Regeringens skrivelse
2016/17:164

Riksrevisionens rapport om statliga
investeringar 1 allménna farleder

Skr.
2016/17:164

Regeringen dverldmnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 23 mars 2017

Stefan Léfven

Anna Johansson
(Néringsdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
slutsatser som Riksrevisionen har gjort i rapporten Statliga investeringar i
allminna farleder (RiR 2016:30). Vidare redovisar regeringen vilka
atgdrder som har vidtagits med anledning av rapporten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att astadkomma effektiva
investeringar i statliga farleder. Granskningen redovisas i rapporten
Statliga investeringar i allmédnna farleder (RiR 2016:30), se bilagan.

Syftet med Riksrevisionens granskning var att undersdka om det i
praktiken ar s att investeringsalternativ i farleder provas pa ett likvardigt
satt som inom 6vriga trafikslag.

Riksdagen Overlimnade rapporten till regeringen den 6 december
2016.

2 Planeringsprocessen
2.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Bedomningsgrunden for Riksrevisionens granskning av planerings-
processen &r att den planeringsprocess som &r beslutad for farleds-
investeringar ska f6ljas. Riksrevisionen konstaterar att planerings-
processen bland annat innebér att den s.k. fyrstegsprincipen ska foljas for
alla investeringar. Vidare konstaterar Riksrevisionen att processen for
investeringar ska ha en transparent utformning, dir det tydligt gar att
folja de olika stegen i planeringsprocessen och vilka underlag olika
beslut grundas pa. Riksrevisionen noterar dértill att planeringsprocessen
for farledsinvesteringar ska vara likvdrdig med processen for Gvriga
trafikslag, och att det ska finnas rimliga skél for eventuella skillnader.
Planeringsprocessen ska med andra ord som Riksrevisionen ser det
sakerstilla att det inte finns béttre eller sémre forutsittningar for en tank-
bar farledsinvestering att bli genomford jamfort med andra ténkbara
transportinvesteringar.

Riksrevisionen konstaterar att dagens planeringsprocess, som infordes
2013, &r betydligt mer sammanhéllen &n den tidigare, och mer
konkurrensneutral ~ mellan  trafikslagen.  Processen far  enligt
Riksrevisionen ockséd sammantaget ses som gedigen i den meningen att
det gors grundliga studier av olika investeringsalternativ. De atgédrdsvals-
studier som genomforts framstar enligt Riksrevisionen som ambitidsa
och i de flesta fall vl genomarbetade. Riksrevisionen menar att de skill-
nader som finns i processen mellan olika trafikslag ar vélmotiverade
Sammantaget ger denna nya process enligt Riksrevisionen betydligt
bittre forutsittningar for att forverkliga intentionerna om en trafikslags-
overgripande planering.

En brist enligt Riksrevisionen &r dock att manga av utredningarna inte
foljt den av riksdagen och regeringen beslutade fyrstegsprincipen, som
stiller krav pd en systematisk undersokning av andra alternativ till en
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investering, exempelvis att efterfrigan péaverkas eller att befintligt
transportndt utnyttjas effektivare. Fyrstegsprincipen foljs i dag béttre &n
tidigare, men Riksrevisionen konstaterar dnda att det dven 2016 har
presenterats atgdrdsvalsstudier diar Trafikverket inte har foljt denna
princip. Riksrevisionen pekar péa att detta sirskilt géller steg ett, dir en
analys ska ske huruvida efterfrdgan kan styras och om transportbehoven
kan minskas. Riksrevisionen konstaterar att dessa frdgor dock &r svéra att
svara pa, och hédr behdvs enligt Riksrevisionen béttre riktlinjer for
arbetet.

Riksrevisionen noterar att planeringsprocessen med nodvandighet
representerar en selektionsprocess dir vissa projekt far ga vidare i
processen och andra inte. Riksrevisionen konstaterar hér att det saknas
tydliga motiveringar till varfor vissa projekt kvalificerar sig till den
nationella transportplanen och andra inte. Riksrevisionens bedémning ar
att transparensen i selektionsprocessen behover forbéttras.

Riksrevisionen konstaterar att den omstindigheten att ett projekt
kvalificerats till den nationella trafikslagsovergripande planen for
transportsystemet inte innebdr att det slutliga beslutet att genomfdra
investeringen &r taget. Vidare noterar Riksrevisionen att dessa s.k.
byggstartsbeslut ska fattas arligen av regeringen pa forslag av
Trafikverket samt att projekt som finns i transportplanen kan bli upp-
eller nedgraderade i denna process. Motiven till dessa prioriteringar ar
enligt Riksrevisionen svara att folja for en utomstdende. Aven hir
behdver transparensen forbéttras enligt Riksrevisionen.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket dels att sékerstilla att alla
atgardsvalstudier fortsittningsvis foljer den s.k. fyrstegsprincipen, dels
att sékerstélla béttre transparens avseende de prioriteringar som gors i
planeringsprocessen. Riksrevisionen konstaterar att det framst &r i det
svéra forsta steget enligt fyrstegsprincipen bristerna finns, och en konkret
forbattringsatgird ar enligt Riksrevisionen att utveckla riktlinjerna for
detta steg sa att analyserna blir mer enhetliga och systematiska. Vidare
menar Riksrevisionen att det ska ga att forstd varfor vissa projekt
kommer med i den nationella planen och andra inte. Det ska ocksa enligt
Riksrevisionen gé att forsta varfor vissa projekt prioriteras upp respektive
ned vid de s.k. byggstartsbesluten.

2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Riksdagen och regeringen har i olika sammanhang framhéllit vikten av
att atgérder analyseras och prioriteras utifran fyrstegsprincipen, dvs. att
mdjliga forbittringar i transportsystemet ska provas stegvis. Atgirder
enligt det forsta steget innebdr atgdrder som kan péaverka transport-
efterfragan och val av transportsitt. Sddana atgérder kan exempelvis avse
skatter eller subventioner, vilket dr ndgot som riksdagen och regeringen
beslutar over. Ett exempel pa atgérd som Trafikverket kan genomfora ar
att samverka med andra aktorer och i det sammanhanget vidta atgirder i
syfte att nd de transportpolitiska mélen. Bade Sjofartsverket och
Trafikverket ska i sitt arbete ha ett trafikslagsdvergripande synsitt.



Regeringen anser att fyrstegsprincipen &r ett viktigt verktyg i planerings-
processen och dr angelidgen om att den tillimpas.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att det ar viktigt med en
transparent selektionsprocess. Nar det géller de arliga byggstartsbesluten
bedomer regeringen att transparensen 0kat i och med respektive rapport-
ering och forslag frén Trafikverket, men att det finns behov av och forut-
sattningar att utveckla systemet ytterligare.

3 De samhéllsekonomiska analyserna
3.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

De samhéllekonomiska kalkylerna i friga om sjofartsinvesteringar ska
enligt Riksrevisionen hélla en likvérdig kvalitet med kalkyler som géller
investeringséatgirder i andra trafikslag, vilket som Riksrevisionen ser det
innebdr att de samhillsekonomiska beddmningarna ska goéras med
utgangspunkt i de transportpolitiska malen, att beddmningarna gérs med
god kvalitet och att resultatet pa ett rattvisande sétt kan jamforas med
beddmningar av andra investeringar.

Kvaliteten pd de samhéllseckonomiska analyserna har enligt
Riksrevisionen successivt blivit béttre under de senaste aren. Att en
central myndighet som Trafikverket nu har ansvaret for kvaliteten i
kalkyler och analyser kan enligt Riksrevisionen ha bidragit till detta.
Riksrevisionen noterar att det tidigare var Sjofartsverket som ansvarade
for analyserna, och att det dven var vanligt att kommuner och
kommunala hamnbolag tog initiativ till samhéllsekonomiska analyser
som underlag for investeringsbeslut. Riksrevisionen noterar att det under
lang tid saknades standardiserade berdkningsverktyg for sjofarts-
relaterade kalkyler, men noterar att Trafikverket i dag utgar frdn samma
modellbeskrivning, dvs. samma beskrivning av hur analyser ska genom-
foras, for samtliga sjofartskalkyler myndigheten tar fram for olika invest-
eringar. Riksrevisionen har likvél funnit brister i dessa analyser.

Riksrevisionen konstaterar att prognoserna over hur stora de anlopande
fartygen kommer att vara i framtiden skiljer sig patagligt at mellan olika
kalkyler, utan att det framgar varfor. Det finns dédrmed enligt
Riksrevisionen ett behov av att tydliggéra vilka riktlinjer som ska géilla
for antaganden om den framtida fartygsflottan, sérskilt eftersom dessa
prognoser paverkar beddmningen av minskade transportkostnader, vilket
i sin tur utgdr den storsta nyttoposten i de samhéllsekonomiska analys-
erna. Riksrevisionen lyfter vidare fram att det 4r en brist att det inte gors
nagra kinslighetsanalyser av antaganden om ekonomisk livsldngd.
Effekterna av sdkerhetshdjande atgirder dr enligt Riksrevisionen en
annan svarbedomd faktor, och det saknas som Riksrevisionen ser det
aven hér interna riktlinjer for hur dessa effekter ska beddmas.
Riksrevisionen konstaterar att nyttan av sadana atgirder vérderas
vésentligt olika fran fall till fall.

Skr. 2016/17:164



Skr. 2016/17:164

En ytterligare brist dr enligt Riksrevisionen att sjdlva investerings-
projekten ibland avgrinsas alltfor sndvt. Riksrevisionen har i
granskningen funnit tre exempel dir det saknas en kalkyl for hela
projektet, dvs. alla de investeringar dven i annan infrastruktur, som
behover genomforas for att nyttorna ska realiseras. Enligt Riksrevisionen
raknas alla nyttor i projektet med, men inte alla de investeringskostnader
som dr nddvéndiga for att nyttorna ska realiseras. Riksrevisionen noterar
att de investeringskostnader som inte réknas in i stéllet fors till andra
separata projekt. Risken &r som Riksrevisionen ser det uppenbar att
nyttor rdknas dubbelt, medan kostnaderna fordelas pa flera projekt.
Projekten kommer da enligt Riksrevisionen att var for sig framstd som
mer lonsamma dn de sammantaget dr. Som Riksrevisionen ser det &r
detta en kvalitetsbrist i sig, och det strider ocksa enligt Riksrevisionen
mot den nu géllande principen om att planering och investeringar ska
goras utifran ett trafikslagsdvergripande perspektiv.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att prioritera den fortsatta
utvecklingen av analysmetoder for att berdkna samhillsnyttan med
farledsinvesteringar. Riksrevisionen menar att behovet av att utveckla
prognosmodeller for den framtida efterfrigan #r sirskilt stort. Aven
kénslighetsanalyser av antaganden om ekonomisk livsldngd bor enligt
Riksrevisionen utvecklas. Ambitionen bor som Riksrevisionen ser det
vara att analyserna ska vara likvardiga och nd samma kvalitet som de
berédkningar och analysmetoder som finns for vigar och jarnvégar.

Vidare rekommenderar Riksrevisionen Trafikverket att sdkerstdlla i
interna riktlinjer att projekt inte avgridnsas for sndvt vid berdkning av
samhillsekonomisk  lonsamhet.  Utgangspunkten  maste  enligt
Riksrevisionen vara att alla kostnader for investeringar som behdver
genomforas for att nyttorna ska realiseras finns med i den sambhélls-
ekonomiska analysen.

