
samhillsekonomiskt mycket [onsamma, men som lamnas darhin.!* Bland
dessa finns ocksd viktiga underhéllssatsningar. Trafikverket har uppskattat
storleken pa det eftersatta underhallet till 70 miljarder. I den infrastruktur-
politiska propositionen 2021 underfinansierades underhéllet med ytterligare
33 miljarder for att ha rdd med nya oléonsamma och dyra satsningar.

Foreliggande kapitel foreslar en reform av Sveriges trafikplaneringsprocess
utifrdn vad som ofta beskrivs som ”best practice” i virlden, manifesterat i
lander som Australien och Nya Zeeland. I nastkommande avsnitt fordjupas
vad som behover 19sas i den svenska modellen.

Utmaningar i det svenska planeringssystemet

En rad studier har visat att sambandet mellan offentliga investeringar och
tillvixt dr helt beroende av hur professionellt virdeskapande dgarstyrning
av infrastrukturinvesteringar skots och hur robusta ramar och institutioner
ar, inom vilka forvaltningen av tillgdngarna sker. OECD (2017) belyser till
exempel hur god dgarstyrning av infrastruktur dr avgorande for utfallen

4 Exempel &r Vastra stambanan mellan Alingsas-Gaéteborg, Hjulstabron i Malaren, fyrspar
Uppsala-Stockholm, Varmlandsbanan och Malmbanan &r alla exempel pa projekt som tidigare
prioriterades bort till férman for dyra och samhéllsekonomiskt mycket olénsamma investeringar.
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av projekten och for landers tillvaxt i stort. IMF (2018) har utvecklat ett
index for att kvantifiera robustheten och effektiviteten i styrningen av
infrastrukturprojekt. Det kallas PIMA och virderar 15 aspekter av landers
institutioner som paverkar planering, urval och implementering av infra-
strukturprojekt. IMF visar empiriskt att hogre resultat i PIMA for med sig
att infrastrukturinvesteringar far visentligt storre genomslag pa ekonomisk
tillvaxt (Schwartz et al. 2020). Sverige uppfyller nagra av PIM A-kriterierna
vil, men adr betydligt svagare i andra avseenden." Det galler till exempel
val av projekt, finansiering av underhall, nationell regional planering och
genomforande av projekten.

Nedan foljer Sveriges utmaningar, som ligger i linje med rekommenda-
tionerna fran OECD och IMF.

Planeringsprocessen bér kunna méta de stora kommande utmaningarna i trafik-
planeringen avseende klimatmalen, digitalisering och fler flaskhalsar

For det krivs att den som har ansvar for trafikplanering har mandat att
spana ldngt in i framtiden och viga in sannolikheter for olika scenarion
avseende teknikutvecklingen, efterfrigan och andra aspekter. Regeringen
ska sjalvfallet ocksd kunna ge uppdrag eller direktiv att undersoka olika
scenarion, men den ansvariga instansen for trafikplaneringen bor ocksa
kunna ta egna initiativ utan att vanta pa direktiv fran regering eller uppslag
fran forskarsamhaillet — som oftast tvingas forlita sig pa historiska data och
darfor lace blir bakatblickande. Trafikplanerarens framtidsbevakning bor
ha krav pd sig att hianga ihop, det vill siga att den formar scenarion som
ar konsistenta och gor rimliga avviagningar mot andra viktiga samhalls-
mal, och att scenariona utvirderas strikt utifrdn de etablerade mallarna
for samhaillsekonomisk l6nsamhet. Inte minst maste samhallsviarden av
underhall beridknas och vigas mot kostnader och samhallsnytta av olika
nyinvesteringar.

Battre hansyn till samhalisvarden i trafikplaneringen

I den nationella transportplanen for perioden 2010-2021 var det just de
investeringar som blev utvalda av regeringen som har uppvisat den svagaste
samhillsekonomiska lonsamheten bland de projekt som ingar i planen (se

5 Se Félster och Detter (2022) for en mer utférlig beskrivning.



Vagval — Fem tankar om framtidens planeringsmodell for Sveriges infrastruktur

77

Eliasson och Lundberg (2012) samt Borjesson et al. (2014). Riksrevisionen
har varit skarpt kritiskt till att regeringen och Trafikverket dsidositter den
sa kallade fyrstegsprincipen, som riksdagen star bakom och som innebar att
man ska utreda och 6vervidga mindre kostsamma atgirder innan man fattar
beslut om att bygga nytt (Riksrevisionen, 2018). En klokare selektion av
investeringar kraver en balansgang dir politiken behaller beslutsritten, men
tydligare och mer transparent maste motivera sina beslut vid avvikelser fran
de prioriteringar som utarbetas i en process dir experter far ligga forslag
med visst respektavstand fran politiken. Ett sidant respektavstind minskar
inte regeringens beslutsmakt, men tvingar den att underbygga och 6ppet
redovisa sina skil. Da blir regeringens beslut sannolikt battre underbyggda.
Dessutom virnas demokratin genom att stdvja dunkelt tinkta beslut som
tas i slutna rum utan offentlig motivering.

Motverka onddiga forseningar och fordyringar

En studie av ett stort antal av Trafikverkets normalstora upphandlingar
pekar pa ett kostnadsoverskridande med i genomsnitt 32 respektive

20 procent, fran upphandling till slutkostnad, for 94 respektive 86 procent
av alla jarnvidgs- respektive vigkontrakt (Nilsson et al. 2019). En viktig
kalla till forseningar och fordyringar ar att bestallningen fran staten eller
kommuner dndras efter att arbetet har kommit igdng, ibland till foljd av
politiska kompromisser eller andrade styrkeforhallanden. Den risken kan
minskas med en mer transparent trafikplanering och visst respektavstand
fran politiken. Men flera andra orsaker maste ocksa adresseras. En
snabbare och mer professionell upphandlings- eller utforarfunktion kan
spela roll. De initiala kostnadsberdkningarna mdste ocksa ta hojd for
sannolikheten att olika problem uppstdr langs vagen.

Framja produktivitet inom trafiknybyggen och drift

Institutioner for trafikplanering, byggande och drift bor kunna prova
andamadlsenliga incitamentsystem, upphandlingsformer och forsok med ny
teknik. Nationalekonomisk forskning har visat att detta ofta dr ett problem
for monopolverksamheter. Vil vald och implementerad innovation kan
kraftigt oka virdet av infrastruktur.

Nigra lander har implementerat betydande reformer i linje med dessa
fyra kriterier.
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”Best practice” i variden

Enligt Schwartz et al. (2020) gar 15 procent av infrastrukturinvesteringarna
i utvecklade linder forlorade till f6ljd av ineffektiv styrning. Det spelar
alltsa stor roll hur vil trafikplanering frimjar kloka investeringar, hur vil
den existerande stocken forvaltas och hur nytinkande och innovation tas
tillvara. Médnga linder brottas med brister i trafikplaneringen och ar inte
nodvindigtvis battre dn Sverige, utan ir snarare i manga fall simre.

Ndgra lander har emellertid reformerat sina institutioner for trafikplanering
pa ett sitt som kan ge battre méaluppfyllelse. I detta avsnitt beskrivs reformer
som genomforts i Australien och Nya Zeeland, dar trafikplanerande myndig-
heter har fatt ett storre oberoende och bredare mandat pa ett satt som kan
beskrivas som ”best practice”. Regeringen behéller en ograverad beslutande-
ratt och ansvar for finansiering, men maste tydligt och oppet motivera pa
vilka grunder man eventuellt avviker frin myndighetens prioriteringar.

Svérigheterna att fa till politiska beslut — som inte framst priglas av svagt
underbyggda kompromisser, regionala intressen eller politisk kohandel — har
fatt flera lander att starka beslutsprocessen och gora den mer oberoende.

I Australien och Nya Zeeland har detta gjorts genom att skapa frin dags-
politiken ndgot mer oberoende organisationer som ansvarar for att analysera
infrastrukturprojekt, rangordna dessa och dven foresla reformer som starker
hela beslutskedjan kring infrastrukturinvesteringar.

Infrastructure Australia

Transportinfrastrukturen i Australien bekostas av delstaterna och kommun-
erna. I princip alla nyinvesteringar dar dock ocksd beroende av statlig del-
finansiering, medan underhall betalas helt av den lokala nivdn. Den statliga
finansieringen dr storre i glesa regioner och for miljosatsningar.

