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Yttrande over Trafikverkets inrikthingsunderlag for
infrastrukturplaneringen for perioden 2026-2037

Trafikanalys har ombetts att yttra sig 6ver ovan namnda remiss.

Trafikverket lagger forslag inom tva évergripande omraden, sddana som har med
infrastrukturplaneringsprocessen att géra och sddana som vi bedémer ligger utanfér den.
Efter en sammanfattning foljer vart yttrande denna indelning, men vi ger inledningsvis
aven kommentarer kopplat till effektivitet i statsférvaltningen.

Sammanfattning

For den svenska statsforvaltningen vore det en fordel om Trafikverket i hogre
grad drog nytta av det utvecklingsarbete som bedrivs av andra myndigheter. Det
vore pa motsvarande satt att féredra att det remitterade underlaget hade
tydligare fokus pa de fragor som hor till processen for infrastrukturplanering.

Det ar viktigt for att inte belasta remissinstanserna med ett mer omfattande
arbete an vad som motiveras av saken. Vi ar inte Overtygade om att Trafikverket
har hittat en tillfredstallande balans i alla dessa avseenden.

Vi tillstyrker forslaget att satsa storst andel av den ekonomiska ramen pa
vidmakthallande. Det ligger ocksa i linje med de ambitioner regeringen har gett
uttryck for.

Vi har inga synpunkter p& hur stor den totala ekonomiska ramens storlek bor
vara eller hur ramen fér vidmakthallande bor férdelas mellan jarnvag respektive
vag.

Det ar positivt att Trafikverket utvecklar sina arbetssatt for att minska
trafikpaverkan och 6ka reinvesteringstakten. Det ar &ven positivt att férandrade
arbetssatt kan sanka kostnaden for att infora ERTMS.

Vi dnskar ett tydligare och mer transparent underlag om hur det eftersatta
underhallet beraknas.

Trafikanalys instdmmer i det Trafikverket tar upp i avsnittet om kostnadsstyrning
och kostnadskontroll, men noterar samtidigt att delar av det Trafikverket lyfter
som angelaget ar saddant verket redan har radighet dver och dessutom ett tydligt
uppdrag att atgarda. Aven ndmnda planerings- och upphandlingsomraden for
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Okad produktivitet ligger val inom Trafikverkets mandat och nuvarande uppdrag
att forbattra.

Nar det galler de omraden Trafikverket pekar ut med stor potential fér 6kad
produktivitet, sdsom sparbyten och reinvestering i elkraftanlaggningen, saknar vi
en analys av eventuella hinder for dessa potentialer att forverkligas eller vilken
aktor som ar ansvarig for att det inte forverkligas. Det ar darfor svart att bedoma
vad regeringen bor vidta for atgarder med anledning av iakttagelsen att
potentialerna ar stora.

Pa ett generellt plan instammer Trafikanalys i det Trafikverket skriver om att
tillkommande krav bor konsekvens- och kostnadsbeddmas. Vi menar dock att
det ar otydligt vilka krav som avses och darfér ocksa vilken aktér som denna
uppmaning ar riktad mot.

Trafikverket foreslar att en riskreserv pa portfoljniva bor utredas. Trafikanalys
ser fordelar med detta forslag da det kan starka beredskapen for
kostnadsokningar, men vill samtidigt poangtera vikten av att inforandet av en
sadan riskreserv gors pa ett satt som inte skapar incitament att nyttja den. Den
ska bara utnyttjas nar sa ar motiverat.

Trafikverket lagger ett forslag om att definitiva beslut om investeringar inte bor
fattas innan nyttor och kostnader ar val utredda. Trafikanalys uppfattar
Trafikverkets forslag som helt i enlighet med proposition 2011/12:118
Planeringssystem for transportinfrastruktur, som ledde till att de arliga
byggstartsbesluten inférdes. Vi noterar samtidigt att den avbrutna satsningen pa
nya stambanor ligger i linje med detta.

Vi vill uppmarksamma vikten av att beslut inom investeringsverksamheten
beaktar framtida underhall for att sakerstalla laga kostnader ur ett
livscykelperspektiv. Trafikanalys har tidigare pekat pa brister i detta avseende.
Vi anser att detta ar en central fraga for den samlade kostnadseffektiviteten i
den nationella planen och att det darfor ar ett angelaget forbattringsomrade.

Det ar otydligt om Trafikverket anser att nationell plan ska beskriva nédvandig
infrastruktur och andra for luftfarten ndédvandiga system.

Vi delar uppfattningen om behovet av att peka ut en ansvarig organisation for
den langsiktiga planeringen av luftrummet.