3.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Trafikverket har i enlighet med myndighetens instruktion ett ansvar att
dels utveckla, forvalta och tillimpa metoder och modeller for samhalls-
ekonomiska analyser inom transportomradet, inklusive efterkalkylering
och successiv kalkylering, dels att ta fram och tillhandahélla aktuella
trafikprognoser. Regeringens beddmning ar att utvecklingsarbetet
behover fortskrida avseende sjofartsinvesteringar och prognoser over
anlépande fartyg.

Regeringen delar till viss del Riksrevisionens mening att det kan finnas
en risk i att nyttor dubbelrdknas da flera investeringsprojekt ger samma
eller motsvarande nyttor. I normalfallet ska det i beslutsunderlag for
objekt inte forutsittas att andra icke beslutade atgdrder genomfors.
Planering och investeringar ska goras utifran ett trafikslagsovergripande
perspektiv, men samtidigt behover inte det innebéra att alla atgirder som
delvis ger samma nyttor alltid ska inrymmas inom ett och samma projekt.
Det ar darfor viktigt att det framgar av de samhéllsekonomiska besluts-
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rakning av nyttor och om det finns nagra osékerheter i berdkningarna av
nyttor och kostnader.

4 Investeringsbesluten
4.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Riksrevisionens beddémningsgrund i granskningen &r att den samhaills-
ekonomiska l6nsamheten tydligt ska paverka de investeringar som
genomfors. Riksrevisionen konstaterar att principen om trafikslags-
overgripande planering innebér att farledsinvesteringar inte ska gynnas
eller missgynnas i forhéllande till investeringar i andra trafikslag. Vidare
noterar Riksrevisionen att det ska finnas underlag for de beslut som fattas
under processens gang och det ska gé att i efterhand folja upp om syftet
med den trafikslagsdvergripande processen och beslutsfattandet
uppfyllts.

Riksrevisionen lyfter fram att enligt riksdagen och regeringen bor
samhéllsekonomisk nytta vara en utgdngspunkt nir en investering ska
genomforas, men det behover nddvindigtvis inte vara den avgdrande
faktorn. Riksrevisionen noterar att granskningen visar att de farleds-
investeringar som bedomts vara samhéllsekonomiskt 16nsamma ocksé
har genomforts. A andra sidan noterar Riksrevisionen att projekt som inte
kvalificerat sig for den nationella transportplanen tycks ha varit ungefar
lika samhéllsekonomiskt 16onsamma. Darfor dr det enligt Riksrevisionen
svart att siga om beddmningarna av samhillsekonomisk I6nsamhet
tydligt har paverkat investeringsbesluten. Riksrevisionen menar att det
ytterligare forsvarar bedomningen att farledsinvesteringarna hittills ar sa
fa till antalet, och det finns enligt Riksrevisionen anledning att f6lja upp
fragan i efterhand.

De uppgifter som framkommit i granskningen visar att medfinansiering
kan inverka negativt pa hur bedémningar av samhéllsekonomisk 16nsam-
het beaktas infor investeringsbeslut om farleder. Som Riksrevisionen ser
det har det funnits ett slags outtalad princip om att farledsinvesteringar
ska ha medfinansiering. Det har ocksa enligt Riksrevisionen funnits en
outtalad princip om att staten ska finansiera sikerhet medan kommunerna
ska finansiera kapacitetshdjningar. Riksrevisionen noterar att regeringen
under granskningens ging har offentliggjort en ny infrastruktur-
proposition, Infrastruktur for framtiden — innovativa 16sningar for starkt
konkurrenskraft och hallbar utveckling (prop. 2016/17:21), dir det
tydligt uttalas att det inte ska finnas nagot krav pa medfinansiering. Givet
att dessa klargdranden fran regeringen fortsittningsvis foljs av de
inblandade myndigheterna kommer enligt Riksrevisionen denna princip
att forsvinna.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikanalys, inom ramen for myndig-
hetens roll att utvdrdera och analysera effekter av é&tgérder inom
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transportomradet, att dvervéga att med regelbundna mellanrum f6lja upp
i vilken grad analyser av samhéllsekonomisk lonsamhet beaktas vid
investeringsbeslut om transportinfrastruktur. P4 s& sitt skulle som
Riksrevisionen ser det riksdagens och regeringens mal om att samhélls-
ekonomisk 16nsamhet ska vara en viktig utgdngspunkt for investerings-
besluten kunna f6ljas upp.

4.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Det 6vergripande transportpolitiska méal som riksdagen har slagit fast ar
att sdkerstdlla en samhdllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet. I
enlighet med vad Riksrevisionen lyfter fram bor dédrmed samhills-
ekonomisk nytta vara en utgdngspunkt nédr en investering ska genom-
foras. Att de farledsinvesteringar som genomforts ocksa varit samhalls-
ekonomiskt 16nsamma visar att det varit en prioriteringsgrund. Samtidigt
finns det andra beddmningsgrunder att utga frén sdsom uppfyllelse av det
overgripande transportpolitiska malet samt av de jambordiga funktions-
och hinsynsmalen m.m. Inom den langsiktiga ekonomiska ram for
utveckling av transportsystemet som riksdagen beslutar om ska
Trafikverket pa regeringens uppdrag gora en samlad bedomning av vilka
atgdrder som bor prioriteras och dirmed fa ingd i den nationella
trafikslagsovergripande planen for utveckling av transportsystemet.
Prioriteringarna ska motiveras. Beddmningen ska ske utifran de kriterier
och krav riksdag och regering har beslutat om.

Regeringen har konstaterat, vilket Riksrevisionens granskning
bekriftar, att finansieringsprinciper for investeringar i allmédnna farleder
och slussar inte varit tillrickligt tydliga tidigare. I propositionen
Infrastruktur for framtiden — Innovativa losningar for stirkt konkurrens-
kraft och hallbar utveckling fortydligade regeringen att i likhet med
investeringar i det nationella stamvégnitet i och det statliga jarnvigsnétet
bor investeringsatgirder i allminna farleder och slussar finansieras via
den nationella trafikslagsovergripande planen for utveckling av transport-
systemet. Grundprincipen for investeringsatgarder i allménna farleder
och slussar bor vara att staten ansvarar for finansiering av investerings-
atgdrder fram till hamnomrédesgransen. Det ska dven fortsittningsvis
finnas mojlighet till medfinansiering fran andra aktorer for investerings-
atgdrder i den allménna farleden. Det bor dock inte finnas négot krav pa
sddan medfinansiering for den niva pa atgirder som anses vara ett
grundutférande.



5 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har i sin rapport inte framfort ndgra rekommendationer
direkt till regeringen utan rekommendationerna &r stéllda till Trafikverket
och Trafikanalys. Regeringen anser att rekommendationerna ar relevanta
och stéllda till rdtt part, &ven om Sjofartsverket i allra hogsta grad &r
berérd av granskningen och sirskilt av de rekommendationer som
lamnats till Trafikverket. Regeringen har vidtagit och avser att vidta vissa
atgirder med anledning av Riksrevisionens rapport, &ven om inga direkta
rekommendationer har Ildmnats. Med detta anser regeringen att
granskningsrapporten ar slutbehandlad.

5.1 Planeringsprocessen

Regeringen delar Riksrevisionens syn att det &r viktigt med en
transparent selektionsprocess och att transparensen i de s.k. byggstarts-
besluten bor dka. Enligt regeringens uppdrag till Trafikverket att ta fram
forslag till nationell trafikslagsdvergripande plan for utveckling av
transportsystemet som beslutades den 23 mars (dnr N2017/02312/TIF
m.fl.) ska Trafikverket redovisa ytterligare namngivna objekt (dvs. storre
investeringsprojekt) som 6vervégts for planforslaget men som ej ingdr i
forslaget, motsvarande en 6kning av de ekonomiska medlen fér namn-
givna objekt med 10 procent. Pa si vis far regeringen, infor beslut om
faststdllande av den nationella planen, ett forslag att ta stillning till
inklusive underlag pa de édtgirder som enligt Trafikverket prioriterades
ner framfor andra objekt utifrén de ekonomiska ramar som finns
tillgingliga.

Det finns forutsittningar for att systemet med de arliga byggstarts-
besluten kan analyseras och utvecklas ytterligare. Regeringen avser att
aterkomma till riksdagen i denna fraga i samband med faststillande av
den nationella trafikslagsdvergripande planen for utveckling av transport-
systemet for perioden 2018-2029.

5.2 De samhéllsekonomiska analyserna

Regeringen avser inte att vidta ndgra ytterligare atgérder nér det géller
utveckling av samhillsekonomiska analyser och trafikprognoser kopplat
till farledsinvesteringar, d& utveckling av modeller for samhalls-
ekonomiska analyser inom transportomradet redan ingar i Trafikverkets
uppdrag i enlighet med forordningen (2010:185) med instruktion for
Trafikverket.

Vad géller risken for dubbelrdikning géller som ndmnts att i normal-
fallet ska det i beslutsunderlag for objekt inte forutséttas att andra icke
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beslutade atgidrder genomfors. Regeringen har i ovan ndmnda uppdrag
givit Trafikverket i uppdrag att om det i vissa fall finns sdrskilda skal att
forutsitta att en icke beslutad atgird genomfors sa ska det tydligt anges
att den samlade effektbedomningen bygger pd &dnnu inte beslutade
atgdrder, vilka dessa dr, samt en indikation av hur den sambhélls-
ekonomiska 16nsamheten fordndras om dessa atgérder inte kommer till
staind. Detta giller for samtliga forslag pd namngivna objekt oavsett
trafikslag.

53 Investeringsbesluten

I regeringens ovan nimnda uppdrag till Trafikverket att ta fram forslag
till nationell trafikslagsévergripande plan for utveckling av transport-
systemet och trafikslagsdvergripande lidnsplaner for regional transport-
infrastruktur framgér att de transportpolitiska malen, de transport-
politiska principerna, fyrstegsprincipen och ett trafikslagsovergripande
synsitt ska vara utgangspunkten for Trafikverkets och lidnens analyser
och forslag till atgérder.

Regeringen har som ndmnts vidtagit atgdrder for att fortydliga
finansieringsprinciper for farledsinvesteringar i allménna farleder och
slussar. Dessa principer géller infor framtagande av nésta nationella plan
i enlighet med regeringens ovan ndmnda uppdrag.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vért uppdrag ar att genom oberoende revision skapa demokratisk
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN DATUM: 2016-11-25
DNR: 3.1.1-2015-0450
RIR 2016:30

Hirmed overlamnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport dver effektivitetsrevisionen:

Statliga investeringar i allmanna farleder

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att dstadkomma effektiva investeringar
i allminna farleder. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.
Den innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen, Trafikverket,
Sjofartsverket och Trafikanalys.

Foretridare for regeringen, Trafikverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen och Trafik-
analys har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
rapporten.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta 4rende. Revisionsdirektor Ingemar
Delveborn har varit foredragande. Amnessakkunnig Asa Weinholt, mnessakkunnig
Martin Hill och enhetschefen Lena Bjorck har medverkat i den slutliga handligg-
ningen. I arbetet med rapporten har 4ven revisionsdirektsr Christina Sand deltagit.