Ar 2008 etablerades Infrastructure Australia (IA) som ett oberoende organ
med mandat att ge rdd till den federala regeringen och de lokala regering-
arna, men ocksa till andra aktorer, om vilka investeringar som bor goras
(Infrastructure Priority List) och vilka reformer som behévs pa infrastruktur-
omradet. Prioriteringslistan gors strikt efter samhillsekonomisk lonsamhet.
Dessutom revideras infrastruktursatsningar. Forskning och rdd om viktiga
reformer pd omradet publiceras. IA har dven mandat att utreda och foresla
reformer av organisationen och regleringar.
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Infrastructure Australia gor alltsd en del av vad Trafikverket och Trafik-
analys gor i dag, men med ett ndgot storre oberoende dn vad en svensk
myndighet har och med mandat att foresla reformer. Beslutsritten och
utforandet ar fortfarande i hinderna pa departementen och regeringen,
men de méste vara 6ppna med information och motivera avvikelser.

I praktiken vdcktes mycket kritik vid de enstaka tillfallen ddr myndigheter
och departement inte motiverade 6ppet varfor de ville avvika fran TA:s
rekommendationer.

Den australiska regeringen bestillde 2022 en oberoende utvirdering

av Infrastructure Australia (Lockwood & Mrdak 2022). Utvirderarna
konstaterar att IA utgjorde en stor forbattring i trafikplaneringen, som
ocksa kommit att betraktas som internationell ”best practice”. Inte minst
har dven delstaterna péverkats till att implementera mycket mer vil-
grundade och transparenta investeringsstrategier.

For att starka infrastrukturplaneringen ytterligare resonerar utvirderarna
kring balansen mellan oberoendet och regeringens politiska beslutsfattande.
Av det hirleds ett antal forslag. Bland annat rekommenderas att IA:s prior-
iteringslistor bor bli dn tydligare och limna mindre utrymme for opportun-
istisk tolkning.

Utvirderarna ville ocksa gora det formellt obligatoriskt for regeringen
att motivera oppet och grundligt om de vill avvika frdn IA:s rad. De vill
aven att mandatet utstrdcks till infrastruktur inom vatten och energi samt
social och ekonomisk infrastruktur. De foreslar att IA gor en fullskalig
samhillsekonomisk utvirdering av delstaternas projekt om dessa avviker
fran god standard.

Utvirderarna ville dven att IA ska ha mandat att granska genomforande
av valfria projekt samt strategiska fragor och att det blir obligatoriskt for
regeringen att svara pa dessa. De foreslar ocksd att TA gors till en kommis-
sion som ar placerad inom Statsraddsberedningen eller Finansdepartementet.
I Sverige finns motsvarande uppldgg for ESO inom Finansdepartementet.

Den australiska regeringen ar pa det stora hela pa vig att implementera
dessa forslag utan att mota sirskilt mycket opposition. Dessutom ska TA:s
styrelse ersdttas av tre kommissiondrer som far hjilp av en radgivande
styrelse. Darmed starks oberoendet jamfort med den tidigare organisationen.
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Infrastructure Commission (Infracom)

Aven pa Nya Zeeland finansieras transportinfrastrukturen av de lokala
regeringsnivderna med visentliga tillskott fran staten for nyinvesteringar.
I Nya Zeeland inrittades Infrastructure Commission, eller Infracom, 2019
darfor att infrastrukturinvesteringarna ansigs skotas bristfilligt och kort-
siktigt av regeringar — med ungefir samma klagomél som beskrevs ovan
for svenska infrastrukturinvesteringar. Dirtill ansags erfarenheterna frian
Australiens reform vara goda.

Infracom inrdttades som politiskt oberoende i form av en sd kallad crown
entity som inte latt kan dirigeras av sittande regering (Treasury New
Zealand, 2019). A andra sidan dr kommissionen radgivande, det vill siga
tar inte ifrdn departementen beslutsritten. Finansdepartementet behéller
ocksa fullt ansvar for statens delfinansiering av nya projekt. Men det
sdgs uttryckligen att Infracoms roll dr att “utmana departementen for
att paverka beslutsfattande i riktning mot optimala infrastrukturutfall”
(Treasury New Zealand, 2019, punkt 29).

Samtidigt fir Infracom dven ansvar for att utveckla den 30-4riga infra-
strukturplanen, som helt ersitter den plan som landets finansdepartement
tidigare utarbetade. Planen uppdateras vart femte ar. Infracom samlar
landets framsta analyskapacitet och har mandat att utreda samt granska
dven storre systemfragor. Kommissionen uppratthaller ocksa en "pipeline”,
en slags lista 6ver hur infrastrukturprojekt ar prioriterade och ligger
tidsmissigt — inklusive sidana som ar finansierade av lokala forvaltningar
och privata foretag. Infracom ar ocksa forsta kontaktpunkt for alla som
vill sondera kring nya infrastrukturprojekt. Dessutom ska Infracom ta
fram transparenta metoder for upphandling och maste konsulteras av
departement och myndigheter under upphandlingen.

Sammanlagt har regeringen formellt all ritt att avvika fran Infracoms
prioriteringar, men det kan vara betydligt motigare om man inte kan
forklara varfor pa ett for allmanheten overtygande sitt.

Finansdepartementet utvirderar Infracoms prestation, dock utan att
kunna liagga sig i analysarbetet avseende enskilda projekt. Parlamentet
utvirderar dven savil Infracom som hela reformen. Enligt den senaste
utvirderingen har Infracom kommit igdng vil. Utvirderarna understryker
att alla myndigheter maste forse Infracom med begird information, vilket
inte alltid har skett. De pladerar ocksa for att Infracom bor ha ratt att
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utvardera projekt i efterhand. Nar utviarderingen gjordes hade Infracom
nyss lagt en plan med 68 forslag. Regeringen hade sedan 180 dagar pa sig
att respondera, vilket man avsdg att gora i form av en genomférandepropo-
sition av forslagen (New Zealand Parliament, 2022). Liksom i Australien
ar motstandet mot den nya processen ritt begransat.

I sin dnnu sa lange korta historia har Infracom 6verraskat pa flera sitt.
Exempelvis har Infracom bjudit in och organiserat en nationell dialog kring
infrastrukturstrategin pa ett helt annat sitt dn de hetsiga mediedebatter
kring enskildheter som ar vanliga i Sverige och som sedan f6ljs av politiska
forhandlingar bakom lyckta dorrar och plétsliga publiceringar av nationella
planer. Infor den nationella dialogen i Nya Zeeland har ganska heltickande
scenarion presenterats och olika tinkbara avviagningar tydliggjorts.

Ett annat exempel ar att Infracom har tolkat sitt mandat brett och publicerat
analyser och forslag pa ganska omfattande dndringar i stadsplaneringen,
som dels skulle tvinga kommuner att ta storre hansyn till infrastruktur- och
bostadsbehov i sin region, dels skulle folja centralregeringens planerings-
direktiv i friga om utbud av bostdder. Enligt forslaget skulle stader ocksa
fa mojlighet att friare infora tringselavgifter pa eget bevag.

Utover detta dr Nya Zeeland sedan tre decennier tillbaka en foregangare nir
det giller att virdera infrastrukturtillgdngar i de offentliga rikenskaperna.'®
Sadana virderingar behovs for att avgora om forvaltningen av tillgangar
skapar virde eller forsimrar vardet. De blir ett matt pa, eller fungerar som
en vickarklocka, om bristande underhall eller renoveringar vallar kapital-
forstorelse. Forvantade framtida kostnader kan dd prognostiseras bittre.
Sddana virderingar dr ofta ocksd en forutsdttning for olika former av
samarbeten med privata eller kommunala aktorer.

Som en del av den moderna redovisning som inforts i Nya Zeeland beridknas
en sd kallad ”optimerad deprecierad ateranskaffningsvirdering”. I Sverige
anvinds istillet oftast det historiska anskaffningsvirdet i statens och
kommuners balansrikning. Detta medfor att virderingen inte paverkas av
infrastrukturens nuvarande tillstdnd i Sverige och att det darmed inte finns
ndgon tydlig korrelation mellan tillstdndet och det bokfoérda virdet. Det har

6 Nya Zeelands tillvdgagangssétt beskrivs i detalj i WSP (2020) och sammanfattas endast i sina
huvuddrag har. Det avgérande &r att vardera tillgdngar pa ett rimligt satt i balansrakningar, och
att dven lata infrastrukturbeslut sla igenom i prognoserna for framtida ars balansrakning.
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sannolikt bidragit till att bristande underhdll kunnat pagé lange utan att
uppmiarksammas forrdn i ett sent skede.

I Nya Zeeland har behovet av noggranna finansplaner stillt hogre krav och
drivit pd planeringen av tillgdngsforvaltning, vilket kravt battre informa-
tion om infrastrukturen och dess tillstind. Dar liknar reglerna for hur
offentliga infrastrukturagare ska redovisa sina tillgdngar de som géller for
privata aktorer. Nya Zeeland foljer NZ IAS 16, som ir en version av den
internationella redovisningsstandarden IAS 16 Property, Plant and Equip-
ment, for kommersiellt driven infrastruktur. Reglerna for hur infrastruktur
ska redovisas dr likadana for all infrastruktur och har haft en central roll
for metodutvecklingen.