Vi instammer i Trafikverkets bedémning att finansiering av Férsvarsmaktens
behov behdver ske i annan ordning om hela, eller dvervédgande delen av,
atgarden motiveras av forsvarsskal. Men vi ser ocksa att det finns ett behov att
utreda hur infrastrukturplaneringsprocessen kan utvecklas sa att den tar hansyn
till Férsvarsmaktens behov av infrastruktur samtidigt som den blir mer
transparent men aven skyddar uppgifter som ar kansliga av forsvarsstrategiska
skal.
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e Det hade varit dnskvart med en tydligare verksamhetskoppling av ramanslaget
till forskning och innovation (Fol).

e Visaknar en analys 6ver hur olika myndigheters forskning inom
transportomradet skiljer sig, kompletterar och vaxelverkar med varandra.

e Virekommenderar att det for planperioden 2026—2037 utvecklas en konsekvent
strategi och sammanhallen uppféljning av upphandling som styrmedel.

e Trafikverkets underlag férmedlar en tanke om att generellt bredda
infrastrukturplaneringsprocessen till att &ven omfatta andra styrmedel och
atgarder an vidmakthallande och utveckling av transportsystemet. Vi tror inte att
detta ar ratt vag att ga. Infrastrukturplanering ar komplicerat och ska inte géras
mer komplicerat an det redan ar.

o Trafikverket ger i kapitel tre, Férslag pa 6kad maluppfyllelse, manga férslag som
enligt var bedémning ligger utanfor infrastrukturplaneringsprocessen. Vi héller
med om principerna att olika typer av styrmedel och atgarder behdvs for att
sakerstalla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet. Trafikanalys
kan dock inte tillstyrka nagot av forslagen, dels for att det enligt var bedémning
inte ingick i direktiven att lagga forslag inom dessa omraden, dels for att de inte
ar tillrackligt tydliga eller analyserade pa ett sadant satt att de gar att ta stallning
till.

1 Generella kommentarer kopplat till effektivitet i statsforvaltningen
Trafikverket skulle pa ett battre satt kunna forhalla sig till och dra nytta av insatser som
gobrs inom andra delar av statsforvaltningen.

Regeringen har givit Trafikanalys i uppdrag att fram till april 2028 genomféra en
granskning och uppféljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll i syfte att
forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssatt. Fragestallningen ar central och ges
betydande uppmarksamhet i det remitterade underlaget. Nar nu fragan tas upp pa det
satt den gors ser vi att det hade varit positivt om Trafikverket hade reflekterat éver hur
man ska sOka dra nytta av dessa insatser.

Trafikanalys har regeringens uppdrag att arligen analysera transportsektorns
samhallsekonomiska kostnader i relation till skatte- och avgiftsuttag inom olika delar av
transportsektorn. | inriktningsunderlaget presenterar Trafikverket resultat av andra
sadana eller liknande berakningar utan att relatera till Trafikanalys arbete. Dubbelarbete
hade undvikits om vart arbete i stallet anvants. Som det nu ar presenterar staten ocksa
tydligt olika uppfattningar om fragor inom omradet, bland annat huruvida sj6farten tacker
sina marginalkostnader eller inte.

Trafikverket har givits uppgiften att remittera inriktningsunderlaget. | det ligger ocksa att
skicka ut ett tydligt material som fokuserar pa de fragor som ar av betydelse i
sammanhanget. De fragor som tas upp ska vara relevanta i infrastrukturprocessen. Det
ar viktigt for att inte belasta remissinstanserna med ett mer omfattande arbete an vad
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som motiveras av saken. Vi ar inte 6vertygade om att Trafikverket har hittat en
tillfredstallande balans i alla dessa avseenden.

2 Synpunkter pa forslag som beror
infrastrukturplaneringsprocessen

Huvuduppgiften for Trafikverket ar att féresla hur den ekonomiska ramen for ny
trafikslagsévergripande nationell plan for transportinfrastrukturen och lansplaner for
regional transportinfrastruktur ska férdelas mellan vidmakthallande respektive utveckling
av transportsystemet.

Vi kommenterar har:
o det forslag till férdelning Trafikverket lagger fram,
o aspekter Trafikverket lyfter fram avseende drift och underhall,
o Trafikverkets forslag for effektivare genomférande av atgarder,
e aspekter som berdr forskning och innovation,
e aspekter som berdr luftfarten och

e Forsvarsmaktens behov av infrastruktur i ljuset av Sveriges medlemskap i
NATO.

2.1 Vi tilistyrker forslaget att satsa storst andel av medlen pa vidmakthallande
En tillbakablick éver de ekonomiska ramarna fér den sa kallade nationella
transportplanen (NTP) visar att dessa har 6kat for varje plan sedan den forsta
trafikslagsévergripande planen vid Trafikverkets bildande ar 2010. Den totala ramen har
Okat med omkring 20 procent per planeringsomgang, och férdelningen pa utveckling
respektive vidmakthallande har varit ungefar den samma med drygt halften pa
utvecklingsdelen (se Fel! Hittar inte referenskalla.).
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Figur 1 Utveckling av de ekonomiska ramarna och deras fordelning 6ver tid. Prisniva
2021 (KPI-KS). Kélla: Respektive plandokument och inriktningsunderlaget for 2026—
2037.

| féreliggande inriktningsunderlag har Trafikverket foreslagit en omvand foérdelning
mellan vidmakthallande och utveckling jamfért med den som avspeglas i Figur 1.
Forslaget ar att merparten av medlen allokeras till vidmakthallande — mellan 52 procent
och 57 procent beroende pa vilken ramniva' som avses. Om regeringen foljer
Trafikverkets forslag i den kommande infrastrukturpropositionen markerar det saledes ett
trendbrott i detta avseende, dar vidmakthallande for forsta gangen sedan 2010 skulle
uppta mer an halften av planens totala utrymme. | sammanhanget kan det dock noteras
att Trafikverket dven i férra inriktningsunderlaget?, infor den nu géllande planen, foreslog
en hogre andel till vidmakthallande &n vad regeringen lade fram i
infrastrukturpropositionen 2021.% Da foreslog Trafikverket en ram for vidmakthallande pa
motsvarande 52 procent och 62 procent beroende pa ramniva och inriktning.