Margareta Aberg
Ingemar Delveborn
For kannedom:

Regeringen, Niringsdepartementet
Trafikverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen, Trafikanalys, Statens vig- och
transportforskningsinstitut.
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att dstadkomma effektiva investeringar
iallminna farleder.

Granskningens bakgrund och motiv

Arligen investerar staten 6ver 23 miljarder kronor i ny infrastruktur inom de olika
trafikslagen vigtrafik, jarnvigstrafik, sjofart och luftfart. Beslut om investeringar tas
fram inom ramen fo6r en trafikslagsoévergripande planering, vars birande idé ir att
de mest effektiva transportlosningarna ska genomforas, oavsett trafikslag. Investe-
ringar i vigar och jiarnvigar representerar huvuddelen av alla investeringar i infra-
struktur, men farleder har blivit allt viktigare i takt med att nya och storre fartyg
byggs som kriver storre utrymme i farlederna. Investeringar i infrastruktur finan-
sieras med statliga anslag, men medfinansiering frin kommuner och delfinan-
siering med EU-medel kan férekomma.

Trafikverket ir den myndighet som har ansvar f6r att halla samman den langsiktiga
infrastrukturplaneringen for vigtrafik, jirnvigstrafik, sjofart och luftfart. Verket
ansvarar for att i ett tidigt skede ta fram s.k. atgirdsvalsstudier f6r alla investerings-
projekt, dir alla fordelar och nackdelar med ett investeringsalternativ undersoks
grundligt. Vidare tar verket fram de férslag till investeringar som riksdag och rege-
ring beslutar om i den s.k. nationella transportplanen. Trafikverket har 4ven ansvar
for att samhillsekonomiska analyser tas fram som underlag for dessa beslut.

Trots denna planeringsprocess finns risken att farledsinvesteringar uppfattas som
en marginell foreteelse, jamfsrt med de stora investeringar som gors i vigar och
jarnvigar. Syftet med denna granskning &r dérfor att undersoka om det i praktiken
4r s att investeringsalternativ i farleder provas pé ett likvirdigt sitt som inom 6vriga
trafikslag.

For att kunna besvara syftet har tre delfragor formulerats:

1. Ar planeringsprocessen for farledsinvesteringar transparent och likvirdig
med processen for ovriga trafikslag?

2. Haller de samhillsekonomiska analyserna f6r farledsinvesteringar samma
kvalitet som analyserna av investeringar inom andra trafikslag?

3. Paverkar de samhillsekonomiska bedomningarna tydligt de investeringar i
farleder som beslutas?

RIKSREVISIONEN 5
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Granskningens resultat

Riksrevisionen redovisar resultatet av granskningen under tre rubriker, som mot-
svarar de tre revisionsfragorna.

Planeringsprocessen

Dagens planeringsprocess, som infordes 2013, ir betydligt mer sammanhdllen dn
den tidigare, och mer konkurrensneutral mellan trafikslagen. Processen far ocksa
sammantaget ses som gedigen i den meningen att det gors grundliga studier av
olika investeringsalternativ. De atgirdsvalsstudier som genomforts framstir som
ambitivsa och i de flesta fall vil genomarbetade. De skillnader som finns i processen
mellan olika trafikslag synes vara vilmotiverade. Sammantaget ger dirfor denna
nya process betydligt bittre forutsittningar for att férverkliga intentionerna om en
trafikslagsévergripande planering.

En brist 4r dock att manga av utredningarna inte f6ljt den av riksdagen och rege-
ringen beslutade s.k. fyrstegsprincipen, som stiller krav pa en systematisk under-
sokning av andra alternativ till en investering, exempelvis att efterfragan paverkas
eller att befintligt transportnit utnyttjas effektivare. Idag féljs fyrstegsprincipen
bittre 4n tidigare, men 4nda kan Riksrevisionen konstatera att det d4ven 2016 har
presenterats dtgiardsvalsstudier dir Trafikverket inte har f6ljt denna princip. Sarskilt
giller detta steg ett, dir en analys ska ske huruvida efterfridgan kan styras och om
transportbehoven kan minskas. Dessa fragor dr dock svra att svara pa, och hir be-
haovs bittre riktlinjer for arbetet.

Planeringsprocessen representerar med nodvindighet en selektionsprocess dir
vissa projekt fir ga vidare i processen och andra inte. Hir kan Riksrevisionen kon-
statera att det saknas tydliga motiveringar till varfér vissa projekt kvalificerar sig till
den nationella transportplanen och andra inte. Riksrevisionens bedémning ir att
transparensen i selektionsprocessen behover forbittras.

Att ett projekt kvalificerats till den nationella trafikslagsovergripande planen for
transportsystemet innebir inte att det slutliga beslutet att genomféra investeringen
ir taget. Dessa s.k. byggstartsbeslut tas arligen av regeringen pa forslag av Trafik-
verket. I denna process kan projekt som finns i transportplanen bli upp- eller ned-
graderade. Motiven till dessa prioriteringar 4r svira att f6lja for en utomstiende.
Aven hir behéver transparensen forbittras.

De samhillsekonomiska analyserna

Kvaliteten pa de samhillsekonomiska analyserna har successivt blivit bittre under
de senaste aren. Att en central myndighet som Trafikverket nu har ansvaret for kva-
liteten i kalkyler och analyser kan ha bidragit till detta. Tidigare var det Sjofartsver-
ket som ansvarade for analyserna, och det var dven vanligt att kommuner och kom-
munala hamnbolag tog initiativ till samhillsekonomiska analyser som underlag for
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investeringsbeslut. Under lang tid saknades standardiserade berikningsverktyg for
sjofartsrelaterade kalkyler, men idag utgar Trafikverket frin samma modellbeskriv-
ning nir man tar fram sjofartskalkyler for olika investeringar. Likvil har Riksrevis-
ionen funnit brister i dessa analyser.

Prognoser éver hur stora de anlopande fartygen kommer att vara i framtiden skiljer
sig patagligt at mellan olika kalkyler, utan att det framgar varfor. Hir ser Riksrevis-
ionen ett behov av att tydliggora vilka riktlinjer som ska gilla for antaganden om
den framtida fartygsflottan, sirskilt eftersom dessa prognoser paverkar bedom-
ningen av minskade transportkostnader, vilket i sin tur utgér den storsta nytto-
posten i de samhillsekonomiska analyserna. En brist dr ocksa att det inte gors nagra
kanslighetsanalyser av antaganden om ekonomisk livslingd. Effekterna av siker-
hetshojande atgirder dr en annan svarbedémd faktor, och det saknas dven hir in-
terna riktlinjer for hur dessa effekter ska bedémas. Nyttan av sidana atgirder vird-
eras visentligt olika fran fall till fall.

En ytterligare brist dr att sjilva investeringsprojekten ibland avgrinsas alltfér snivt.
Riksrevisionen har i granskningen funnit tre exempel dir det saknas en kalkyl for
hela projektet, dvs. alla de investeringar 4ven i annan infrastruktur, som behdver
genomforas for att nyttorna ska realiseras. Alla nyttor i projektet riknas med, men
inte alla de investeringskostnader som ir nédvindiga for att nyttorna ska realiseras.
De investeringskostnader som inte riknas in fors i stillet till andra separata projekt.
Risken 4r uppenbar att nyttor riknas dubbelt, medan kostnaderna fordelas pa flera
projekt. Projekten kommer di att var for sig framstd som mer lonsamma in de
sammantaget dr. Enligt Riksrevisionen ir detta en kvalitetsbrist i sig, och det strider
ocksa mot den nu gillande principen om att planering och investeringar ska goras
utifran ett trafikslagsovergripande perspektiv.

Investeringsbesluten

Enligt riksdagen och regeringen bor sambhillsekonomisk nytta vara en utgangs-
punkt nir en investering ska genomforas, men det behéver nédvindigtvis inte vara
den avgérande faktorn. Granskningen visar att de farledsinvesteringar som be-
domts vara samhillsekonomiskt 16nsamma ocksa har genomférts. A andra sidan
tycks projekt som inte kvalificerat sig fér den nationella transportplanen ha varit
ungefir lika samhillsekonomiskt lonsamma. Darfor ar det svért att siga om bedém-
ningarna av samhillsekonomisk lénsamhet tydligt har paverkat investeringsbeslu-
ten. Att antalet farledsinvesteringar hittills 4r sa litet férsvarar ytterligare bedom-
ningen och det finns enligt Riksrevisionen anledning att félja upp fragan i efter-
hand.

De uppgifter som framkommit i granskningen visar att medfinansiering kan in-
verka negativt pd hur bedémningar av samhillsekonomisk lénsamhet beaktas infér
investeringsbeslut om farleder. Det har funnits en slags outtalad princip om att far-
ledsinvesteringar ska ha medfinansiering. Det har ocksa funnits en outtalad princip
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om att staten ska finansiera sikerhet medan kommunerna ska finansiera kapaci-
tetshéjningar. Under granskningens gang har regeringen offentliggjort en ny infra-
strukturproposition (prop. 2016/17:21), dir det tydligt uttalas att det inte ska finnas
nagot krav pi medfinansiering. Givet att dessa klargoranden fran regeringen fort-
sittningsvis f6ljs av de inblandade myndigheterna kommer ocksa denna princip att
férsvinna.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen limnar f5ljande rekommendationer till Trafikverket:

o Sikerstill att alla atgirdsvalsstudier fortsittningsvis foljer den s.k. fyrstegs-

principen. Det ar frimst i det svara forsta steget bristerna finns, och en kon-
kret forbattringsatgird dr att utveckla riktlinjerna for detta steg s att ana-
lyserna blir mer enhetliga och systematiska.

Sikerstill bittre transparens avseende de prioriteringar som gors i plane-
ringsprocessen. Det ska g att forstd varfor vissa projekt kommer med i den
nationella planen och andra inte. Det ska ocksé gi att forsta varfor vissa pro-
jekt prioriteras upp- respektive ned vid de s.k. byggstartsbesluten.

Prioritera den fortsatta utvecklingen av analysmetoder for att berikna sam-
hillsnyttan med farledsinvesteringar. Sarskilt stort dr behovet av att utveckla
prognosmodeller for den framtida efterfrigan. Aven kinslighetsanalyser av
antaganden om ekonomisk livslingd bér utvecklas. Ambitionen bor vara att
analyserna ska vara likvirdiga och na samma kvalitet som de berikningar
och analysmetoder som finns for vigar och jirnvigar.

Sakerstill i interna riktlinjer att projekt inte avgrinsas for snivt vid berik-
ning av samhillsekonomisk lonsamhet. Utgdngspunkten madste vara att alla
kostnader for investeringar som behover genomféras for att nyttorna ska rea-
liseras finns med i den samhillsekonomiska analysen.