Enklare, mer standardiserade investeringskalkyler

Utover att offentliga tillgangar inklusive infrastruktur méste borja anvinda
ett redovisningssystem som gor det mojligt att folja viardeutveckling, maste
aven kalkylerna som i forvig gors for att vélja bland infrastrukturinvester-
ingar bli tydligare, mer lattillgangliga och transparenta. Den svenska reger-
ingen prioriterar olika investeringar pa politiska grunder, utan att avsloja
for viljare pa vilken grund det sker (Borjesson, 2021). Det finns sdledes
inget underlag som forklarar pa vilka grunder andra mdjliga investeringar
valts bort.

I Sverige anvinder Trafikverket och en del andra aktorer en manual for
kalkyler av samhallsekonomisk l6nsamhet som heter ASEK 7. Den tas fram
i samarbete mellan flera myndigheter och ett vetenskapligt rdd. Men det
ar Trafikverket, och i sista hand generaldirektoren, som till slut avgor hur
kalkylerna utformas. Det blev uppenbart nar Trafikverket hojde koldioxid-
priset med en faktor 6 — frén 1,14 till 7 kronor/kg.

ASEK 7 kan emellertid goras mer anvandarvanligt, lampligt for bredare
tillimpning, och samtidigt lattare for utomstaende att granska. I Nya
Zeeland tillhandahdller finansdepartementet ett relativt lattanvant verktyg,
CBAx, for virdering av infrastruktur. Detta forenklar inventeringen och
forstaelsen av vad samhaillstillgdngarna ir, i vilket tillstdnd de dr och vilka
som bor prioriteras for investeringar. I verktyget finns ocksd inlagt standard-
iserade forskningsbaserade virden for olika nyttigheter som investeringar
kan ge upphov till, till exempel renare luft eller ligre brottslighet. Verktyget
anvinds inte enbart for infrastrukturinvesteringar, utan dven pé en bred
palett av sociala initiativ och dven forsvarssatsningar.
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Ett verktyg som CBAx bor ocksa innehélla sitt att uppméarksamma
tankbara felkdllor. Mest vilbelagt ar till exempel att infrastrukturprojekt
oftast blir dyrare dn vad som forutspaddes i kalkylerna. I flera linder
byggs nu kontroller in for att undvika “optimism bias”, som det ofta kallas
(Flyvbjerg, 2006).

Sa kan trafikplaneringen se ut i Sverige

Reformerna av infrastrukturplaneringen i Australien och Nya Zeeland ligger
i linje med rekommendationerna frin IMF och har gett positiva effekter
enligt utvirderingarna som beskrevs ovan. Efter deras forebild foreslas en
planeringsprocess som bygger pa en transparent och sakligt motiverad dialog
mellan regeringen och en planeringsmyndighet som inte dr helt bakbunden.
For det skulle Trafikverkets verksamhet delas upp i tva delar.

En analysdel omvandlas till ett Infrastruktur Sverige med ett storre respekt-
avstind fran dagspolitiken. Denna instans upprittar en prioriteringslista
over investeringar, analyserar behov och lonsamhet samt ansvarar for
overgripande systemfrigor och reformbehov. Regeringar behiller besluts-
ritten och kan avvika fran Infrastruktur Sveriges prioritering men madste
d4 motivera besluten bittre och mer transparent an i dag.

Den andra delen av Trafikverket stir kvar som en utférande del.

I Sverige har tidigare funnits olika myndigheter som stod till den Gvergrip-
ande trafikplaneringen, som Transportradet och Sika. Aven utredningen
fran 2009 (SOU 2009:31) 6vervidgde men avstod fran sidana funktioner for
att halla ihop utférande och planerande myndigheter. Alla dessa tidigare
varianter syftade dock till en sorts stabsfunktion till Regeringskansliet som
snarare skulle hjilpa till att trycka igenom politiska 6nskemadl dn att stirka
samhillsekonomisk optimal prioritering. I forslaget hir dr det tvartom
respektavstdndet fran dagspolitiken och transparensen som dr kruxet.

Ett "Infrastruktur Sverige” med respektavstand fran dagspolitiken

Ett Infrastruktur Sverige som tar 6ver Trafikverkets tidiga planering innan
en nationell plan ar fastlagd och far en mer oberoende status skulle kunna
lyda direkt under riksdagen ungefar som Riksrevisionen, eller Riksbanken.
Ett annat alternativ dr en mer sjilvstandig del av Finansdepartementet,
ungefiar som ESO (Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi) eller
Finanspolitiska radet.
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Infrastruktur Sverige upprittar en prioriteringslista for storre offentliga
investeringar och underhéllsbehov, baserat pa berakningar av samhills-
ekonomiska virden. Trafikverket gor i dag en del prioriteringar, men ar
som myndighet under regeringen ocksa bakbunden. Istillet borde ett
Infrastruktur Sverige friare kunna prioritera projekt, samt dven ha mandat
att utreda och publicera forslag till reformer for forvaltning av offentliga
investeringar. Precis som i exemplen fran Australien och Nya Zeeland
skulle Finansdepartementet fortfarande hantera anslagen i statsbudgeten,
men skulle behova motivera tydligt och transparent ifall man avser att
avvika fran prioriteringslistan som Infrastruktur Sverige sammanstiller.
Liksom i Nya Zeeland bor Infrastruktur Sverige rikna pa langsiktiga
scenarion, fora dialoger med regionala och privata aktorer och utvirdera
transportprojekt i efterhand.

Planeringsprocessen

I trafikplaneringssystemet enligt utredningen 2009:31 forordades foljande
steg, som beskrivs i tabellen nedan dar de ocksd jamfors med motsvarande
steg enligt reformforslaget.

Dagens system Reformférslaget

1. Forberedelsefasen Trafikverket gor en Infrastruktur Sverige beskriver
tillstandsbeskrivning tillstandet och framtida utmaningar i
av transportsystemen. transportsystemet samt berdkningar

av samhallsnyttan av olika projekt.
Det leder ocksa till framtids-
scenarion med olika téankbara
prioriteringslistor.

2. Dialogfasen Regeringen ger Infrastruktur Sverige for dialog med
direktiv for dialog kommuner, regioner och regeringen
med regionerna. dar dessa uppmuntras att anvanda

ett forenklat verktyg som CBAx
for samhallsekonomisk analys
som underlag for diskussioner
om prioritering och precisering
av uppfattade behov.

3. Planeringsfasen Regeringen ger direktiv Infrastruktur Sverige publicerar
for planering under de en prioriteringslista for de foljande
foljande 12 aren. 10-20 aren.
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Dagens system Reformférslaget

4. Beredningsfasen Regeringen budgeterar Regeringen och regionerna anmaler
och inhamtar "second och motiverar transparent eventuella
opinion”. avvikelser fran prioriteringslistan

samt budgeterar. Regeringen och
riksdagen tar beslut.

5. Genomférandefasen

6. Uppfdljningsfasen | samband med varje | samband med varje budgetproposi-
budgetproposition gors tion gors en uppfoljning.
en uppfoljning.

7. Utvarderingsfasen Utredningen (2009:31) Infrastruktur Sverige utvarderar

resonerar om behovet projekten och trafikpolitiken.”
av lite mer oberoende Infrastruktur Sverige utvarderas
utvardering, men i sin tur av Riksrevisionen.

foreslar sedan att en
utvarderingsfunktion
bildas vid VTI som "ska
fungera som stabsorgan
at regeringen” (s.182).

Konsekvenser for effektivisering

Inrittandet av ett Infrastruktur Sverige kan inte minst oka vardet och
samhillsnyttan av infrastrukturtillgdngar, genom de mojligheter som smart
digitalisering 6ppnar. I dagslaget gors i princip inga samhallsekonomiska
kalkyler av digitaliseringsinvesteringar. Trafikverket beaktar normalt inte
heller i sina vanliga infrastrukturkalkyler hur de paverkas av framtida
digitalisering, trots att de ibland kan komma att fa stor betydelse.

Samtidigt har en ny analys visat att Sverige potentiellt skulle kunna spara
200 miljarder kronor av offentliga utgifter per dr, eller motsvarande

4 procent av BNP per dr, om Sveriges offentliga sektor digitaliserade till
en best practice-standard i virlden (Folster (2022). For samhillsekonomin
totalt har olika former av digitalisering av transportsektorn berdknats till
“ungefir lika stora virden” (Folster, 2018).