Vi tillstyrker Trafikverkets forslag att satsa den stérsta delen av medlen pa
vidmakthallande som ett led i att minska underhallsskulden. Vi konstaterar att den
inriktningen ocksa ligger i linje med regeringens uttryckta ambition i fragan. Vi har
daremot inga synpunkter pa hur stor den totala ekonomiska ramens storlek bér vara eller
hur ramen for vidmakthallande boér fordelas mellan jarnvag respektive vag.

2.2 Positivt att Trafikverket utvecklar sina arbetssatt for att minska
trafikpaverkan och 6ka reinvesteringstakten

Trafikverket skriver i kapitlet om drift och underhall att kostnaderna for att vidmakthalla
transportsystemet Overstiger ramarna i gallande plan och att det framfér allt beror pa att

1 Trafikverket presenterar forslag till medelsfordelning for samma planeringsram som for den nu gallande
planen samt for fyra alternativa ramnivaer, dar ramen 6kas och minskas med 10 respektive 20 procent.

2 Trafikverket (2020). Inriktningsunderiag infér transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022 - 2033
och 2022 - 2037. Publikation 2020:186.

3 Regeringen (2021). Prop. 2020/21:151. Framtidens infrastruktur — hallbara investeringar i hela Sverige.
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nuvarande ekonomisk ram ar lagre an det behov som Trafikverket har identifierat i
tidigare inriktningsunderlag. Trafikverket beskriver vidare att medlen inte racker pa grund
av en Okad prisbild, en aldrande anlaggning, 6kat slitage, tillkommande anlaggning med
mer teknikinnehall, klimatférandringar och nya krav. Trafikverket har i gallande plan fatt
ett hdgre anslag for jarnvagsunderhallet an i tidigare planer, vilket mojliggor att fler
underhallsatgarder genomfors. Genomférandet av underhall i jarnvagen leder dock till
trafikstoérningar. Trafikverket pekar pa att man for att minska trafikpaverkan och 6ka
reinvesteringstakten utvecklar sina arbetssatt sa att de blir mer effektiva, vilket pa sikt
kan bidra till att pa sikt minska det eftersatta underhallet. Vi anser att det ar positivt att
Trafikverket utvecklar sina arbetssatt for att minska trafikpaverkan och 6ka
reinvesteringstakten och vi avser att folja den utvecklingen. Att arbeta med att
effektivisera sina arbetssatt knyter an till vad Trafikverket poangterar i det interna
projektet Genomlysningen? och &r enligt Trafikverket ett satt att arbeta med att minska
en Okad prisutveckling i férhallande till KPI.

2.3 Positivt att forandrade arbetssatt kan sdnka kostnaden for att infora
ERTMS

Trafikverket poangterar det eftersatta underhallet av signalanlaggningen och varnar for
att om atgarder inte vidtas kommer det leda till en férsamrad funktion och i férlangningen
att delar av jarnvagen kommer att sluta fungera. Mer an halften av jarnvagssystemet kan
enligt Trafikverket da behdva stadngas om reservdelar och personal som kan underhalla
det gamla ATC-systemet inte finns att tillga. Trafikverket har genomfort en signaléversyn
dar man har kommit fram till att det gar att inféra ERTMS till en l1&gre kostnad &n den
som foreslogs i planforslaget for 2022—-2033/37 genom atgarder som kopplar till interna
arbetssatt. Trafikanalys ser positivt pa Trafikverkets Gversyn av sina arbetssatt for att pa
sa satt i hogre grad hushalla med statens medel. Samtidigt &r det nya signalsystemet en
stor investering och bade Riksrevisionen® och Trafikanalys® har i granskningar av
nationell plan respektive byggstartsférslag patalat att Trafikverket inte har kvantifierat de
samhallsekonomiska nyttorna med inférandet av ERTMS och att en samlad
effektbeddmning saknas. Vi skriver i var granskning att den samhallsekonomiska analys
som Trafikverket har hanvisat till i samband med byggstartsférslag av ERTMS-objekt vid
det aktuella tillfallet var inaktuell, irrelevant for objekten och baserad pa féraldrade
kalkylvarden och berakningsforutsattningar.

2.4 Vi dnskar ett transparent underlag om hur det eftersatta underhallet
beraknas

Trafikverket lyfter sarskilt det eftersatta underhallet for vag- och jarnvagsanlaggningen. |
inriktningsunderlaget hanvisar Trafikverket vidare till underlagsrapporten for
vidmakthallande for mer detaljer.” | underlagsrapporten beskrivs vad det eftersatta
underhallet bestar i vad galler brister i anlaggningen. Trafikanalys hade 6nskat en stérre
tydlighet vad galler 6vergripande antaganden och hanvisningar till mer detaljerat
underlagsmaterial for hur det eftersatta underhéallet beraknas. Vi forstar att det ar en

4 Trafikverket (2024). Genomlysning av Trafikverket. Rapport. Arendenummer: 2023/126975

5 Riksrevisionen (2023a). Nationell plan for transportinfrastrukturen — lovar mer &n den kan halla (RIR
2023:25), s. 78-79.