Riksrevisionen lamnar f6ljande rekommendation till Trafikanalys, inom ramen for
myndighetens roll att utvirdera och analysera effekter av atgirder inom transport-
omradet:

8

o Overvig att med regelbundna mellanrum folja upp i vilken grad analyser av

samhillsekonomisk lénsamhet beaktas vid investeringsbeslut om transport-
infrastruktur. P4 sa sitt skulle riksdagens och regeringens mal om att sam-
hillsekonomisk l6nsamhet ska vara en viktig utgangspunkt f6r investerings-
besluten kunna f6ljas upp.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Den globala sjéburna handeln har vuxit kontinuerligt under de senaste decennierna.
Prognoser bade frin EU och svenska myndigheter pekar pa en fortsatt allt starkare
stillning for sjétransporter inom Sverige. Trots sjofartens betydelse har investe-
ringskostnaderna i farleder fram till nyligen varit ganska liga, beroende pa att de
naturliga forutsittningarna i de allminna farlederna nistan alltid har rickt till for
sjotrafiken. Kapaciteten i de viktigare farlederna har dock gradvis kommit att bli en
begrinsande faktor i takt med att den genomsnittliga fartygsstorleken har skat. Alla
infrastrukturinvesteringar 6ver 50 mnkr hamnar numera i den nationella s.k. trans-
portplanen som tas fram inom den trafikslagsovergripande planeringen. Huvud-
tanken med den trafikslagsovergripande planering som numera har etablerats ir att
de effektivaste transportlosningarna ska genomforas, oavsett vilket trafikslag som
berdrs.

Effektiviteten i farledsinvesteringar har sillan utvirderats. En orsak till detta kan
vara att volymen pa investeringar i farleder hittills varit blygsam. Investeringsvoly-
men i de svenska farlederna har dock 6kat det senaste decenniet. Krav pa samhalls-
ekonomiska analyser som underlag stills dirfér numera iven pa farleder, i likhet
med kraven pa 6vriga trafikslag.

Samtidigt finns risken att farledsinvesteringar uppfattas som en marginell forete-
else jimfort med de stora investeringar som gors i vigar och jirnvigar. Huvud-
motivet fér denna granskning ir dérfor att undersoka frigan om det i praktiken r
sd att investeringsalternativ i farleder provas likvirdigt sinsemellan och pa en lik-
virdig grund jimfort med investeringsalternativ i exempelvis vigar och jirnvigar.

1.2 Granskningens inriktning och fragestillningar

Den overgripande utgangspunkten f6r Riksrevisionen i denna granskning ir riks-
dagens och regeringens mal f6r svensk transportpolitik om att sikerstilla en sam-
hillsekonomiskt effektiv och langsiktigt héillbar transportférsorjning f6r medbor-
gare och niringsliv i hela landet.! Detta mal har dessutom kompletterats med en
ambition om att all planering av storre trafikinvesteringar ska ske med ett tra-
fikslagsovergripande perspektiv, dir olika investeringsalternativ ska vigas mot
varandra oavsett trafikslag.

Inriktningen pd denna granskning ir att undersoka hur den trafikslagsovergri-
pande planeringen egentligen fungerar och om méijliga investeringar i farleder ges

1 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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samma chans att genomftras som mojliga investeringar inom andra trafikslag. For
att kunna besvara den centrala fridgan har tre delfrdgor formulerats:

1. Ar planeringsprocessen for farledsinvesteringar likvirdig med processen for
ovriga trafikslag och har den en transparent utformning?

2. Haller de samhillsekonomiska analyserna fér farledsinvesteringar samma
kvalitet som analyserna av investeringar inom andra trafikslag?

3. Har den samhillsekonomiska lénsamheten en tydlig paverkan pa de investe-
ringar i farleder som beslutas?

Fraga 1 ror salunda processen, friga 2 underlagen for beslut och fraga 3 besluten
som sddana. Respektive delfriga behandlas i kapitlen 3-5. Trafikverket, Sjofartsver-
ket, Transportstyrelsen, Trafikanalys och regeringen berérs av granskningen.

1.3 Riksrevisionens bedémningsgrunder

Att kunna besvara de tre delfragorna forutsitter beddmningsgrunder for att virdera
den information som kommit fram i granskningen. Dessa bedémningsgrunder ut-
gar frin malen for transportpolitiken och den trafikslagsovergripande planeringen.2
Maélen har brutits ner till f5ljande bedémningsgrunder.

Bedémningsgrunder for delfraga 1

Den process som ir beslutad for farledsinvesteringar ska féljas. Den innebir bl.a.
att den s.k. fyrstegsprincipen ska foljas for alla investeringar. Processen for investe-
ringar ska ha en transparent utformning, dir det tydligt gar att f6lja de olika stegen
i planeringsprocessen och vilka underlag olika beslut grundas pa. Planeringspro-
cessen for farledsinvesteringar ska dartill vara likvirdig med processen for évriga
trafikslag, och det ska finnas rimliga skil for eventuella skillnader. Planeringspro-
cessen ska med andra ord sikerstilla att det inte finns bittre eller simre forutsitt-
ningar f6r en tinkbar farledsinvestering att bli genomford jaimfért med andra tink-
bara trafikinvesteringar.

Bedémningsgrunder for delfraga 2

De samhillsekonomiska analyserna ska hélla en likvirdig kvalitet jamfért med
andra investeringar. I detta ligger att de samhillsekonomiska bedomningarna ska
goras med utgangspunkt i de transportpolitiska malen, att bedémningarna gors
med god kvalitet och att resultatet pa ett rittvisande sitt kan jimforas med bedsm-
ningar av andra investeringar.

2 Malen finns i riksdagens beslut med anledning av propositionen Planeringssystem fér transportinfra-
struktur (prop. 2011/12:118, bet. 2011/12:TU13, rskr. 2011/12:257), samt riksdagens beslut med an-
ledning av propositionen Investeringar for ett starkt och hdllbart transportsystem (prop. 2012/13:25 bet.
2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119). Innehallet i dessa férarbeten beskrivs mer ingdende i kapitlen 3, 4
och 5.
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Bedémningsgrunder for delfraga 3

Den samhillsekonomiska 16nsamheten ska tydligt paverka pa de investeringar som
genomfors. Dessutom innebir principen om trafikslagsévergripande planering att
farledsinvesteringar inte ska gynnas eller missgynnas i férhallande till investeringar
i andra trafikslag. Vidare ska det finnas underlag fér de beslut som fattas under
processens gang och det ska i efterhand g att folja upp om syftet med den tra-
fikslagsovergripande processen och beslutsfattandet har uppfyllts.

1.4 Avgransningar

Granskningen har avgrinsats till statliga investeringar i allmanna farleder. Vad en
allmin farled 4r framgar av 1 § lagen (1983:293,) om inrittande, utvidgning och
avlysning av allmin farled och allmin hamn. Beslut om allmin farled meddelas av
Sjofartsverket. Sjofartsverket for register 6ver de 344 allminna farleder och 54 all-
ménna hamnar som finns.

Inriktningen mot investeringar i allminna farleder innebir att insatser som riknas
till drift och underhall inte ingir. Med investering menas atgirder som utokar ka-
paciteten eller hojer sikerheten i farleden, genom att en farled breddas, fordjupas
eller forlings. Det kan goras exempelvis genom muddring och springning. Till in-
vesteringsinsatserna hor i dessa fall dven att géra nya sjométningar och utmirk-
ningar, samt producera nya sjokort.

Enbart infrastrukturinvesteringar dir statens kostnad 6verstiger 50 mnkr ingar i
den nationella s.k. transportplanen som tas fram inom den trafikslagsévergripande
planeringen. Mot denna bakgrund granskas enbart sidana investeringar som &ver-
stiger detta belopp.

Ytterligare ett omrdde som avgrinsats bort 4r regeringens roll och sitt att arbeta
inom ramen for i EU-arbetet kring utvecklandet av s.k. transportkorridorer inom EU.

1.5 Metod

Denna granskning baseras frimst pa dokumentstudier och intervjuer.

Riksrevisionen har tagit del av och analyserat ett stort antal underlagsdokument i
planeringsprocessen, fraimst fran Trafikverket, Sjofartsverket, Trafikanalys och
Transportstyrelsen. Kvaliteten pd underlagen i sig har undersékts, men det har dven
funnits ett komparativt perspektiv dir jaimforelser gjorts med kvaliteten pa motsva-
rande dokument inom andra trafikslag. Aven beslutsdokument och olika typer av
overenskommelser som tagits fram inom ramen for den aktuella planeringsproces-
sen har undersokts i granskningen.

3 Uppgift under hésten 2016.
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En viss sirstillning i dessa underlagsdokument dr de samhillsekonomiska kalky-
lerna som tagits fram for respektive projekt. Hir har Riksrevisionen granskat samt-
liga farledsinvesteringarna som genomforts eller planerats under 2000-talet. Dessa ir:

farledsinvesteringen i Géteborg 2002 — 2003

farledsinvesteringen i Norrkoping 2011

farledsinvesteringen i Givle 2012 — 2014

farledsinvesteringen i Milaren — byggstart 2016

farledsinvestering i Lulea — fortfarande i planeringsstadiet
farledsinvestering i Goteborgs hamn — fortfarande pa planeringsstadiet
o farledsinvestering i Hargshamn — fortfarande pa planeringsstadiet

o farledsinvestering i horstensleden — fortfarande pa planeringsstadiet

Riksrevisionen har ocksa anlitat Statens Vig och Transportforskningsinstitut (VTT)
for att undersoka de samhillsekonomiska kalkylerna fér farledsinvesteringarna i
Givle och Norrképing. VTI har ocksa pa uppdrag av Riksrevisionen gjort en cost
benefit-kalkyl i efterhand av investeringen i Géteborg.

Intervjuer har genomforts med foretridare for Trafikverket, Sjofartsverket, Trafik-
analys, Transportstyrelsen och niringslivet. Intervjuerna har fraimst rért planerings-
processen och beslutsfattandet.

Riksrevisionen har ocksa tagit del av relevant forskning inom omradet. Exempelvis
fran VTI, fran Centrum for Transportstudier vid KTH i Stockholm och fran Cent-
rum for transportforskning (CTR) vid Linkdpings universitet.

Inom ramen f6r granskningen har ocksa vissa internationella kontakter tagits. Av-
sikten har varit att ge perspektiv pa de frigor som undersokts. Deltagare i projekt-
gruppen fran Riksrevisionen deltog t.ex. vid det granskningsbesck som Europeiska
revisionsritten genomférde med anledning av sin granskning av maritima sj6trans-
porter. Vissa uppgifter har ocksd inhimtats frain Norge och Finland. Intervjuer har
dven genomforts med foretridare fér Europeiska kommissionen och EU:s genom-
férandeorganisation for s.k. transportkorridorer.

1.6 Centrala begrepp

Nedan presenteras ett antal centrala begrepp som anvinds i granskningsrapporten.

Cost benefit-kalkyl

En sambhillsekonomisk kalkyl innehaller en atgirds samtliga effekter (nyttor och
kostnader) som har kunnat identifieras, kvantifieras och virderas monetirt. Nor-
malt mits den samhillsekonomiska lénsamheten som en kvot, benimnd net-
tonuvirdeskvot (NNK), vilken tas fram genom att berikna nettonuvirdet (alla nyttor
och kostnader forknippade med atgirden diskonterade till nuvirde) och dividera
med atgirdens investeringskostnad. En kvot stérre dn noll indikerar att atgirden ar
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lonsam, dvs. att de monetirt virderade nyttorna ir stérre dn kostnaderna, medan
en negativ kvot indikerar att investeringen ir olénsam. Om exempelvis NNK-virdet
ir 0,47, ska det tolkas som att av 100 insatta kronor i kostnad skapas en samhallse-
konomisk nytta vird 147 kronor.