7 Det uppdraget har Trafikanalys i dag.
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Digitalisering okar dven mojligheterna till differentierad prissiattning. I dag
ar till exempel prisstrukturen i kollektivtrafiken starkt politiserad, vilket
har hindrat forsok med till exempel tidsdifferentierade priser i kollektiv-
trafiken som kan hjdlpa till med att kapa efterfragetoppar och samtidigt
gora det billigare att dka under andra tider. En ganska enig forskning
foresprakar sadana tidsdifferentierade taxor (Folster och Wiigh, 2013).

Sammantaget finns potential for stora effektiviseringar och forbattringar
i Sveriges transportsystem. En mindre politiserad och mer professionell
trafikplanering anses internationellt vara best practice”. Det bor inforas
i Sverige ocksa.

Slutsatser

Inspirerad av vad som ofta beskrivs som ”best practice” i virlden,
manifesterat i linder som Australien och Nya Zeeland, har i detta kapitel
en reform av planeringsprocessen och beslutsgangen i transportpolitiken
presenterats. Syftet dr att forbittra kvaliteten pa besluten och stirka den
demokratiska processen.

Centralt i reformforslaget dr att regeringen tydligt och transparent méste
motivera ifall man vill avvika frdn de rekommendationer som en ndgot
mer sjdlvstandig planeringsmyndighet mejslar fram. En sidan myndighet,
har kallad ”Infrastruktur Sverige”, tar 6ver Trafikverkets tidiga planering
innan en nationell plan ar fastlagd och far mer oberoende status. Ett
Infrastruktur Sverige bor friare kunna prioritera projekt samt dven ha
mandat att utreda och publicera forslag till reformer for forvaltning av
offentliga investeringar. Finansdepartementet ska fortfarande hantera
anslagen i statsbudgeten, men skulle behova motivera tydligt och trans-
parent ifall man avser att avvika fran prioriteringslistan som Infrastruktur
Sverige sammanstéller. For detta foreslds dven en dndring i innehéllet i de
olika faserna i dagens trafikplaneringsprocess.
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5. Politikens roll

i en reformerad
planeringsmodell

Magnus Persson

Dagens infrastrukturplanering ar last i en stel dramaturgi i fyraarscykler. En
omfattande planeringsapparat har utvecklats till ett odverskadligt sjalvspelande
piano. Gér om och gor ratt — for att f& en storre tydlighet i den del som beslutas
av politiken, inte minst riksdagen. Jag lyfter nedan tankar om nagra av de delar
som behdver férandras for att fa till ett mer tydligt politiskt ansvarstagande for
den langsiktiga utvecklingen.

Inledning

Ett av de omraden som skapar kanske storst engagemang hos politiska fore-
tridare pa nationell, regional och lokal niva ir infrastrukturinvesteringar.
Vad gor dessa sa intressanta, ur ett politiskt perspektiv? Jag menar att vi
har en institutionaliserad dramaturgi i de fyradriga beslutscyklerna. Den
gor att det finns en politisk spelplan att agera pd som saknar motsvarighet
inom ménga andra samhillsomrdden. Det géller kommunalt fértroende-
valda i den lokala samhillsbyggnadsnimnden, regionpolitiker med ansvar
for regional utveckling och kollektivtrafik samt riksdagsledaméter av alla
partifiarger. Engagemanget indikerar att man ser infrastrukturinvesteringar
som ibland helt avgorande for den ekonomiska, sociala och miljomassiga
utvecklingen av enskilda samhaillen och hela landsindar. Detta ar stora
och komplexa fragor som ska mota manga samhilleliga behov och darmed
inbyggda mélkonflikter, vilket kraver politisk samordning, avdomning
och ansvarstagande. Beslut kring transportinfrastruktur géller inte minst
offentliga resurser, som alltid har en alternativ anvindning. Ytterst sdllan
ar marknaden en l6sning; det ar istillet skattekollektivet som finansierar.
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Dairfor ska infrastrukturen planeras och beslutas pa ett sidtt som mojlig-
gor demokratisk forankring i en 6ppen process och ansvarsutkravande
i allmédnna val. Langsiktigheten gor ocksa att breda politiska 6verens-
kommelser borde vara regel. Att politiken har en legitim och tydlig roll
ar darfor centralt i planeringsprocessen.

Med det sagt kan jag konstatera att dagens modell inte fungerar vil:
tidsutdrakt fran beslut till oppning for trafik, kostnadsoverdrag som
inte alltid kan forklaras och en alltfor komplex process som beror savil
planeringssystemets tjinstepersonsinsatser som dess politiska forankring.
Ur ett politiskt perspektiv dr systemet inte lingre funktionellt. Tvirtom
forstirks flera av bristerna av hur den nu gillande processen for politisk
paverkan och forankring samt beslut dr utformad och genomfors. Parallella
forhandlingar vicker forhoppningar som inte infrias. Det blir manga
génger politiskt rationellt att bortse fran fordyringar, kostnadsoverdrag
och alltmer overtecknade planer framét, och istillet ligga allt fokus pa
nyinvesteringar fore underhall.

Efter att ha levt och verkat i drygt 30 dr med infrastrukturplanering i
granslandet mellan politik, myndigheter (Banverket/Vigverket/Sika/Trafik-
verket) och regioner menar jag att det nu ar dags att radikalt omprova
dagens planeringsmodell. Foreliggande kapitel syftar till att ge ett antal
forslag for att gora det politiska ansvarstagandet for den langsiktiga utveck-
lingen tydligare. Ambitionen dr inte att vara heltickande, utan mer att peka
pd de delar dar det behovs forandringar i den politiska hanteringen for att
skapa hogre legitimitet och bittre forstdelse for de beslut som fattas.

Forst och framst bor politikens fokus forskjutas till underhdll och vidmakt-
héllande av den infrastruktur vi har i dag. Underhdllsmedlen méste ges en
solid och legitim roll som basen i infrastrukturpolitiken, och investering-
arna far bli dragspel i budgetforhandlingarna - inte tviartom som i dag.

Den andra byggstenen dr en storre och mer strategisk roll for riksdagen
och de politiska partierna. Dessa bor arbeta aktivt i en parlamentarisk
infrastrukturberedning, liknande forsvarsberedningen, och dar ta fram
langsiktiga forutsattningar och underlag som kan ligga till grund for och
satta ramarna for konkreta insatser. Langsiktigheten kraver mer konsensus
—och det ar de politiska partierna som tillsammans mdste ta det ansvaret.

Mycket av ryckigheten och osdkerheten kopplat till dagens planering kan
hirledas till de parallella (med Trafikverkets ordinarie process) forhand-
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lingar som genomforts, nu senast Sverigeforhandlingen. Genom att placera
stora och samhaillsavgorande investeringsdiskussioner utanfor det ordinarie
planeringssystemet har fokus riktats om, resurser flyttats och i slutindan
—ja, vad har det blivit? Statens férhandlare har uppenbart haft mindre
mandat an vad lokala och regionala foretradare last in i uppdragen.

En ytterligare grundsten ar att fd Trafikverket att limna ifrdn sig mer
fiardiga underlag dn i dag. Mdnga problem, inte minst stora kostnads-
okningar, uppstdr i den ldnga processen med att efter planbeslutet genom-
fora lokaliseringsutredningar i samband med att man ska faststilla vig- och
jarnvigsplaner. Darfor bor lokaliseringsutredningarna, inklusive relevanta
markundersokningar och 6vergripande miljoprovning, vara genomforda
nar objekten beslutas.

Det sistnamnda dr en forutsdttning for mitt sista forslag till revidering:
regeringen ska kunna fatta beslut om nir ett objekt ska vara klart att 6ppna
for trafik, inte om nar det ska paborjas. Det bor leda till en betydligt battre
kostnadskontroll och att bygget inte gors storre an vad som ryms i den
tilldelade budgetramen.

Varda det vi har — underhall befintlig anlaggning

Om taket pa ditt hus licker borde du inte ldgga resurser pa en tjusig utbygg-
nad av altanen. Men det ar lite sd som infrastrukturbesluten fungerar i dag:
”Léat det licka, vi kan stilla ut hinkar. Men vi ska ha en altan!” Det trakiga
underhadllet fortrangs och fokus ligger pa det spektakulira — helt i enlighet

med politisk logik.