6 Trafikanalys (2021). Granskning av Trafikverkets byggstartsforslag 2021. (Rapport 2021:7), s. 49-52.

7 Trafikverket (2024). Vidmakthallande av transportinfrastrukturen: Underlagsrapport till
Inriktningsunderlag for 2026—-2037. Publikation 2024:009.
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komplex uppgift att ta fram uppskattningar for det eftersatta underhallet. Desto viktigare,
menar vi, att pa ett pedagogiskt och transparent satt beskriva detta fér regeringen. Da
det finns skilda uppskattningar om storleken pa det eftersatta underhallet (se t.ex. en
studie fran Svenskt Naringsliv och Ramboll® och en studie fran Omtag jarnvag®) menar vi
att det tyder pa ett behov av 6kad tydlighet kring hur berdkningarna gors.

2.5 Trafikverket har bade radighet och mandat rérande férbattrad
kostnadskontroll

Trafikanalys delar den bild av kostnadsékningar i investeringsprojekt som ges i
inriktningsunderlaget. Det framgar tydligt av analysen av kostnadsférandringar fér objekt
i de fyra senaste nationella planerna i inriktningsunderlagets bilaga 3 att
kostnadsokningarna ar storst i tidiga planeringsskeden. Trafikanalys delar ocksa den
problembild som tecknas rérande konsekvenserna av kostnadsékningarna, bland annat
att det riskerar att snedvrida urval och utformning av investeringar men ocksa det
demokratiska problemet med att framtida regeringars handlingsutrymme binds upp nar
allt mer medel skjuts "6ver kant”, dvs. laggs efter planperiodens slut. Inom ramen for
Trafikanalys uppdrag att granska och f6lja upp Trafikverkets arbete med kostnadskontroll
i nationell plan for transportinfrastrukturen foljer vi Trafikverkets arbete med dessa fragor.

Trafikanalys instdmmer séledes i det Trafikverket tar upp i avsnittet om kostnadsstyrning
och kostnadskontroll, men noterar samtidigt att delar av det Trafikverket lyfter som
angelaget ar sadant som Trafikverket redan har radighet éver och dessutom ett tydligt
uppdrag att atgarda. Dels galler det den generella vikten av att uppna en béattre
kostnadskontroll, nagot Trafikverket har ett tydligt mandat att vidta atgarder for att géra
sedan tidigare regeringsuppdrag. Mer specifikt syftar vi har pa Trafikverkets
konstateranden att metoder for kostnadsbedémningar maste I6pande férbattras samt att
respektive objekts avvikelse behéver dokumenteras for att kunna analyseras och
kommuniceras. Trafikverket skriver att detta till viss del gors i underlaget till
byggstartsbeslut, men att beskrivningen kan utvecklas. Aven i avsnittet om produktivitet
pekar Trafikverket pa flera omraden inom planering och upphandling med stor potential
for produktivitetsforbattringar inom den verksamhet verket har ansvar for. Vi anser att
bade metodutvecklingen rérande kostnadsbeddémningar och avvikelsehanteringen samt
namnda planerings- och upphandlingsomraden fér 6kad produktivitet ligger val inom
Trafikverkets mandat och nuvarande uppdrag att férbattra.

Nar det galler de omraden som Trafikverket pekar ut med stor potential for 6kad
produktivitet, sasom sparbyten och reinvestering i elkraftanlaggningen, ser vi inte nagon
analys av hindren for dessa potentialer att forverkligas eller vilken aktér som ar ansvarig
for att det inte forverkligas. Det ar darfor svart att bedéma vad regeringen bor vidta for
atgarder med anledning av iakttagelsen att potentialerna ar stora.

2.6 Otydligt vilka krav som bor konsekvens- och kostnadsbedémas béttre
Pa ett generellt plan instammer Trafikanalys i det Trafikverket skriver om att
tillkommande krav bor konsekvens- och kostnadsbeddmas (avsnitt 4.1, s. 128-129). Vi

8 Svenskt naringsliv och Ramboll (2023). Hur underhallsskulden pa Sveriges vagar och jarnvagar
paverkar naringslivet.
9 Omtag svensk jarnvag (2023). Jarnvagslyftet. Kostnadseffektiva atgarder med effekt inom tio ar.
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uppfattar dock att det ar otydligt vilka krav som framfér allt avses och darfor ocksa vilken
aktdér som denna uppmaning ar riktad mot. | den man det ar krav, riktlinjer och
standarder som beslutas av Trafikverket sjalv har myndigheten redan idag méjlighet och
ansvar for att genomféra de konsekvensbeddmningar som behoévs for att en effektiv
avvagning mellan positiva effekter och kostnader ska kunna goras.