Cost benefit-analys

Ibland kompletteras en cost benefit-kalkyl med bedémning av olika nyttor och kost-
nader som inte virderas i pengar (monetirt). En sidan samlad analys av monetira
och icke monetira effekter kallas di normalt f6r en cost benefit-analys (CBA).
Effekter som kan vara svéra att virdera monetirt 4r exempelvis intrdng i naturmiljo
eller kulturmiljo eller visuellt intrang i landskapsbilden vid investering i ny eller
forandrad infrastruktur, miljoeftekter av sjéfart pa vatten och havsmiljoer som t.ex.
fororenande utslipp, erosion pa havsbotten eller pa strandmiljoer etc.

Samlad effektbedémning

Samlad effektbedémning (SEB) dr den metod och mall som Trafikverket anvinder
for att beskriva en atgirds effekter pa ett samlat och strukturerat sitt. Den kan be-
skrivas som en CBA-analys, kompletterat med analyser av férdelningseffekter och
maluppfyllelse i forhallande till de transportpolitiska malen. SEB:en utgor i sin tur
ett beslutsunderlag med syfte att utgora ett stod for planering, beslut och uppfslj-
ning.

Sambhillsekonomiska [6nsamhetsbedémningar

Sambhillsekonomiska lénsamhetsbedémningar dr en samlingsterm, som allmint
kan anvindas for att beteckna arbetet med att genomfora cost benefit-kalkyler, cost
benefit-analyser eller samlade effektbedomningar. An mer allmint kan uttrycket
sambhillsekonomisk lonsamhet anvindas. I de aktuella propositioner som rege-
ringen presenterat inom transportinfrastrukturomradet under senare ar anvinds
ofta uttrycket “samhillsekonomisk nytta”, vilket far ses som synonymt med sam-
hillsekonomisk lénsambhet.

Fyrstegsprincipen

Fyrstegsprincipen lanserades av davarande Vigverket 1997 och den syftar till att
undvika stora investeringsatgirder om mindre atgirder kan losa problemet. Denna
princip har tidigare i férsta hand gillt investeringar i vigar, men har under senare
ar kommit att gilla dven for farleder.+ Fyrstegsprincipen syftar till att undersoka ett
investeringsalternativ pa ett allsidigt satt, dar olika alternativ till investeringen ocksa

4 Prop. 2011/12:118, sid 89, bet. 2011/12TU13, rskr 2011/12:257.
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undersdks. Principen innebir en stegvis analys av vilka typer av atgirder som
behovs. Stegen ir foljande:

1. Tdnk om. Kan efterfragan styras, sa att transportbehoven minskas eller kan
andra transportsitt anvindas? Kan behovet av resande paverkas? Kan viss tra-
fik som i dag gar pa vig flyttas over till andra trafikslag? Eller kan kollektiv-
trafiken utvecklas?

2. Optimera. Kan transportnitet utnyttjas effektivare, t.ex. genom underhall,
hastighetsanpassning, variabla hastigheter, trafikreglering eller annan typ av
optimering av befintlig infrastruktur?

3. Bygg om. Gir det att 16sa problemen genom forbittringar och mindre om-
byggnader av befintlig anliggning sa att kapaciteten ckar?

4. Bygg nytt. Krivs nyinvesteringar eller stérre ombyggnader. I s fall pa vilket sétt?

14  RIKSREVISIONEN
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2 Bakgrund

I detta kapitel beskrivs pa ett kortfattat sitt malen for transportpolitiken, den ling-
siktiga planeringen for storre infrastruktursatsningar och hur myndighetsrollerna
ser ut. Syftet med kapitlet 4r att underlitta lisningen av kapitlen 3-5.

2.1 Utvecklingen inom sjofarten

Den globala sjsburna handeln har vuxit kontinuerligt de senaste decennierna. Okad
globalisering, sjunkande transportkostnader och Kinas allt storre handel med om-
virlden ligger bakom utvecklingen. EU:s prognos innebir en 6kning av sjoburna
transporter via de europeiska hamnarna med 50 procent under perioden 2011-
2030.5 Aven Trafikverkets prognoser visar en fortsatt allt starkare stillning for sjo-
transporter inom Sverige (Trafikverket 2015a). Som andel av det totala inrikes trans-
portarbetet stod sjofarten 2006 for 37 procent och 2030 beriknas andelen uppga till
39 procent. Sjofartens andel inom utrikeshandeln dr omkring 80 procentav den to-
tala utrikes godsmingden 2013 (Trafikanalys 2014a).

Fram tills fér ca 15 ar sedan rickte de naturliga forutsittningarna i de allminna
farlederna nistan alltid till foér sj6trafiken. Denna kapacitet har dock kommit att bli
en begrinsande faktor i takt med att den genomsnittliga fartygsstorleken har okat.
Utvecklingen drivs pé av vixande handel och 6kade fartygsstorlekar, vilket i sin tur
innebir ligre kostnad per transporterat ton.

Frin en blygsam niva har investeringsvolymen i de svenska farlederna skat under
det senaste decenniet. Storre investeringar (6ver 50 mnkr) ingar numera i de nat-
ionella planer som tas fram inom den trafikslagsoévergripande planeringen. Krav pa
sambhillsekonomiska analyser som underlag stills dirfér numera inte bara pa inve-
steringar i vigar och jirnvigar, utan ocksa pa investeringar i farleder. I den nation-
ella planen finns iven indikationer pa att andelen sjofartsinvesteringar i Sverige
kommer att 6ka i framtiden. Vanliga motiv for sjofartsitgirder som nimns ir ut-
vecklingen mot stérre fartyg, férkortade anlopstider och forbattrad sikerhet i farle-
der.

En pagiende trend som ir gemensam for alla sjofartslinder ir dven att en allt storre
andel av allt gods transporteras i containrar och allt stérre containerfartyg. Denna
utveckling drivs i hog grad av rederier som vinner skalférdelar nir de transporterar
manga containrar pi samma fartyg.

5 Intervju Europeiska kommissionen 2016-02-22.
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En bakgrund av sirskild betydelse var inférandet av det s.k. svaveldirektivets som
okat kostnaderna for transportféretagen och samtidigt lett till dn snabbare krav pa
effektiviseringar. De hogre sjotransportkostnaderna skapar incitament att optimera
rutter, hoja fartygens nyttjande och anvinda stérre fartyg for att pressa kostnaderna
per tonkilometer (Malmgyvist och Aldén 2013).

Utvecklingen mot storre fartyg har lett till att firre farleder och hamnar virlden 6ver
har tillricklig infrastruktur for att hantera de nya fartygen. I sjilva hamnen krivs
precis som i farleden ofta ett storre djup. Utéver detta leder de stérre fartygen till
hogre krav pa teknisk utrustning (kranar, ramper, mm) och byggnader som kan
hantera ett mycket stort antal containrar samtidigt. Utvecklingen mot stérre contai-
nerfartyg driver dirfor hamnar och sj6infrastrukturigare att investera fér att kunna
fortsitta att ta emot de allt storre fartygen.

2.2 Malen for transportpolitiken

De overgripande malen for svensk transportpolitik om att sikerstilla en samhillse-
konomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning for medborgare och
niringsliv i hela landet. Detta framgar av propositionen Mal for framtidens resor och
transporter, dir riksdagen godkinde dessa transportpolitiska mal.” Malet har brutits
ner i tva delmal:

o Funktionsmalet handlar om att skapa tillginglighet for resor och transporter.
Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till
att ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbar-
het samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Resor ska kunna ske sa
snabbt och bekvimt som mojligt. Samtidigt ska transportsystemet vara jam-
stillt, dvs. likvirdigt svara mot kvinnors respektive mins transportbehov.

o Hinsynsmalet handlar om sikerhet, milj6 och hilsa, vilket 4r viktiga aspekter
som ett hallbart transportsystem mdste ta hinsyn till. Transportsystemets ut-
formning, funktion och anvindning ska anpassas si att ingen dédas eller
skadas allvarligt. Det ska ocksé bidra till att miljokvalitetsmalen uppnas och
till skad hilsa.

6  Radets direktiv 1999/32/EG av den 26 april 1999 om att minska svavelhalten i vissa flytande brénslen
och om 4ndring av direktiv 93/12/EEG, vilket omfattar Ostersjon, Nordsjén samt Engelska kanalen
och innebir att svavelhalten i marint brénsle far vara max 1 viktprocent fram till december 2014 och
direfter sinkas till 0,1 viktprocent fran januari 2015.

7 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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2.3 Den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur

De transportpolitiska malen idr en utgingspunkt for alla statens atgirder inom
transportomradet, exempelvis hur myndigheterna ska prioritera bland olika ¢nske-
mal och behov nir de genomfér sina uppdrag. Mélen ska dven vara ett stod f6r och
kunna inspirera regional och kommunal planering.

Den ldngsiktiga statliga planeringen av infrastruktur i Sverige samlas i en nation-
ell trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet (fortséttnings-
vis kallad den nationella transportplanen) samt Linsplan f6r regional transportin-
frastruktur. I den nationella transportplanen hanteras investeringar i nationellt
stamvignit och nationella spar samt statlig medfinansiering till regional sparbu-
ren kollektivtrafik. Hir hanteras dven storre investeringar inom luftfart och sjo-
fart. Dirutover kan dven vissa fragor om drift- och underhall, reinvesteringar och
miljoatgirder inga.

Det finns ocksa en langsiktig linsvis planering av infrastruktur, vilken inte ir foremal
for denna granskning. Linsplanerna hanterar investeringar i transportinfrastruktur
inom respektive lin, samt statlig medfinansiering till regional kollektivtrafik. Det dr
linsstyrelser, regionala sjilvstyrelseorgan eller kommunala samarbetsorgan som
upprittar och faststiller innehallet i linsplaner for regional transportinfrastruktur,
medan regeringen faststiller de ekonomiska ramarna for linsplanerna. Linsplanerna
far dven avse saminvesteringar och forbattringsatgirder som Trafikverket ansvarar for
enligt férordningen om nationell plan for transportinfrastrukturs.

2.4 Myndigheternas roller

Hir redovisas kortfattat de statliga myndigheter som har en roll i planeringsproces-
sen for investeringar i trafikinfrastruktur.

2.4.1 Trafikverket

Trafikverket ska med utgangspunkt i ett trafikslagsévergripande perspektiv ansvara
for den langsiktiga infrastrukturplaneringen f6r vigtrafik, jirnvigstrafik, sjofart och
luftfart.> Trafikverket har dven ansvar for byggande samt drift och underhall av stat-
liga vigar och jirnvigar. Verket har i uppdrag att utreda behovet av och foresla at-
girder for 6kad kapacitet i transportsystemet. Trafikverket har ett sirskilt uppdrag
att samverka med Sjofartsverket i de delar som ror sjofart. Trafikverket bildades
2010 och omfattar verksamheten vid tidigare Banverket, Vigverket, Rikstrafiken och

8 Forordning (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur.
9 Férordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.
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Rederindimnden samt den langsiktiga planeringen vid Sjéfartsverket och Transport-
styrelsen. Aven en del av tidigare Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA)
finns i dag vid Trafikverket.