I invigningstalet pa Transportforum i Linkoping 1996 (da VTI-dagarna)
sa jag i min ddvarande roll som statssekreterare att ”bandklippningar inte
ar ett sjalvindamadl. Det kan ofta vara lika klokt att skotta igen potthal”
(Svensk Akeritidning, 1996). Min upplevelse var da, och ir fortfarande,
att det inom infrastrukturomrddet dr mer prestige i att vara ansvarig for
planering av en stor bro dn att underhélla ett antal lins- och grusvigar
i inlandet. Darfor var det ocksd underhdllet jag som ordférande, tillsam-
mans med ovriga i Trafikverkets styrelse och ddvarande generaldirektor
Lena Erixon, lyfte fram i verkets inriktningsunderlag hosten 2020
(Trafikverket 2020a).
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Det finns flera motiv for ett hogre fokus pa vidmakthéllande. Det dr mer
kostnadseffektivt att underhdlla befintlig infrastruktur dn att investera i ny.
Trafikverkets analyser visar att 6kningarna av anslagen till vidmakthall-
ande av vidgar och jarnviagar dr samhallsekonomiskt lonsamma, och att
det hade varit samhallsekonomiskt effektivt att 6ka resurserna ytterligare.
Forebyggande underhall 4r mer kostnadseffektivt dn det avhjdlpande
underhéll som krdvs nér skadan ar skedd. Klimatskal talar ocksa for
underhall eftersom anldggandet av ny infrastruktur ofta har betydande
utslappseffekter.

Det dr mycket tydligt fran Trafikverkets sida att det ar till vidmakthallande
som det framfor allt saknas resurser (Trafikverket 2020b). Men den polit-
iska debatten fokuserar pa nyinvesteringar, till exempel nya stambanor
eller Norrbotniabanan.

Tabell 6. Ekonomiska behov och ramar. 2017 ars prisniva, miljoner kronor.

Behov Ramar i plan Behov Behov Eftersatt

2018—2029 2018-2029 2022-2033 2022-2037 underhall
Vag 197000 164000 224000 295000 23000
Jarnvag 133000 125000 170000 230000 43000
Totalt 330000 289000 394000 525000 66000

Kalla:Trafikverket

Det eftersatta underhallet (underhdllsskulden) okar pa bade vag- och jarn-
vigssidan. Tyvirr fortrings detta ofta i debatten och dven i uppfoljningar
och granskningar. Fokus ligger istillet pa det sd kallade utvecklings-
anslaget, det vill siga ny infrastruktur. Vid tidigare granskningar av vig-
respektive jarnvigunderhdllet har man aldrig stillt detta i relation till
helheten och nyinvesteringarna (Riksrevisionen 2019, 2020). Aven i den av
Riksrevisionen nu pagdende granskningen av planprocessen och de senaste
nationella planerna uppges vidmakthéllandeanslaget, alltsd underhdllet,
ligga utanfor granskningen (Riksrevisionen 2023).

Det dr symptomatiskt. Trots att det dr kapitalforstoring att inte varda
befintliga anlaggningar far underhéllet sdllan utgora utgdngspunkt

i planeringsprocessen. Det politiska fokuset, framfor allt i utdtriktad
kommunikation, ligger ofta ensidigt pa nya objekt. Det giller for ovrigt
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alla nivder — bade den regionala och lokala politiken som efterfragar
objekten och den nationella som ska prioritera mellan nya objekt respektive
underhall och trimning av befintlig anlaggning. Det borde vara tvartom:
underhéllet normeras och lases pd nodviandig niva och nyinvesteringar blir
sedan dragspelet i de politiska féorhandlingarna.

Att hela planeringsprocessen manifesteras i form av ett planbeslut av
regeringen vart fjarde dr, tillika ett valar, bidrar till obalansen och att
underhdllet far stryka pa foten. Det dr en incitamentsstruktur som leder
fel. Enbart detta dr ett tillrackligt skil for en foriandrad planprocess som
battre kan ge ett langsiktigt och stabilt politiskt ansvar for underhallet,
och dirmed en mer kostnadseffektiv helhet.

Riksdagen laser en langsiktig underhalisram

Goda forutsittningar for ett valfungerande underhdll sikerstalls av ett
bredare politiskt ansvar for den finansiella ramen. I dag fattar riksdagen
beslut pa en samlad proposition, dir regeringen vigt av sina bedomningar
av Trafikverkets och andra myndigheters underlag kopplade till underhalls-
behovet mot investeringsbehovet. Jag menar att resurser till underhall bor
faststillas i en annan ordning dn att vigas mot investeringar.

Det ar inte politikens ansvar att ligga en detaljerad underhéllsplan, men
man madste ta ansvar for att infrastrukturkapitalet bevaras. Som ett forsta
steg i en ny planeringsmodell bor en langsiktig ram ldggas fast for att
varda, underhdlla och effektivisera den infrastruktur vi har. Det betyder
att Trafikverkets underhallsplan med dn tydligare beskrivningar, som till
exempel tekniskt tillstdnd i forhdllande till 6nskvard ldgsta niva, bor goras
till ett separat och grundlaggande beslutsunderlag av regering och riksdag.
Detta bor ocksa goras med en tydlig tidshorisont som synliggor nedbryt-
ning, innovationseffekter och ckade kvalitetskrav. Regeringen bor i sina
propositioner tydligt redovisa underhallsplanen och synliggora vad som
kravs for att bibehalla (och i forekommande fall aterstilla) infrastruktur-
kapitalet. Dessutom bor en modell for att faststélla infrastrukturkapitalet
i forhallande till teknisk livslingd utvecklas. Riksdagen bor i sitt beslut,
mot bakgrund av de analyser som tas fram, tydligt normera och binda
anslaget for vidmakthéllande till en viss andel av infrastrukturkapitalet

— till exempel kopplat till viardet pd infrastrukturkapitalet och med en
berdknad teknisk genomsnittlig avskrivningstid pa 50-70 &r.
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Nyinvesteringar — tydligare och utvecklade roller

Over tid har det utvecklats flera positiva inslag i dagens planeringsprocess.
Trafikverket och den lokala samt regionala politiken for numera en 6ppen
dialog i ett tidigt skede. Atgirdsvalsstudier inklusive bristanalyser och
fyrstegsprincipen ir ndgra kreativa verktyg som tillkommit.

Men det finns ocksd andra delar som gor att systemet har eroderat och
inte lingre klarar en systematisk politisk hantering. Viktigast ar kanske att
en allt storre andel av investeringarna ligger sent i planperioden, eller till
och med efter planperiodens utgidng. Mojligheten att harleda de underlag
som tas fram dr ocksd begriansade — antalet parametrar som vigs in i ett
enskilt beslut 4r extremt manga. P4 Trafikverkets hemsida under rubriken
”Planera och utreda” finns inte mindre dn 184 underrubriker som var och
en innehdller metodbeskrivningar, policyer, processkartor med mera som
bor beaktas i planeringsprocessen. Ytterst f4 har mojlighet att dechiffrera
och synliggora vad som dr vad i all denna 6verinformation.

En grundlidggande problematik kopplat till detta ar den bottom-up-modell
som de samhillsekonomiska kalkylmodellerna bygger pa. Det saknas i
dag en langsiktig, strategisk utvecklingsplan som ramverk for planeringen.
Ett forsok att dstadkomma ndgot som liknade en mer strategisk langsiktig
plan gjordes av Kommunikationskommittén (SOU 1997:35). Trafikverkets
sa kallade Kapacitetsutredning 2012 tog ocksa ett samlat grepp om de
langsiktiga infrastrukturfragorna (Trafikverket 2012:100).

En ytterligare komplexitet ar de av regeringen initierade sa kallade forhand-
lingar, vid sidan av de ordinarie metod- och modellstodda processerna, som
genomfors parallellt men oftast utan den stringens i planeringsprocessen
som lagstiftningen kraver.

Tillsatt en infrastrukturberedning fér den lIdngsiktiga
inriktningen

Transportpolitikens dvergripande mal dr att sikerstilla en samhallsekonom-
iskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna
och néringslivet i hela landet.

Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka
till att ge alla en grundlaggande tillganglighet med god kvalitet och anvind-
barhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska
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vara jamstallt, det vill sdga likvardigt svara mot kvinnors respektive mans
transportbehov. Transportsystemet ska slutligen anpassas sa att ingen ska
dodas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6vergripande generations-
malet for miljo och miljokvalitet nds samt bidra till 6kad halsa.

For att skapa breda och langsiktigt hallbara forutsittningar for samhalls-
utvecklingen behover dagens forankring av infrastrukturbesluten férandras
och breddas politiskt. Det saknas enligt min uppfattning en samlad,
strukturerad och gemensam bred diskussion om den politiska inriktningen
av de ldngsiktiga ambitionerna pa infrastrukturomradet. Den politiska
diskussionen fokuserar for mycket pa de ekonomiska ramarna och de
enskilda objekten.