Om det handlar om foreskrifter eller allmanna rdd som beslutats av andra myndigheter
ska kostnadsmassiga och andra konsekvenser utredas enligt férordning (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. Trafikverket och andra som kostnadsmassigt eller
pa nagot annat betydande satt berdrs ska da ocksa ges tillfalle att yttra sig i fragan. Om
det rér sig om krav som harrér fran forslag i betdnkande fran kommittéer som tillkallats
pa grund av ett regeringsbeslut ska det, enligt kommittéférordningen (1998:1474), dven
dar ha gjorts konsekvensutredningar. Och sa lange det fungerar ar nya krav och,
riktlinjer i princip effektivitetssanktionerade. Anlaggningskostnaderna kan mycket val 6ka,
men boér balanseras av nyttor — forbattringar av projektet, exempelvis i form av 6kad
sakerhet eller minskat intrdng i naturmiljon. Av det som lyfts fram i inriktningsunderlaget
framgar det saledes inte om problematiken ror ett forbattringsomrade for Trafikverket
sjalv, eller om man identifierat ett mer grundlaggande systemfel i processer for
regelutveckling.

2.7 Positivt med en riskreserv men bor nyttjas restriktivt och transparent
Trafikverket foreslar att en riskreserv pa portfoljniva bor utredas (avsnitt 4.1, s. 129-130).
Trafikanalys ser fordelar med detta forslag da det kan starka beredskapen for
kostnadsokningar, men vill samtidigt poangtera vikten av att inférandet av en sadan
riskreserv gors pa ett satt som inte skapar incitament att nyttja den. Den ska bara
utnyttjas nar sa ar motiverat. En sadan riskreserv bor vara en sdkerhetsmekanism mot
undantrangningseffekter av stora kostnadsokningar och behdéver darfor foljas av tydliga
och restriktiva kriterier for hur den nyttjas. Om den inférs bér nyttjandet av den darfor
goras transparent och synligt for regeringen och externa granskare sa att det ar tydligt
nar den tas i ansprak och varfor.

2.8 Beslut om byggstart bor folja intentionerna i proposition 2011/12:118

Ett mer omfattande resonemang som fors i inriktningsunderlaget galler forslaget att
definitiva beslut om investeringar inte bor fattas innan nyttor och kostnader ar val
utredda. Trafikverket syftar har pa den praxis som uppstatt dar det ar sallsynt att projekt
utgar ur planen nar de val kommit med, dven om kostnaderna visar sig hogre eller andra
omstandigheter forandras. Trafikanalys uppfattar Trafikverkets forslag som helt i enlighet
med proposition 2011/12:118 Planeringssystem for transportinfrastruktur som ledde fill
att de arliga byggstartsbesluten infordes. Trafikanalys noterar samtidigt att regeringen i
propositionen inte anvande benamningen "ar 7-12” fér de delar av planen som ligger i
tidigare planeringsskeden an byggstart de narmast foljande tre aren (ar 1-3) respektive
forberedelse for byggstart de darpa foljande tre aren (ar 4-6). Benamningen "ar 7—-12”
har borjat anvandas efter proposition 2011/12:118 och bor darfér enkelt kunna ersattas
med en terminologi som inte signalerar en viss tidplan, sa som Trafikverket foreslar.

Trafikanalys noterar ocksa att den avbrutna satsningen pa nya stambanor ligger i linje
med det Trafikverket framhaller i detta avseende. Aven regeringens beslut att ge
Trafikverket i uppdrag att minska kostnaderna for nagra objekt och aterkomma med nya
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bedémningar om kostnader och lamplig byggstartsperiod i samband med
byggstartsbeslutet i januari 2024 kan sagas ga i samma riktning.

Mot bakgrund av de férvantningar som skapas externt nar den fysiska
planeringsprocessen inleds och att det kan fa stora konsekvenser att avbryta projekt, ser
vi det som viktigt att arbetssatt och kommunikation utvecklas pa flera satt om
planeringsprocessen i praktiken ska fungera mer som avsett. Det innebar stora krav pa
hur Trafikverket samverkar med andra aktorer for att skapa realistiska och rimliga
férvantningar pa det statliga agerandet och for att motverka risken for andra aktorers
foérgavesplanering.

2.9 Framtida underhall behover beaktas mer i investeringsverksamheten
Utover ovan namnda aspekter av relevans for kostnadskontroll vill Trafikanalys ocksa
uppmarksamma vikten av att beslut inom investeringsverksamheten beaktar framtida
underhall for att sékerstalla laga kostnader ur ett livscykelperspektiv. Trafikanalys har
tidigare (Trafikanalys rapport 2016:10) pekat pa brister i detta avseende och
Trafikverkets internrevision har inte kunnat se att slutsatserna fran Trafikanalys studie
har omhandertagits och omsatts i Trafikverket i en nyligen genomférd granskning
(januari 2024). Trafikanalys anser att detta ar en central fraga for den samlade
kostnadseffektiviteten i den nationella planen och att det darfér ar ett angelaget
forbattringsomrade.