2.4.2 Sjofartsverket

Sjofartsverket dr infrastrukturhallare och forvaltande myndighet for sjofartsinfra-
strukturen.10 Det innebir bade ett ansvar fér drift och underhall av statliga farleder
och slussar, samt ett ansvar for att vid behov inritta nya farleder. Vid investeringar
har Sjofartsverkets ett ansvar att ta fram beslutsunderlag, som sedan Trafikverket
nyttjar i sin prioritering i forhallande till andra investeringar, samt ett ansvar att
genomfora sjilva investeringen. Innan de nya myndigheterna pa transportomradet
bildades 2010 initierade verket sjilvstindigt nya infrastruktursatsningar i farleder.
Numera ska investeringar finansieras med anslagsmedel. I juni 2012 fattade riks-
dagen beslut om att farledsprojekt kan finansieras via Trafikverkets anslag!, men
eftersom systemet 4r nytt och hittills bara har omfattat ett fatal projekt har nagon
egentlig praxis inte hunnit upparbetats. I praktiken rér det sig dock bara om objekt
i den nationella planen.

Drift och underhall av farleder finansieras av avgifter. Farledsavgifterna tas ut av
fartyg som limnar eller himtar gods eller passagerare i svenska hamnar. Sjofarts-
verket ska dven arligen bistd myndigheten Trafikanalys i dess uppdrag att redovisa
en uppfsljning av de transportpolitiska malen till regeringen.

2.4.3 Transportstyrelsen

Transportstyrelsens huvuduppgift ir att svara for regelgivning, tillstindsprévning
och tillsyn inom transportomradet.i> Transportstyrelsen ska verka for att de trans-
portpolitiska méalen uppnas. Verksamheten ska sirskilt inriktas pa att bidra till ett
internationellt konkurrenskraftigt, miljoanpassat och sikert transportsystem.
Transportstyrelsen ska arligen bistd myndigheten Trafikanalys i dess uppdrag att
redovisa en uppfoljning av de transportpolitiska malen till regeringen. Betriffande
sjotransporter ska Transportstyrelsen sirskilt ansvara for frigor om krav pa bl.a.
fartyg. Myndigheten menar sjilv att den tidigare tyvirr ofta involverades vildigt sent
i processen vid infrastrukturinvesteringar men att det med hinsyn till de statliga
investeringarna blivit betydligt bittre pa senare tid.

0 Férordning (2007:1161) med instruktion fér Sjéfartsverket.
" Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
2 Fgrordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
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2.4.4 Trafikanalys

Trafikanalys huvuduppgift ir att utvirdera och analysera samt redovisa effekter av
foreslagna och genomférda atgirder inom transportomradet.ts Detta ska ske med
utgangspunkt i de transportpolitiska malen. Vidare ska myndigheten ansvara for att
samla in, sammanstilla och sprida statistik pa transportomradet. Trafikanalys an-
svarar for statistikomrddena kommunikationer och transporter i Sveriges officiella
statistik. Trafikanalys bildades 2010, samtidigt som Statens institut f6r kommuni-
kationsanalys (SIKA) lades ner.

2.5 EU:s roll vid nationell planering av infrastruktur

EU péverkar planeringen av transportinfrastruktur i Sverige genom inrittandet av
s.k. T-TEN-nitverk. For att forverkliga dessa nitverk har medlemslinderna i allt
hogre grad prioriterat mojligheten att anséka om delfinansiering fran EU vid storre
investeringar i infrastruktur. Méinga av de infrastrukturprojekt som genomfors i
Sverige har fatt sidana medel, och det giller ocksi de farledsprojekt som
genomforts i Sverige under senare ar.

Utgangspunkt fér de beslut som ministerradet tar pa forslag frin Euro-
peiskakommissionen ir en 6vergripande planering av transportkorridorer, dir EU
har faststillt ett antal transportkorridorer (s.. TEN/T korridorer) inom ramen for
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt FEUF (Europeiska unionen,
2009). Inom ramen for korridorerna har EU-linderna gemensamt utsett s.k. core-
korridorer/nitverk samt comprehensive korridorer/nitverk. TEN-T-nitverket
bestar av 83 hamnar i core-nitverket, varav 5 finns i Sverige (Goteborg, Luled,
Malmé/Képenhamn, Stockholm och Trelleborg.) De prioriterade core-korridorerna
ska vara firdiga 2030. Alla korridorer startar och slutar i en corehamn. Anslutande
jarnvig och viginfrastruktur ska ocksa vara firdigstilld vid denna tidpunkt.

I den nu aktuella planeringsomgangen har Europeiska kommissionen om-
organiserat administrationen av transportkorridorsprojekten. Fran att ha varit
uppdelad i flera fonder administreras planeringen numera genom Fonden for ett
sammanlinkat Europa (CEF), dir aktérer i medlemslinderna kan ansoka om
delfinansiering for infrastrukturprojekt som uppfyller de prioriteringar som
redovisas for respektive ansokningsomging.

3 Férordning (2010:186) med instruktion fér Trafikanalys.
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3 Planeringsprocessen

Detta kapitel syftar till att besvara delfraga 1 i granskningen, alltsd om planerings-
processen for farledsinvesteringar ir transparent utformad och likvirdig med 6vriga
trafikslag.

3.1 Riksdagens och regeringens stillningstaganden

Investeringar i infrastruktur har varit en viktig uppgift for staten under ling tid.
Storleken pa de ekonomiska atagandena ledde darfor tidigt till etableringen av en
omfattade och ganska lang planeringsprocess inom de da berérda myndigheterna.
Samtidigt har processen gradvis férindrats under arens lopp, och den 1 januari
2013 infordes nuvarande planeringssystem f6r transportinfrastruktur, beslutat av
riksdagen 2012.1+ Trafikverket har generellt den mest centrala rollen i denna pro-
cess, men nir det giller farledsinvesteringar har 4ven Sjofartsverket viktiga uppgif-
ter.

3.1.1 Prioriteringar i samband med den nationella planen

Pé senare tid har planeringsprocessen knutits till att ta fram den nationella planen
for transportsystemet. Denna nationella plan 16per pd 12 ar, men den uppdateras
vart fjarde ar. Infor den nist senaste planen (2010-2021) gillde en viss planerings-
process, medan det delvis giller en annan planeringsprocess for den senaste nat-
ionella planen (2014-2025).

Ar 2008 godkinde riksdagen det forslag till inriktning av atgirder i transportinfra-
strukturen fér 2010-2021 som regeringen presenterade i propositionen Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt.s Har fanns bl.a. ansvarsfordel-
ning och vigledning for prioritering av atgirder i den atgirdsplanering som foljer
pa riksdagens beslut. Dir framhoélls bl.a. att planeringen ska ha en trafikslagsover-
gripande ansats dir anvindarna — dvs. medborgare och niringsliv — stir i centrum,
dels att effektiviteten ska forbattras si att bittre resultat, maluppfyllelse och sam-
hillsnytta erhalls for satsade skattemedel.

4 Prop. 2011/12:118, bet. 2011/12TU13, rskr 2011/12:257.
5 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr 2008/09:145.
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Ar 2012 godkinde riksdagen det forslag till inriktning av atgarder i transportinfra-
strukturen fér 2014-2015 som regeringen presenterade i propositionen Investe-
ringar for ett starkt och hallbart transportsystem.1e Hir betonas att de fem transportpo-
litiska principer som beslutades av riksdagen redan 2005 fortfarande ska vara
vigledande:”

e Kunderna ska ges stor valfrihet att bestimma hur de vill resa och hur en
transport ska utféras.

e Beslut om transportproduktion bor ske i decentraliserade former.

e Samverkan inom och mellan trafikslag ska framjas.

o Trafikens samhillsekonomiska l6nsamhet ska vara en utgangpunkt nir
transportpolitiska styrmedel utformas.

I propositionen framhalls dessutom sirskilt att det finns en god potential att astad-
komma en mer effektiv anvindning av transportsystemet. Atgirder for att frimja
en effektivare anvindning av transportsystemet bor genomforas pa ett sitt som
bidrar till uppfyllelse av transportpolitiska mal. Bade investeringar och atgirder som
frimjar ett fungerande befintligt system, som att paverka efterfragan eller att upp-
muntra till effektivare anvindning av befintliga anliggningar, ger enligt proposit-
ionen ofta god samhillsekonomisk lénsamhet. 1

Trafikutskottet i riksdagen har i sirskild ordning kommenterat atgirdsplaneringen
for sjofart i samband med behandlingen av regeringens proposition Investeringar for
ett starkt och hallbart transportsystem . Enligt utskottet ska fokus vara att skapa for-
utsittningar for ett kapacitetsstarkt, robust, sikert, tillgingligt och i alla avseenden
hallbart transportsystem med fokus pa de viktigaste noderna och straken, dir viktiga
import- och exporthamnar och deras anslutningar ingér. Kapaciteten for sjofarten
paverkas av farlederna, hamnanliggningarna och landinfrastrukturen. For att for-
bittra mojligheterna for sjofarten att avlasta infrastrukturen for landtransporter kan
det enligt utskottet behovas forbittringar av anslutningarna till hamnarna, t.ex. skad
birighet, breddning av vigar eller forstirkta jarnvigsanslutningar. Aven i farlederna
in till hamnarna kan atgirder behovas, exempelvis muddring och utmirkning av
inseglingsriannan.

Den 6vervigande delen av godstransporterna till, fran och inom Sverige utfors i ett
begrinsat antal godsstrak. Utskottet anser dérfor att det dr viktigt att de hamnar som
ligger i de mest betydelsefulla transportstraken ska kunna vara effektiva noder i
transportkedjan.

16 Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.

17 Prop. 2005/06:160, bet. 2005/06:TUS5, rskr. 2005/06:308.

8 Prop. 2012/13:25, sid. 12 och 13, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
19 Betinkande 2013/TU14.
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3.1.2 Planeringsprocessen steg for steg

Den nu gillande planeringsprocessen dr omfattande och bestir av olika steg som
alla avslutas med olika typer av dokument. Hir redovisas dessa kortfattat och vad
som ska goras i varje del. Processen bérjar med en s.k. atgirdsvalsstudie och slutar
med att beslut tas om byggstart.

Figur 1 Planeringsprocessen fér farledsinvesteringar

1. Atgirdsvalsstudie
Trafikverket ansvarar for studien, Utgangspunkt den s.k. fyrstegsprincipen. En férsta cost benefit-analys gors.

2. Avsiktsférklaring om medfinansiering
Sker i fsrekommande fall. Typiska medfinansisrer kan vara kommuner eller féretag.Underlag fran olika intressenter.

3. Nationell transportplan
Stricker sig 12 &r framdt. Samlat underlag frin Trafikverket. Regeringen beslutar. Skrivelse till riksdagen. Ny plan vart
fiarde ar.

4. Farledsutredning
Sjéfartsverket anssker om miljsk
benefit-analys gérs.

ivning. E Il ansékan om EU-finansiering. En mer utvecklad cost

5. Beslut om byggstart
Trafikverket limnar underlag och férslag. Regeringen beslutar &rligen, dels vilka som ska starta ar 1-3, dels vilka som
planeras starta &r 4-6.