En politisk utmaning ar de stora forvintningarna pd vilka problem en
nationell plan kan I6sa, inte minst pa kort sikt. Varje planbeslut forandrar
bara infrastrukturutbudet med ndgra enstaka procent och har dirmed
begransad mojlighet att 16sa alla upptankliga tillganglighets-, klimat- och
bostadsmal. Sjilvklart ger nya investeringar pd marginalen ett bidrag, inte
minst lokalt och regionalt, men ekonomiska och legala styrmedel samt
trafikutbud och andra insatser for att nd mélen ar ofta bade mer tids- och
kostnadseffektiva pa nationell niva.

En annan frdga dr hur vil dagens planeringssystem klarar av storre omvilv-
ande fordndringar som dndrar forutsittningarna for olika objekt. I fallet
med den grona omstillningen i norra Sverige kravs snabba investeringar i
infrastrukturen, men redan fattade beslut binder upp medel lingt in i nista
planperiod. Oavsett planperioders lingd behovs storre frihetsgrader for
att kunna méta behov som inte kunnat forutses. Den néringslivspott som
funnits med i de tvé senaste planerna bor utvecklas och anvindas effektivare
for dessa insatser. Har dr det viktigt att Trafikverket och regeringen klarar
av att leverera efter de forvintningar som byggts upp. Men det ar viktigt
att dessa justeringar i lopande beslut ocksa fir en bred politisk férankring.

En framkomlig vag for att finga upp dessa tillkortakommanden dr att det
tillsdtts en parlamentarisk infrastrukturberedning, liknande forsvarsbered-
ningen, for i forsta hand den ldngsiktiga inriktningen av insatser for att nd
de transportpolitiska mélen. Under senare ar har manga intressanta under-
lag tagits fram av de av regeringen understillda myndigheterna. Underlagen
fran Trafikverket, Trafikanalys, Transportstyrelsen, Naturvardsverket,
Boverket, Statens vag- och transportforskningsinstitut (VTT) med flera nar
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i alltfor liten omfattning den parlamentariska nivan i politiken — riksdagen —
for politisk avvigning. Ofta har de olika underlagen manglats och bedémts
i Regeringskansliets interna beredningsarbete efter (eller utan!) remiss-
forfarande. Det som ndr riksdagen ar regeringens sammanvagda bild, som
blir den som ligger till grund for partiernas analys och efterféljande debatt.

En infrastrukturberedning ska ha i uppdrag att, mot bakgrund av en
sjalvstindig analys och dialog, ta fram och foresla en langsiktig strategi
for hur de transportpolitiska médlen ska kunna uppnds. D4 sitts underhdll,
infrastrukturinvesteringar och andra styrmedel i ett storre sammanhang
och man fir, pd samma sitt som pa forsvarets omrade, ett langsiktigt
perspektiv som sitter helheten fore delarna.

En parlamentarisk infrastrukturberedning ska inte vara Iést till tolvariga
planer med en revidering vart fjarde dr. Den bor bade vara mer langsiktig,
peka ut mél och fardriktning pa 20-40 ars sikt och bryta ner de transport-
politiska malen - tillgdnglighet, klimateffekter, jamstalldhet, naringslivs-
perspektiv, bostadsutveckling etc. — i strukturbilder 6ver det framtida
transportsystemets roll i samhallsbygget. Beredningens slutsatser ska hélla
over tid, varfor den — liksom forsvarsberedningen — behover arbeta med
kompromissen som verktyg for att skapa stabilitet och en bred politisk
acceptans i underlagen for de mer operativa beslut som fattas med kortare
tidsintervall.

Vid behov ska beredningen ocksa kunna gora revideringar med kortare
tidshorisont. For att fortsdtta pa jamforelsen med en forsvarsberedning
sd motiverar den sikerhetspolitiska forandringen att forsvarsberedningen
sammankallas. Detsamma ska kunna vara aktuellt for en infrastruktur-
beredning for att analysera och lagga forslag om revidering, till exempel
motiverat av ytterligare dramatiska klimatforandringar och/eller den grona
industriomstéllningen i norr. Dar kan man behova omprova och vara mer
snabbfotad dn att ligga till medel sist i sa gott som lasta tolvariga planer.

En tydlig fordel skulle vara att man nar en bred politisk enighet och ingar
kompromisser om prioriteringar som tjanar detta specifika politikomrade
extra val, till f6ljd av de ldnga ledtiderna i forverkligandet. Man skulle
ocksa fa en battre koppling till kommunal och regional planering och andra
politikomraden som behover ga i samma takt. Dessutom skulle man kunna
kompensera for det som infrastrukturen inte kan I6sa, utan som sker mer
kostnadseffektivt genom exempelvis ekonomiska styrmedel eller lagstiftning.
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En infrastrukturberedning skulle fa ta in de uppgifter och underlag av
Trafikverket som de 6nskar, men ocksa komplettera med vriga myndig-
heters underlag. Det skulle ge de politiska partierna en aktivare och
tydligare roll an i dag och, med ett 6kat inslag av det kompromissande om
en sadan beredning kraver, dven en genuin politiskt forankrad uppslutning
kring den 6vergripande inriktningen.

En infrastrukturberedning ska sikerstilla att den beslutade underhallsnivan
uppritthdlls. Den ska ocksé kunna leverera en overgripande inriktning om
tillganglighet och nationella strak for gods- och persontrafik, liksom vilka
utvecklingsambitioner for till exempel arbetspendling, hamn- och flygplats-
strukturer och liknande som bor utvecklas. Den ska ddremot inte ansvara
for atgardsplaneringen; det dr ett ansvar for Trafikverket och regeringen
dven framover.

Avsta fran parallella férhandlingar

Forhandlingsprocesser for att forstirka lokalt och regionalt inflytande i
utbyte mot medfinansiering dr inte en modell som fitt onskat utfall. Alla
forsok, med f4 undantag — alltsedan Horjel- och Dennis- med flera overens-
kommelser fram till det ambitiosa forsoket med Sverigeforhandlingen — har
visat att parallella processer (till den ordinarie) i de allra flesta fall stiller
till oreda. Goda intentioner fran regeringen och stor entusiasm fran lokala
och regionala politiker riacker inte. Forhandlare har bortsett fran trakiga
processkrav i viag- och jarnvigslagen och ocksd saknat finansiella mandat
fran riksdag och regering att sluta bindande avtal med lokala och regionala
samarbetsparter. Det har blivit intentioner och avsiktsforklaringar, men
inte skarpa beslut fran statens sida.

Lokalt och regionalt har detta varit forodande for tilltron till staten i
framfor allt den politiska delen av processen. Sverigeforhandlingen vickte
inte bara forhoppningar, utan ocksd forvantningar, och det finns en
betydande risk for att kringinvesteringar och forberedelser redan ar gjorda
till foga nytta.

Staten bor vilja en annan vdg, som bygger pa tillitsbaserad styrning
genom att utveckla den befintliga modellen och bygga pa okad tilltro och
okat ansvar. Regionpolitiker kan ges och ta en roll som ansvariga istallet
for kravstédllare. Och istéllet for férhandlingar borde de fortroendevalda
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politikerna i regionerna — som ansvarar for linsplanerna for regional
transportinfrastruktur — tilldelas kraftigt utokade och mer forutsagbara
resurser ur de statliga investeringsanslagen, samtidigt som de ges ett
tydligare och storre planerings- och genomforandeansvar i relation till
Trafikverket. Redan i dag dr det politikerna i regionerna som ansvarar for
hur investeringsmedlen i lanstransportplanerna fordelas pa olika objekt och
potter. Aven om regionerna upprittar planerna, si dger de i dag inte fullt
ut sin process eftersom Trafikverket ska bistd med underlag och ansvara
for genomforandet tillsammans med kommuner och ldnsstyrelsen. Fyrstegs-
principens alla steg bor inga fran savil verkets som lokala och regionala
foretradares sida. Har bor Trafikverkets regioner anamma perspektivet att
de har savil staten som berorda regioner som jambérdiga uppdragsgivare.
I dag agerar verket inte alltid samarbets- och serviceinriktat i alla steg,
och inte heller likartat i alla regioner.

Nir det galler stora och for landet strategiska investeringar dr det enbart
staten som kan kliva fram och ta ansvar. Dessa ambitioner bor kanaliseras
via den tidigare beskrivna infrastrukturberedningens uppdrag.

Inkludera en lokaliseringsutredning i besluten

Nir regeringen faststiller den nationella planen for transportinfrastrukt-
uren ir det i forsta hand ett 6vergripande beslut om vilka objekt som ska
finansieras, nir de ska paborjas och ungefar i vilken strickning de ska
byggas. Det sista dr ett problem som ofta orsakar sivil forseningar som
merkostnader i forhdllande till planens ambitioner. For de fortroendevalda
kommer varje beslut som leder till kraftigt 6kade kostnader att innebira
osikerhet om vad man egentligen sagt ja till.