2.10 Otydligt om Trafikverket anser att nationell plan ska tydliggora nodvandig
infrastruktur och andra for luftfarten nédvandiga system

Trafikverkets underlag beskriver val den brytningstid och de stora osédkerheter som
luftfarten befinner sig i. De viktigaste forandringarna ar:

o Inrikesflygets aterhdmtning frdn pandemin gar ldngsamt och kommer kanske
aldrig atervanda till pre-pandemiska nivaer.

o Omstallningen till fossilfritt flyg (Hallbart flygbransle, elflyg och vatgas).
e Nya och fler farkoster i luftrummet med férmaga att lyfta och landa vertikalt.
o Nya resmonster och affarsmodeller for transporter av manniskor och gods.

Ovanstaende férandringar vacker fragor om bade planering och finansiering. Nar det
galler planering konstaterar Trafikverket att "Luftfarten omfattas inte av nagon nationell
och langsiktig inriktning som sakerstaller en utveckling éver tid dar berérda aktorer
utifran en gemensam malbild vidtar nddvandiga atgarder for att sékerstalla mojlighet for
och tillgang till transporter inbegripet nédvandig infrastruktur och andra for luftfarten
nédvandiga system”.'® Det &r daremot otydligt med motsagelsefulla skrivningar i
underlaget huruvida Trafikverket anser att detta ska tydliggoras i den nationella planen
for infrastruktur.

10 Trafikverket (2024). Luftfart — Underlagsrapport till Inriktningsunderlag
for 2026-203. Publikation 2024:006, s. 38-39.
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2.11 Vi delar uppfattningen om behovet av att peka ut en ansvarig
organisation for den langsiktiga planeringen for luftrummet

Trafikverket ser ett behov av att peka ut en ansvarig organisation med ett utpekat ansvar
och ett brett uppdrag for den langsiktiga planeringen av luftrummet.'" Vi delar den
uppfattningen och kan se att det finns atminstone tva alternativ: Trafikverket eller
Luftfartsverket. Trafikverkets instruktion anger att "Trafikverket ska med utgangspunkt i
ett trafikslagsovergripande perspektiv ansvara for den langsiktiga
infrastrukturplaneringen for vagtrafik, jarnvagstrafik, sjofart och luftfart samt for byggande
och drift av statliga vagar och jarnvagar”, vilket dven kan inbegripa planering av luftrum.
Eftersom Luftfartsverket besitter stor kompetens pa omradet kan myndigheten
Overvagas for denna roll. Da Luftfartsverket ar ett affarsverk skulle en sadan I6sning
sannolikt krava 6kade basanslag.

2.12 Naturligt att se 6ver processen for att hantera Férsvarsmaktens behov
Sveriges medlemskap i NATO medfor att infrastrukturplaneringen i stérre utstrackning an
tidigare behover ta hansyn till Férsvarsmaktens behov, nagot Trafikverket ocksa lyfter
fram i underlaget.

Vi instammer i Trafikverkets bedomning att finansiering av Férsvarsmaktens behov
behdver ske i annan ordning om hela, eller 6vervagande delen av, atgarden motiveras
av forsvarsskal. Trafikverkets anslag kan finansiera atgarder dar nyttorna utgar fran de
transportpolitiska malen och till stérsta delen tillfaller det civila samhallet (medborgare
och naringsliv).

Samtidigt poangterar Trafikverket att myndigheten behdver "i hdgre utstrackning
tydligare motivera varfor en investering valts framfér en annan, eller ett alternativ framfor
ett annat. | synnerhet galler detta nar avvikelser gors fran vad den berdknade
samhallsekonomiska ldnsamheten ger vid handen.”'? Det &r en synpunkt som &dven
Trafikanalys framfort i samband med att vi har granskat Trafikverkets planférslag och
forslag till byggstarter.'®

Mot bakgrund av detta ar det naturligt att utreda hur infrastrukturplaneringsprocessen
kan utvecklas s att den kan ta stérre hansyn till Férsvarsmaktens behov samtidigt som
den ar transparent men aven skyddar uppgifter som ar kansliga av forsvarsstrategiska
skal.

2.13 Onskvirt med en tydligare verksamhetskoppling av ramanslaget till Fol
For omradet forskning och innovation (Fol) féreslar Trafikverket en ekonomisk ram pa
8,5 miljarder i linje med ramen som galler for nuvarande period. Motiveringarna i
inriktningsunderlaget ar av 6vergripande amneskaraktar, i synnerhet i
inriktningsunderlagets huvudrapport, men aven i en sarskild underlagsrapport om Fol
(TRV 2023/70321). Trafikverket lyfter fram hallbarhetsutmaningarna som sarskilt

1 Trafikverket (2024). Luftfart — Underlagsrapport till Inriktningsunderlag

for 2026-203. Publikation 2024:006, s. 40.

12 Trafikverket (2024) Inriktningsunderlag for infrastrukturplaneringen for perioden 2026—-2037. Rapport
2024:003, s. 134.

13 Se t.ex. Trafikanalys (2022). Kvalitetsgranskning av Trafikverkets férslag till nationell plan fér
transportinfrastrukturen 2022—-2033. Rapport 2022:7 och Trafikanalys (2023). Granskning av
Trafikverkets byggstartsférslag 2023. Rapport 2023:6.
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omfattande och utmanande, daribland att minska de klimatpaverkande utslappen, men
namner aven vikten av Fol-fragor med koppling till exempelvis beredskap, digitalisering
och transporteffektivitet. Myndigheten beddmer att anslaget till Fol bidrar till Sveriges
framskjutna internationella position inom transportforskning och innovation, att det
skapar hég samhallsnytta per satsad krona, aven om det inte gar att berakna nyttan pa
kort sikt. Nyttan ligger framst i langsiktiga utvecklingsprocesser i transportsystemet.