Atgardsvalsstudie

Olika idéer om investeringsbehov fingas upp lopande av Trafikverket. Idéerna kan
komma fran ménga olika hill, t.ex. linsstyrelser, kommuner eller privata foretag.
Under denna fas ska en trafikslagsovergripande analys av transportbehovet genom-
foras, dir dven anslutande delar i transportkedjan ska analyseras. Analysen ska ba-
seras pa den s.k. fyrstegsprincipen (se avsnitt 1.6) och presenteras i en atgirdsvals-
studie (AVS). Att en AVS ska goras var en nyhet infér 2014-2025 ars planeringspro-
cess.

Trafikverket har ansvaret for att en AVS genomfors. Arbetet bedrivs i allménhet i
projektform, med en styrgrupp dir representanter frin berérda myndigheter finns
med. En samlad effektbedémning och en kostnadsbedémning i enlighet med Tra-
fikverkets metodik ska goras.
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Avsiktsférklaring om finansiering

Nir en AVS godkints av styrgruppen fattar styrgruppen beslut om fortsatt hante-
ring av projektet. Om berorda parter 4r 6verens om att projektet bor ga vidare i pro-
cessen upprittar Trafikverket en avsiktsférklaring med dessa parter avseende pro-
jektets fortsatta inriktning och finansiering. Projekt 6ver 50 mnkr kommer direfter
att foreslas infor upprittande av nista forslag till nationell transportplan. Projekt
under 50 mnkr hanteras inom ramen f6r Trafikverkets arliga verksamhetsplane-
ring.

Nationell plan fér transportsystemet

Trafikverket ska uppritta ett forslag till nationell plan for transportinfrastruktur ut-
ifran direktiv och férutsittningar fran regeringen. Om den samlade effektbedém-
ning som gjorts i atgirdsplanen uppfattas vara f6r gammal kan en ny sddan genom-
foras, for att pa si sitt forbittra kvaliteten i underlaget.

Den 14 juni 2013 redovisade Trafikverket till regeringen ett férslag till nationell plan
for transportsystemet 2014-2025 (Trafikverket, 2014:a), och den 8 april 2014 fast-
stillde regeringen den nuvarande nationella planen. Den nationella planen beslutas
av regeringen. Den giller en tolvarsperiod och revideras vart fjirde ar. Regeringen
skickar direfter en skrivelse till riksdagen med information om beslutet.

Eftersom planen revideras vart fjirde ar pagir redan i dagsliget en planering for
kommande plan. Den 21 maj 2015 fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att ta
fram inriktningsunderlag for transportinfrastrukturplanering infér perioden 2018—
2029. Underlaget redovisades den 30 november 2015. Underlaget utgér grunden for
den infrastrukturproposition som presenterades i oktober 2016.20

Farledsutredning

Nir regeringen fattat beslut om den nationella planen ska en grundlig utredning
genomforas for varje projekt. Ror det en farled ska en s.k. farledsutredning genom-
foras. Sjofartsverket ansvarar for att genomfora farledsutredningen, under ledning
av en styrgrupp med foretridare fran Trafikverket, Sjofartsverket och berérd hamn
eller annan aktor. Efter slutférd utredning fattar styrgruppen beslut om att god-
kinna farledsutredningen. En s.k. tillstindsansckan skickas direfter till Mark- och
miljsdomstolen f6r prévning och beslut. Trafikverket gor ocksd en ny samlad
effektbedomning, och dirmed ocksa en uppdatering av projektets samhillsnytta.

Beslut om byggstart om 4-6 dr

P4 forslag fran Trafikverket beslutar regeringen arligen om projekt dir byggstart
planeras inom en 4-6-arsperiod. Hir ska motiv redovisas till varfor projekten férts
till denna kategori, sirskilt om det skett avsteg fran vad som statt i den nationella

2 Propositionen infrastruktur for framtiden — innovativa 8sningar fér stirkt konkurrenskraft och hall-
bar utveckling (prop. 2016/17:21).
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planen. Direfter fattar Trafikverket beslut om "Forberedelse infér byggstart”. Nar
projektet giller en farled ska Sjofartsverket ansvara for att uppritta ritningar, tek-
niska beskrivningar och forfrigningsunderlag baserat pa miljokonsekvensbeskriv-
ningar (MKB) infér kommande miljodom. Vidare ska Sjofartsverket ta fram forslag
till genomforandeplan inklusive preliminir arsférdelning av kostnader. Nir en mil-
jodom vunnit laga kraft ska Sjofartsverket sikerstilla att villkor i forfragningsun-
derlag och entreprenadavtal genomfors i enlighet med miljodomens villkor.

Trafikverket ska ansvara f6r att uppritta ansokan om finansiering fran EU:s CEF-
medel fér genomférande av infrastrukturprojekt som 4r upptagna i den nationella
transportplanen.

Beslut om byggstart inom 1-3 dr

P4 forslag fran Trafikverket beslutar regeringen arligen om projekt med byggstart
inom 1-3 ar. Projekten ska vara namngivna i den senaste nationella planen och
enligt Trafikverket ha natt ritt mognadsgrad, samtidigt som finansieringen ska fin-
nas pé plats. Nir vil byggstart sker i en farledsinvestering har Sjofartsverket bygg-
herreansvaret och ansvarar dérfor ocksd for att upphandla entreprensrer. Sjofarts-
verket dr normalt projektigare och ansvarar dirmed for projektets genomférande.
Sjofartsverket dr dven ordférande och sammankallande i projektets styrgrupp.

3.2 Kunskapsliget

Den nya trafikslagsévergripande planeringen har i olika avseenden utvirderats av
Trafikanalys och Statskontoret. Trafikanalys har att kvalitetsgranska Trafikverkets
nationella planférslag, pa uppdrag av regeringen. Statskontoret har genomfért olika
s.k. myndighetsanalyser, frimst gillande Trafikverket, Transportstyrelsen och Sjo-
fartsverket.

I Trafikanalys kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan for
transportsystemet 2014—2025 framhalls som en évergripande slutsats att Trafikver-
ket numera har en vilstrukturerad planeringsprocess. Trafikverket har, enligt Tra-
fikanalys, tagit fram en gemensam mall for samlade effektbedomningar som bidrar
till att systematisera innehall och resultatredovisning. Trafikanalys nimner samti-
digt som en brist att det finns flera namngivna investeringar i planforslaget dir det
iunderlagen saknas samlade effektbedomningar. Motiv f6r val av objekt redovisas
inte heller tydligt. Trafikanalys framhaller ocksa som en brist att mycket av den in-
formation som samlats in om effekter inte forefaller ha tagits till vara pa ett syste-
matiskt sitt i den samlade effektbeskrivning som processen leder fram till (Trafik-
analys 2013).

Trafikanalys gor ocksa drliga granskningar av beslutsunderlagen till de byggstart-
forslag som Trafikverket limnar till regeringen for beslut (Trafikanalys 2015a). En
gvergripande slutsats i den senaste granskningen ir att det dr svart att fi den insyn
som efterfragas i direktiven. Trafikanalys gér bedémningen att minga av projekten
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som fors till kategorin dir byggstart ska ske aren 1-3 saknar tillricklig mognads-
grad, i vissa fall saknas dven samlade effektbedémningar. Trafikanalys saknar ocksd
en diskussion om urvalsprocessen, och det ir enligt Trafikanalys inte uppenbart
varfor vissa projekt relativt sett har uppgraderats i férhéllande till gillande nationell
plan, medan andra har senarelagts och dirmed nedgraderats. Trafikanalys konsta-
terar samtidigt att Trafikverket uppfyller kraven pa redovisning av de ekonomiska
ramarna och finansiering (Trafikanalys 2015b).

Resultaten av Trafikanalys granskning avser iven vig- och jirnvigsprojekt,
eftersom dessa helt dominerar den nationella transportplanen. Farledsprojekt
nimns inte explicit i rapporten.

I en uppf6ljningsrapport av Trafikverket och Transportstyrelsens arbete 4r Stats-
kontorets 6vergripande bedomning att bildandet av Trafikverket har underlittat tra-
fikslagsovergripande avvigningar i den statliga infrastrukturplaneringen (Statskon-
toret 2015). Vidare bedomer Statskontoret att metoden att arbeta med atgérdsvals-
studier ocksd har bidragit positivt till dessa avvigningar. Aven de allminna forut-
sittningarna for att gora likvirdiga bedémningar av olika infrastrukturitgirder har
okat enligt Statskontoret. Samtidigt ségs att det dr svart att beddma om Trafikverkets
planering faktiskt genomfors utifran ett helhetsperspektiv. Enligt Statskontoret sak-
nas objektiva matt, och Statskontoret menar dven att det 4r svart att bedéma om
Trafikverket gor likvirdiga bedémningar av infrastrukturatgirder.

Vidare framhdller Statskontoret som ett problem att Trafikverkets och regeringens
planeringsverksamhet framstir som sa titt sammanvivda. Enligt Statskontoret
tycks det vara vanligt att det forekommer informell styrning fran regeringens sida
och att den politiska ledningen vid Niringsdepartementet — vid sidan av den for-
mella processen — pekar ut infrastrukturatgirder som bér genomfésras. Fér en ut-
omstaende bedémare ir det dirfor enligt Statskontoret svart att utvirdera myndig-
hetens insatser i planeringsprocessen och att bedoma vad som ir resultatet av myn-
dighetens arbete. Statskontoret pekar ocksa pa problemet att det ar svart f6r Trafik-
verket att dstadkomma kompetens inom alla fyra trafikslagen, eftersom sa gott som
alla inom myndigheten har en bakgrund inom Vigverket eller Banverket.
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3.3 Riksrevisionens iakttagelser

I detta avsnitt redovisas Riksrevisionens iakttagelser om planeringsprocessen. Iakt-
tagelserna baseras pa egna dokumentstudier och intervjuer med de inblandade
aktérerna.

3.3.1 Féljs den process som ir redovisad och finns underlagen?

Riksrevisionen har tagit del av de dokument som tagits fram i den nu gillande pla-
neringsprocessen, med utgangspunkt i de riktlinjer som finns i propositionen
Planeringssystem for transportinfrastrukturt och den nimnda éverenskommelsen
mellan Sjofartsverket och Trafikverket (Sjofartsverket och Trafikverket 2012). Riks-
revisionen kan konstatera att de dokument som ska ha tagits fram ocksa finns.
I intervjuer framhaller bade Sjofartsverket och Trafikverket att processen foljs enligt
upprittade riktlinjer, sirskilt i de fall dir projekten &r storre och tillférs den nation-
ella planen.2

Atgardsvalsstudierna ir ett nytt inslag i planeringsprocessen, och de studier som
finns giller projekt i en tidig planeringsfas. Riksrevisionen har tagit del av dessa
och rent processmissigt uppfyller dessa AVS:er de krav som riksdagen och rege-
ringen har stillt.

Fyrstegsprincipen har inforts pd senare ar for provning av farledsinvesteringar2:.
Riksrevisionen har undersskt om nagot motsvarande fyrstegsprincipen har tillim-
pats pa de farledsprojekt som tidigare genomforts eller planerats. Riksrevisionens
bedomning 4r att ndgot sidant inte tillimpats f6r de genomférda investeringarna i
Goteborg, Norrkoping, eller Givle. Nir det giller Milarprojektet pabsrjades plane-
ringen fore 2010, men eftersom byggstarten infaller mot slutet av ar 2016 borde det
ha funnits utrymme att ta fram underlag som bygger pa fyrstegsprincipen. Hir kan
konstateras att argumentationen avseende anpassning av farlederna for storre far-
tyg i vissa fall 4r svag och att den inte tar hinsyn till de alternativa sitt som kan
finnas for att losa samma transportproblem. Det kan t.ex. finnas andra nirliggande
hamnar med ledig kapacitet eller som gar att expandera till en ligre kostnad.