Den tidsmdssiga placeringen av lokaliseringsutredningen som en del av
vag- och jarnvigsplanen ar dirmed ett bekymmer. Som det ar i dag ar den
nationella planen ett tidigt kvalificeringsbeslut som innebir att objektet
kommer att byggas och bara fir omprovas i undantagsfall. Ett alternativ
vore att fler objekt borde kunna 6vervigas i ett tidigt skede, men inte kvali-
ficera sig i form av beslut om genomforande forrdn i senare, mer skarpa steg
nér alla underlag — inklusive lokaliseringsutredning, markundersokningar
och en 6vergripande miljoprovning — finns pa plats och det finns hallbara
kalkyler. Har borde man kunna lira av Norge som har sina lokaliserings-
utredningar knutna till det som kallas konseptvalgutredning (KVU), vilket
ungefdar motsvarar de svenska atgdardsvalsstudierna (AVS).
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Aven om alltfér optimistiska kalkyler stiller till problem sa dr den

lokala och regionala forankringen vid nyinvesteringar helt avgorande

for att angransande nyttor realiseras och for ett effektivt genomforande.
Den nationella nivan dr beroende av den lokala genom det kommunala
planmonopolet. Lokalt och regionalt 4r man ofta vildigt engagerade och
padrivande for att fi med sitt prioriterade objekt i planerna. Engagemanget
tenderar dock att sjunka nir objektet vil kommit med i planen, och lokalt
tar man inte alltid samma ansvar for kostnadskontrollen i genomférandet
d4 finansieringen ar statlig.

Processen, med lokaliseringsutredningen som en integrerad del av

vig- och jarnvigslagstiftningen, ger i dag inte stod till den som vill halla
kostnadskontroll. Alltfér ménga okdnda parametrar tillkommer i de
planeringsskeden som ligger efter beslut om den nationella planen. Alltsa
— forst faststills i ett planbeslut att man ska bygga, darefter undersoker
man alternativa dragningar och kommer da alltfor ofta fram till att den
basta lokaliseringen leder till 6kade kostnader i forhallande till kalkylen i
planbeslutet. For att 6ka sannolikheten for att projekt genomfors under-
skattas genomforandekostnaderna av de som arbetar med planerings-
och beslutsprocessen.

Det finns flera exempel dir man i samband med lokaliseringsutredningar
lokalt kravt omfattande forandringar av objektet, eller fler kringinvester-
ingar, vilket bade riskerar att ge 6kade kostnader och forseningar. Kraven
kan handla om att det ska vara tunnlar istillet for bergskdrningar eller
en station i cityldge istdllet for externt. I en modell med beslut i senare
skeden kommer dessa krav och ambitioner att finnas med i kalkylen.
Darmed skapas ocksa tydligare incitament for kostnadskontroll och val
av effektiva losningar.

Da kostnaderna ofta dkar kraftigt i fasen efter planbeslut men fore
byggstartsbeslut, det vill siga nir lokaliseringsutredningen genomférs och
lokaliseringen avgors, bor denna brytas ut ur jirnvigslagen och viglagen
och utgora en egen delprocess som dr genomford infor beslut om finansi-
ering och genomforande.

Med ett kvalificeringssystem dar det dr kdnt och normalt att alla foreslagna
objekt inte ndr forverkligande, kan lokaliseringsutredningar pdborjas utan
att det innebdr ett 16fte om att objektet ska ingd i ett skarpt planbeslut.
Lokaliseringsutredningar i denna modell behover i ett forsta led inte vara
sa detaljerade, utan kan peka ut ett huvudalternativ och eventuellt ndgon
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alternativ 16sning. Det skulle underlatta for berérda kommuner, som i dag
ofta har svarigheter att halla planer och reservat 6ppna for alla de mojliga
l6sningar man enligt lagen maste prova. Genom att Trafikverket och
kommunerna gemensamt gor lokaliseringsutredningar kan man mojliggora
for kommunerna att planera sin mark mer effektivt.

Konkret kommer alltsd beslut om genomférande av investeringar att bygga
pé mer genomarbetade underlag, inklusive lokaliseringsutredningar. Detta
bor medféra att man innan politiska beslut kommer att & battre kalibrering
an i dag av de faktiska kostnader som kommer att inga, till exempel pa
grund av markforhallanden, lokala krav och ambitioner eller teknikval.

Detta perspektiv bor ocksa tillfredsstilla problemet med kostnadsoverdrag.
Med en mer triffsiker kalkyl, baserad pa en genomford lokaliseringsstudie
i sjalva planbeslutet, blir avvikelserna mindre. Politiken far underlag som
kommer att variera betydligt mindre mellan planbeslut och genomférande-
beslut. Baksidan av myntet dr att man sannolikt behover fa acceptans for
att planeringsprocessen kommer att innehdalla en storre andel forgaves-
kostnader for projekt som inte haller hela vigen. Men dessa ska stillas
mot de merkostnader som tidiga och ofullstindiga beslut i dag genererar.

Ta prioriteringsbeslut I6pande och i en senare fas

Dagens modell innebar att varje ansvarig infrastrukturminister kommer
att kunna sdga att hen ligger fram den storsta planen ndgonsin. Enbart
inflation och kostnadsutveckling levererar den nivan. Men beslut under
ett valar uppmuntrar ocksa till en overtecknad investeringsplan dar
madnga objekt stracker sig langt in i ndsta planperiod. P4 planeringssprik
talar man om att projekt ligger over kant, det vill siga man tar beslut om
att objekt ska startas under planperioden men o6verldter till ndsta beslut
att sakerstalla finansieringen av helheten. I forhallande till Trafikverkets
initiala forslag i inriktningsunderlaget landade regeringens beslut i juni
2022 pa en betydande 6verteckning, namligen i stort sett en nivd som
ocksé tecknade in ndstkommande plan.

Med dagens modell blir den forsta uppgiften for Trafikverket i arbetet
med kommande plan att finansiera det som ar overtecknat enligt det
gillande planbeslutet, inklusive kostnadsoverdrag for dessa projekt.
Regeringen och riksdagen har i det politiska planbeslutet fyra ar tidigare
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kraftigt begrdnsat utrymmet for nya insatser i ndsta plan. For att kunna
leverera efter de forvantningar som innevarande planeringsomgang byggt
upp, inte minst ett valdr, behover ytterligare resurser bindas daven for
nastkommande planperiod. Och det gors genom att starten av projekt
laggs sent — over kant — i den tolvariga planen. Det blir ett pyramidspel
som nu borde vara vid vdgs dande.

Dagens system dr nog i nigon mening rationellt genom att varje part
fattar beslut utifrdn befintligt beslutsunderlag vid givet tillfalle i processen.
Kostnadsokningar och dndrade planer - till f6ljd av forandrade forut-
sattningar under den ldnga planeringsprocessen etc. — dr daremot inte
omhindertagna pa ett relevant sitt. Inte minst i de politiska besluten

i riksdag och regering behover nya perspektiv tillforas.

Tankar om nya investeringar av storre omfattning uppkommer ofta pa
lokal och regional politisk niva. Regioner och kommuner arbetar tillsam-
mans med Trafikverket pa regional nivd med bristanalyser och tar fram for-
slag. Har ligger en del av forklaringen till den hoga kostnadsutvecklingen
for projekt fran planeringsstadium till slutférande. Médnga objekt plockas
in i planférslaget innan allt utredningsarbete dr firdigstillt. Aven om man
har mallar och modeller finns det lokalt, dven i Trafikverkets regioner, en
tendens att underskatta kostnaderna i tidiga skeden (Riksrevisionen, 2021).
Detta blir i dag ett problem d& planbeslutet uppfattas och hanteras som ett
definitivt beslut med f4 mojligheter till omprovning.

Att objekt ytterst sdllan omprovas eller an mer ovanligt avslutas, skapar
dessutom incitament for att tidigt i processen fortsatt underskatta kostnader.
I kombination med att objekt — framfor allt stora och komplexa — laggs in

i planen upp till tio ar innan de ska borja byggas, antyder att den nationella
planen kan behova innehdlla mer dn ett steg och att lokaliseringsutredningar
och byggstartsbeslut bor fa en viktigare roll integrerad med planprocessen

i Ovrigt.