Trafikanalys har inget att invanda mot Trafikverkets dvergripande bedémningar av
Sveriges Fol-behov pa transportomradet. Daremot anser vi att det vore dnskvart med en
tydligare verksamhetskoppling av ramanslaget till Fol i nationell plan. Trafikverket ska
enligt instruktion (Férordning 2010:185) "svara for forskning och innovation som
motiveras av myndighetens uppgifter”. | myndighetens underlagsrapport om Fol (TRV
2023/70321) framhalls ocksa behovet av verksamhetsnéra forskning for att kunna
effektivisera verksamhet inom planering, byggnation och underhall, dvs. forskning som
anknyter till Trafikverkets roll som infrastrukturférvaltare och utvecklare. Analysen av vad
det innebar i form av tidigare Fol-resultat, nuvarande behov och framtida prioriteringar
uteblir dock. En sadan analys kan och bor forankras i Trafikverkets styrmodell for Fol-
verksamheten, dvs. portfoljstyrningen som bland annat beskrivs i myndighetens Fol-plan
(TRV 2023/133492) och arsrapport (TRV 2024:030).

I myndighetens arsrapport om forskning och innovation redovisas férdelningen av Fol-
medel mellan atta portfoljer: Planera, Vidmakthalla, Mjliggéra, Bygga, Strategiska
initiativ, Sj6fart, Luftfart och Jédrnvédg. De fyra forsta ar mer verksamhetsnara och tar
narmare halften av Fol-anslaget i ansprak. Av arsrapporten framgar att férdelningen har
varit stabil éver de tre senaste aren, 2021, 2022 och 2023. Det vacker fragan om sa
ocksa galler for perioden 2026—2037 i ljuset av verksamhetsprioriteringar och
omvarldsforandringar, inte minst behovet av att hantera den véaxande underhallsskulden
och starka beredskapsférmagan. Portfoljerna Mdjliggéra och Vidmakthalla ar de tva
minsta portféljerna av de atta, men ter sig sarskilt relevanta nar det galler Fol-insatser for
effektivisering och kontinuitetshantering. Trafikverkets dvergripande analys utesluter inte
satsningar pa dessa omraden, men prioriteringar och portfoljférdelning forblir oklara,
aven i myndighetens Fol-plan.

2.14 Vi saknar en analys 6ver hur olika myndigheters forskning inom
transportomradet skiljer sig, kompletterar och vaxelverkar med varandra
Trafikverket, Vinnova och Energimyndigheten star for en betydande del av riktade
statliga Fol-satsningar pa transportomradet. Trafikverket ska enligt myndighetens
instruktion (Férordning 2010:185) "folja, dokumentera och pa regeringens uppdrag
finansiera forskning och innovation inom transportomradet”. Det kan tolkas som att
Trafikverket har ett sarskilt ansvar fér nationell uppféljning av transportforskning och
innovation. | det bér ligga att klargdra roller, ansvar och prioriteringar mellan statliga Fol-
finansiarer pa transportomradet, inte minst hur Fol-insatser enligt nationell plan skiljer
sig, kompletterar och vaxelverkar med Vinnovas och Energimyndighetens Fol-insatser.
Det har perspektivet saknas i inriktningsunderlaget, men ar centralt for styrning,
uppféljning och utvardering av statliga Fol-medel pa omradet.

Sammanfattningsvis vore det dnskvart med tydligare mal och prioriteringar av Fol-
insatser i ljuset av institutionella och organisatoriska ramar pa transport- och
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infrastrukturomradet. Det galler aven Trafikverkets innovationsinsatser i rollen som
bestallare, upphandlare och inkdpare. | inriktningsunderlaget, avsnitt 4.4, diskuteras
vikten och behovet av att utveckla bestallarrollen och leverantdrsrelationer sa att de
stodjer bade effektivisering och innovation. Trafikverket konstaterar att det behovs ett
starkare fokus pa samarbete, innovation (funktionell upphandling) och riskférdelning i
leverantorsrelationer for att utveckla bestallarrollen och framja konkurrensdrivna
upphandlingar, effektivt genomférande och produktivitet. Behovet har patalats i tidigare
utredningar och analyser. Sa dven generella I6sningar i form av marknadsdialoger och
ett 6kat innovationsinslag i upphandlingar. Daremot forblir det oklart aven pa detta
omrade om och hur styrning och uppféljning fungerar.

2.15 Vi rekommenderar att det for planperioden 2026-2037 utvecklas en
konsekvent strategi och sammanhallen uppféljning av upphandling som
styrmedel

| Trafikverkets arsredovisning 2023, i likhet med tidigare arsredovisningar, sammanfattas
utvecklingen av sa kallade "utvecklingsframjande upphandlingar” avseende underhall
respektive investeringar. Over perioden 2018 till 2023 &r det tydligt att andelen
utvecklingsframjande upphandlingar har sjunkit, fran narmare fem respektive drygt tva
procent, till nArmare tva respektive mindre an en procent. Parallellt med dessa siffror
rapporterar Trafikverket in uppgifter om sa kallad “innovationsupphandling” till
Upphandlingsmyndigheten. Dessa utgjorde cirka en tredjedel av myndighetens
upphandlingar 2022. | Trafikverkets inriktningsunderlag namns inget om dessa siffror,
daremot behovet av ett starkare fokus pa funktions- och effektupphandling. | underlaget
om Fol talas det dessutom om vikten av “férkommersiell upphandling”. Helhetsbilden blir
att det saknas en konsekvent terminologi, men aven en konsekvent strategi och
sammanhallen uppféljning av upphandling som styrmedel. Trafikanalys rekommenderar
att detta utvecklas for planperioden 2026-2037.

3 Synpunkter pa forslag som ligger utanfor
infrastrukturplaneringsprocessen

Flera av Trafikverkets forslag ligger utanfor direktiven for uppdraget och aven bortom
myndighetens instruktion. Trafikverkets uppdrag handlar om att ta fram ett
inriktningsunderlag for en ny trafikslagsovergripande nationell plan for
transportinfrastrukturen och lansplaner for regional transportinfrastruktur.

Aven om vi betraktar Trafikverkets material i ljuset av &ldre beskrivningar av processen’,
dar inriktningsunderlaget pa ett bredare satt skulle ge underlag for avvagningar mellan
typer av atgarder inom transportsektorn och strategier finner vi att materialet tar upp
fragor som inte har en sjalvklar plats i sammanhanget.

3.1 Inriktningsplaneringen bér inte breddas

Trafikanalys delar férvisso Trafikverkets uppfattning att transportsystemet omfattar mer
an den fysiska infrastrukturen och att fragor som prissattning, skatter och avgifter,
regleringar, upphandlad trafik, trafikledning och kapacitetstilldelning kan ha stérre
paverkan pa transportpolitiska mal éan vad infrastrukturen har. Till skillnad fran
Trafikverket ser vi emellertid inte inriktningsplaneringen som ett "naturligt tillfalle” att

14 Prop 1997/98:56, s. 93 f.f.
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analysera dessa typer av styrmedel. Fragan om en utvecklad process for
infrastrukturplanering ar av en sadan dignitet att den bér behandlas i ett annat
sammanhang. Nar det galler ingripande och principiellt viktiga fragor som exempelvis
drivmedelsskatter ser vi inte att inriktningsplaneringen nédvandigtvis ar ratt forum.

Infrastrukturplaneringsprocessen ar i sig komplicerad och den skulle inte gagnas av att
kompliceras ytterligare, vilket skulle bli féljden om fragor inom andra utgiftsomraden
(UO 3, UO 20) ocksa skulle inga.

Andra atgardstyper har dessutom sin rytm och sina processer. Skattepolitiken ar
exempelvis nara kopplad till den statliga budgetprocessen och klimatpolitiken ar kopplad
till det klimatpolitiska ramverket med dess sarskilda ordning.

Avgifter som tas ut av Transportstyrelsen, Sjofartsverket och aven Luftfartsverket ar i
stor utstrackning kopplade till budget- och redovisningsar. Nar mer principiella
férandringar av skilda avgifter motiveras sammanfaller sddana behov inte annat an
slumpvis med inriktnings- och infrastrukturplanering.

Vi noterar forvisso att regeringen i sitt uppdrag till Trafikverket skriver att
"Utgangspunkten fér genomférande av uppdraget ar att den statliga
transportinfrastrukturen i hela landet ska utvecklas och forvaltas sa att det dvergripande
transportpolitiska malet, de jambdrdiga funktions- och hansynsmalen med dartill hérande
etappmal, samt de av riksdagen beslutade klimatmalen nas.” Men citatet hanvisar tydligt
till transportinfrastruktur och inte till styrmedel i allménhet och vi ser det som mest rimligt
att tolka regeringens skrivning som att Trafikverket ska agera utifran den uppgift
myndigheten har givet sin instruktion.

3.2 Vi tillstyrker inte nagot av forslagen i kapitel 3

Vi tillstyrker sammanfattningsvis inte nagot av forslagen i kapitel tre Férslag till 6kad
maluppfyllelse da férslagen enligt var bedémning ligger utanfor Trafikverkets direktiv for
uppdraget, ar for vaga och for ytligt analyserade for att vi ska kunna ta stallning till dem.
Aven fér en insatt utredare krévs ett icke obetydligt utredningsarbete for att forsdka
forsta Trafikverkets resonemang. Dessutom &r vi frdgande till en del beskrivningar och
slutsatser som presenteras. Det galler bland annat avsnitten om sjofarts- respektive
banavgifter i inriktningsunderlagets avsnitt 3.1.

Generaldirektor Mattias Viklund har beslutat i detta arende efter féredragning av
Pia Sundbergh. | beredningen av arendet har ocksa Patrik Tornberg, Linda Ramstedt,
Tom Andersson, Fredrik Brandt samt avdelningschef Gunnar Eriksson deltagit.

Mattias Viklund
Generaldirektor
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