I dag ar det alltsd ytterst ovanligt att ett enskilt projekt stoppas. Finansi-
eringsmodellen saknar helt incitament for att sd ska ske. Fordyringar kan
skjutas in i nasta budgetbeslut och skjuter enbart andra objekt lingre bort

i tiden. Statsbudgeten péverkas inte kortsiktigt genom ckade kostnader for
enskilda objekt. Effekten blir mindre infrastruktur fér samma pengar. Men
det 6vergripande finansiella ramverket paverkas inte negativt i det korta
perspektivet.
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Det vore sannolikt mer kostnadseffektivt att stinga ett antal osikra
projekt an att 1dta dem lopa pd utan kontroll. En jamforelse kan goras
med klassiska projektmodeller i industrin. Sa kallade zollgates liggs in och
synliggér om man ska ga vidare till beslut eller avsluta och satsa pa andra
utvecklingsinsatser. Nedlagda planeringskostnader direktavskrivs, och pa
sa sdtt slutar man lagga goda pengar efter diliga.

Ovanstaende ger battre underlag for den fortsatta processen. En jamforelse
kan ocksd goras med kommunala 6versiktsplaner, dir man inte fattar
beslut om att bygga men gor den 6vergripande planeringen utan att lsa
fast detaljplanen mer dn nodvandigt, inte ens i tid.

Ett sddant system ger en mojlighet att omprova mellan stegen och sitter
tryck pd alla intressenter att bidra till ett effektivt genomférande och till att
hélla nere kostnader. Det bygger ocksé upp en god planberedskap och ger
mojlighet for tidigareldggningar eller utokningar som kan vara pakallade,
bade av konjunktur och andra omvarldsforandringar.

Det finns ménga konstaterade fordelar med att ha en plan som striacker sig
over liangre tid om den ocksé ger stabila och langsiktiga forutsattningar.
Och det finns skil att ifrdgasdtta om inte dagens planeringsmodell har tagit
detta ett steg for langt. Att varje mandatperiod ompréva och eventuellt
riva upp stora delar av planen ingér inte i modellen. Regeringens beslut att
avbryta stora delar av planeringen av nya stambanor (hoghastighetsbanor)
ar ett sdllsynt undantag.

Det dr inte rimligt att ett visst objekt, hur mycket forutsittningarna an
har forandrats eller kostnaderna okat, ska kvarstd i planen. Darfor bor
projektkalkylen vara nist intill framme vid upphandlingsunderlag innan
den landar i ett genomforandebeslut.

Istdllet for att regeringen nu tar planbeslut vart fjarde ar, bor det tas
rullande planbeslut varje dr i ett lopande flode. Och en modell kan vara att,
istillet for en ny tolvérig plan vart fjarde ar, varje ar samla det som i dag ar
byggstartsbeslut och ge mandat till Trafikverket att gé till upphandling. Pa
sd sdtt far regeringen lopande in firdiga underlag fran Trafikverket och kan
i sina beslut siga ja eller nej eller dterforvisa for ytterligare beredning.
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Atgéirdsplanering med fokus pa att 6ppna for trafik

Regeringen bor dven framover ge Trafikverket i uppdrag att ta fram under-
lag for beslut om enskilda atgirder. Utgdngspunkten ska vara de underlag
som infrastrukturberedningen levererat, tillsammans med den portfolj av
objekt som Trafikverket, regioner och kommuner samlat pa sig i form av
objekt som ocksd har firdiga lokaliseringsutredningar.

Sammantaget innebir detta att man ocksé kan gora en perspektivvianda i
de politiska genomforandebesluten. Besluten kan dndras radikalt genom att
gé fran byggstart till att 6ppna for trafik. Dagens anomali med planering av
byggstart inom ett intervall om 3—6 &r under kommande 12-arsperiod med
oklar fiardigstillandetidpunkt kan kanske forklaras budgettekniskt. Men
mest visar det pa att planeringen inte ar fardig, kalkylen inte ar klar och att
satt drtal for byggstart inte har med realiserad trafiknytta att gora.

For varudgare, resendrer och transportbranschen ar sjalvklart fokus pa
nér den nya infrastrukturen kan tas i bruk. Det dr dd nyttorna uppstar for
samhdllet. Det dr ocksd en viktig parameter i effektiviseringen av genom-
forandet. Avsatta medel kommer ocksd att skapa ett tydligare incitament
for fardigstdllande i tid och inom ekonomiska ramar. Det blir Trafikverkets
generaldirektor som far ansvara for att objekten kan invigas vid beslutad
tidpunkt.

Slutsats — Vill och kan politiken férandra
planeringsprocessen?

Ett stort och vidstrackt land som Sverige behéver en vil fungerande infra-
struktur for att resor och transporter ska kunna ske smidigt. En l6pande
utveckling har gjort att vi i dag har en helt annan infrastruktur dn for 50 ar
sedan. Sjilv brukar jag rakna antalet bortbyggda 50-strackor och trafikljus
lings E4 mellan Stockholm och Skdne — sparvagnsljusen i Norrkoping samt
ljusen vid kiosken i Skillingaryd och motsvarande i Traryd for att nimna
nagra. Men det hindrar inte att den planeringsmodell vi anvant i 30-talet
ar behover forandras och finna former som ar anpassade till dagens behov,
inte minst nar det géller politikens roll och ansvar.
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Dagens planeringsprocess ar last i en dramaturgi med tidsbestimda cykler
om fyra ar for inriktningsunderlag, proposition, dtgirdsplanering och
regeringens beslut om nationell plan, vilket sammanfaller med ett valar.

Jag lyfter fram ndgra av de delar som behover fordandras for att £3 till ett
mer transparent och tydligt politiskt ansvarstagande for den langsiktiga
utvecklingen.

Kort kan de sammanfattas som:

o Fokus ska vara pd underbdll och vidmakthallande av den infrastruktur
vi har i dag.

o En parlamentarisk infrastrukturberedning, liknande forsvarsbered-
ningen, tar fram ldngsiktiga forutsattningar och dvergripande underlag
som kan ligga till grund for konkreta insatser. Ett stort matt av
konsensus bor efterstrivas.

oS4 kallade forhandlingslosningar vid sidan av den breda processen
minimeras.

e Lokaliseringsutredningar ska vara genomforda (enligt norsk modell)
nér regeringen fattar beslut.

o Beslut ska gilla néir objekt ska 6ppna for trafik, inte nir de ska
paborjas.

e Sammantaget bor detta ge en bittre kostnadskontroll och sikerstilla
att inte mer 4n vad som ryms far plats i den tilldelade budgetramen.

I detta kapitel har jag haft fokus pé politikens roll i planeringsprocessen.
Men naturligtvis paverkas de politiska stegen av vad som gors i myndig-
heter och Regeringskansliet. Och darmed har inte alla tillkortakommanden
i dagens system kunnat lyftas. En friga som kraver vidare tankearbete

ar till exempel de regionala anslagens roll och storlek i forhdllande till de
nationella. Samspelet mellan Trafikverkets regioner och huvudkontoret

i Borldnge dr en annan. En tredje gdller de upphandlingsmodeller som
tillimpas och som uppenbart inte gett tillrackliga incitament for innovation
och kostnadskontroll.
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En omfattande apparat runt planeringsprocessen har utvecklats till ett sjalv-
spelande piano. Manga fortroendevalda, politiska organ och informella
samarbeten runt om i landet forsoker — med stod av kunniga tjanste-
personer, organisationer och foretag — paverka planbesluten i riktning for
sina intressen inom ramen for de oklarheter och den ibland motsigelsefulla
tillimpning som rader. Médnga formella och informella steg ska bockas
av pa vigen under de kanske 10-20 dr som paverkansinsatserna forviantas
behovas. Blev det ndgon atgardsvalsstudie? Syns de politiska ambitionerna
i inriktningsunderlaget? Finns allierade i riksdagen nir propositionen
behandlas? Kommer statsradet till seminariet i Almedalen? Hur kan man
paverka regeringens uppdrag till Trafikverket om atgardsplanering? Vilka
justeringar kan dstadkommas i det slutliga regeringsbeslutet?

Jag vill mena att det dr tydlighet och transparens som langsiktigt ger ritt

underhall och ritt investeringar. Och att dagens ravspel leder till motsatsen
genom att det premierar den som har informella nitverk och resurser for

aktivt paverkansarbete.

Jag skulle vilkomna en bredare debatt med deltagande av fortroendevalda
pd olika nivaer — kommunalt, regionalt och nationellt. Detta ar en politiskt
styrd verksamhet och darfor krivs en bred politisk debatt om hur fram-
tidens infrastrukturbeslut ska fattas. Och lat debatten priglas av politiska
ambitioner och inte styras av tekniska inspel om nettonuvirdeskvoter,
lokaliseringsutredningar och startbesked. Finns det en genuin vilja inom
det politiska systemet att bygga en mer andamadlsenlig dramaturgi for
infrastrukturens utveckling? Detta dr mina inspel. Lat oss fortsitta att
utvidrdera politikens roll i den modell som giller i dag och fundera ut hur
den bor se ut i morgon.
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