Diremot har fyrstegsprincipen anvinds i Luledprojektet, samt i de atgirdsvalsstu-
dier som genomfbrts 2016. Detta tyder pd att den nya planeringsprocessen och in-
troduktionen av atgirdsvalsstudierna ocksd ger betydligt bittre forutsittningar att
tillimpa fyrstegsprincipen i praktiken.

Som ocksa framgdr av kapitel 4 har dock Riksrevisionen funnit vissa brister 4ven i
de atgirdsvalsstudier som publicerats 2016. Dessa brister aterfinns frimst i det
forsta steget i fyrstegsprincipen. Fragor om huruvida efterfrigan kan styras och

21 Prop. 2011/12:118, bet. 2011/12TU13, rskr. 2011/12:257.
22 |ntervju med Sjofartsverket 2016-10-03, intervju med Trafikverket 2016-10-11.
23 Prop. 2011/12:118, sid 89, bet. 2011/12TU13, rskr. 2011/12:257.
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huruvida transportbehoven kan minskas dr samtidigt svara att besvara, och fragan
ar hur langt Trafikverket kan ga i en analys som ska besvara dessa fragor. Hir finns
ett behov av tydligare riktlinjer.

Avsiktsforklaringar om finansieringen ir en modell som funnits med under en betyd-
ligt lingre period 4n atgirdsvalsstudierna, och eftersom samtliga farledsprojekt som
ar genomforda, pagaende eller har kommit langt i planeringsfasen har innehallit
medfinansiering kan det férvintas att alla dessa avsiktsforklaringar finns tillging-
liga. Riksrevisionen har tagit del av dessa, och kan konstatera att dokumenten finns
och ger tillricklig information for att skapa transparens.

Den nationella trafikslagsévergripande planen for transportsystemet 2014 — 2015 inne-
héller ett antal stérre kommande infrastruktursatsningar, inom vigar, jirnvigar och
farleder. Vigar och jirnvigar dominerar, av 166 projekt i faststillelsebeslutet giller
89 vigar, 74 jarnvigar, 2 sjofart och 1 luftfart.

I den nationella planen finns ytterligare 16 projekt redovisade under rubriken
” Utpekade brister”. Dessa bestar av nyare projektidéer som fortfarande behover utre-
das mer innan de kan fi en "ordinarie” plats i den nationella planen. Sammansitt-
ningen av dessa 16 projekt ser annorlunda ut. Totalt 10 rér jirnvigar, 2 rér vigar
och 4 ror sjofart. Mojligen kan detta ses som en indikation pa att andelen sjofartsin-
vesteringar i framtiden kommer 6ka frin nuvarande blygsamma niva.

Den nationella planen ir i sig ett tydligt dokument. Diremot gar det inte att se vilka
projekt som har utretts i processen men som inte kvalificerat sig till den nationella
planen. Det gér inte heller att forsta varfor vissa projekt har eller inte har kvalificerat
sig till den nationella planen.

Farledsutredningar ir ett nytt begrepp, och dnnu har ingen sadan utredning genom-
forts i enlighet med 6verenskommelsen mellan Sjofartsverket och Trafikverket.
Milarprojektet dr f6r gammalt for att innehalla en sadan utredning, dven om det
finns andra typer av utredningar i detta projekt som kan sigas motsvara en farleds-
utredning. I Luledprojektet och nir det giller den nya farledsinvesteringen till
Goteborgs hamn har processen dnnu inte kommit sd langt att en farledsutredning
ir gjord.

Byggstart for namngivna projekt i nationella planen beslutas arligen av regeringen. Nir
det giller farleder redovisades Milarprojektet i bade det regeringsbeslut som togs i
december 2013 och det regeringsbeslut som togs december 2014. I bada besluten
sdgs att projektet far starta i perioden 2015-2017. I den nationella planen redovisa-
des att byggstart planerades 2014-2016. Prognosen for de totala kostnaderna for
projektet hade stigit frdn ca 1 450 mnkr till 1 471 mnkr.

Vid beslutet i april 2014 redovisades de projekt som ska starta 2017-2019, medan
regeringens beslut i december 2014 redovisade de projekt som planeras starta 2018
— 2020, och hir aterfinns inga farledsprojekt. Detta ir i linje med den nationella
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planen, som enbart redovisade tva farledsprojekt; det da pagiende projektet Givle
och det kommande Milarprojektet. I den nationella planen redovisas fem farleds-
projekt "under strecket”, vilket innebir att de har utpekade brister som kommer att
behova atgirdas.

Den sammantagna bilden ir att den nya planeringsprocessen har gillt under bara
nagra fa ar och att det dirfor inte finns ndgot exempel pa ett farledsprojekt som gatt
igenom hela processen fran start till mal. I viss mening ir det darfor for tidigt att
uttala sig om huruvida processen fljts. Riksrevisionen har inte funnit att nagra
avsteg fran processen har skett si langt i planeringen. Vad giller fyrstegsprincipen
har den varit en barande princip i de atgirdsvalsstudier som hittills tagits fram i den
nya planeringsprocessen, men Riksrevisionen gér bedomningen att det fortfarande
finns vissa brister.

3.3.2 Ar selektionsprocessen tydlig?

Som framgar av avsnitt 3.2 har Trafikanalys kritiserat planeringsprocessen for att
vara icke transparent nir det giller vilka projekt som valts bort infér den nationella
planen, och dven infor de arliga byggstartbeslut som regeringen fattar efter forslag
fran Trafikverket. Av naturliga skil har denna kritik i férsta hand gillt vig- och jirn-
vigsprojekt, eftersom dessa dominerar antalsmissigt i den nationella planen.

Inom ramen f6r denna granskning har Riksrevisionen férsokt att kartligga vilka
farledsprojekt som har utretts, men som av olika skil inte kvalificerat sig till den
nationella planen. Eftersom antalet genomforda och pagaende projekt ir litet, kan
man inte heller férvinta sig att nigot stérre antal farledsprojekt valts bort eller pa
annat sitt prioriterats ned.

Dokumentationen i dessa fall 4r dock bristfillig. Riksrevisionen har via intervjuer
fatt fram uppgifter som visar att atminstone tvd projekt har utretts, som sedan pri-
oriterats ner. Dessa dr Hargshamn och Horstensleden. I bida dessa fall har de sam-
lade effektstudierna visat hog samhillsekonomisk lénsamhet, i genomsnitt hogre
in for dem som kvalificerat sig till den nationella transportplanen. Det saknas dock
specifik dokumentation om varfér dessa projekt prioriterats ner, trots att de visat
hog samhillsekonomisk 16nsamhet. Projekteten har prioriterats ner i den fas som
Trafikverket har ansvar f6r, dvs. innan den politiska nivin tar vid.

Inom ramen for intervjuerna har det framkommit att Horstensleden nedpriorite-
rats for att det inte gick att hitta nagon medfinansiering frin kommunerna. I fallet
Hargshamn har det framkommit i intervjuerna att nedprioriteringen skett for att
omvirldsfaktorer gjort projektet mindre attraktivt. Har har frimst beslutet om att
upphora med gruvdrift i den nirbeligna Dannemoragruvan bidragit?. Dessa for-
klaringar har dock inte redovisats i nigot beslut eller annat stillningstagande.

24 Intervju med Sjéfartsverket, 2016-10-03.
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Den sammantagna bilden ir dirfor att selektionsprocessen ir otydlig. Trafikanalys
har visat att sa ir fallet nir det giller selektionsprocessen i stort, vilken domineras
av vig- och jarnvigsprojekt. Riksrevisionens granskning visar pd motsvarande bild
nir det giller farledsprojekt.

3.3.3 Ar processen likvardig mellan trafikslagen?

En skillnad giller de rent organisatoriska forhillandena, vilka dven paverkar plane-
ringsprocessen. Trafikverket skéter néstan allt frédn ax till limpa i vig- och jirnvigs-
projekten, medan Sjofartsverket representerar den huvudsakliga kompetensen
inom sjofartsomradet. Statskontoret har ocksa i sina analyser framhallit risken for
att Trafikverket saknar tillricklig kompetens inom andra trafikslag 4n vigar och
jarnvigar (Statskontoret 2015).

Riksrevisionens bedémning ir att denna organisatoriska ansvarsférdelning i stort
sett 4r oundviklig i och med beslutet att Sjofartsverket skulle forbli en sjilvstindig
myndighet, och alltsa inte fordes till det nya Trafikverket 2010. Den valda modellen
kan dock medftra en risk for att Trafikverket — medvetet eller omedvetet — favorise-
rar vig- och jirnvigsprojekt framfor farledsprojekt. Méjligen kan detta uppvigas av
att Sjofartsverket har en padrivande roll for att fa igenom farledsprojekt. Bland an-
nat innebir myndighetens finansieringsmodell ett patagligt beroende av farledsav-
gifterna, och det kan finnas ett samband — atminstone pa lang sikt mellan investe-
ringstakten i farleder och volymen pa farledsavgifter.

Avsikten med den samverkansmodell som utvecklats mellan Sjofartsverket och Tra-
fikverket ir att likforma planeringsprocessen oavsett trafikslag (Sjofartsverket och
Trafikverket, 2012). Planeringsprocessen skiljer sig dock at i vissa avseenden. En
forklaring ar att farledsinvesteringar oftast genomfors i form av kapacitets- och si-
kerhetshojande atgirder i en redan befintlig farledsstrickning, med en enklare till-
stindsprocess dir enbart tillstind f6r vattenverksamhet kravs. Om en farled ska ges
en ny strickning ska denna diremot genomga en s.k. tillatlighetsprévning av rege-
ringen, i likhet med de flesta vig- och jirnvigsprojekt. En sddan process har inte
tidigare genomforts for farleder, men det s.k. Landsortsprojektet — ett projekt som i
skrivande stund befinner sig i inledningen av planeringsprocessen — kommer att
genomga en sidan process.?

Nir det giller avsiktsférklaringar angiende finansiering finns en viss reell skillnad
i det att alla farledsinvesteringar har medfinansiering, medan detta bara ar fallet i
en minoritet av alla vig- och jirnvigsprojekt. Frigan om medfinansiering behand-
las mer utforligt i kapitel 5.

25 Intervju med Sjéfartsverket 2016-10-03.
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3.4 Sammanfattning av kapitlet

e Den nya processen ir mer sammanhdéllen och mer konkurrensneutral mel-

30

lan trafikslagen &n den tidigare. Processen ir ocksa gedigen i den meningen

att det verkligen gérs grundliga studier av olika investeringsalternativ. Annu

har f3 atgdrdsvalsstudier gjorts, men de som hittills tagits fram framstir som
vil genomarbetade. En brist 4r dock att fyrstegsprincipen inte alltid fsljs.

I huvudsak forefaller atgirdsvalsstudierna genomforas pa ett likartat sitt for
farleder jimfort med for 6vriga trafikslag. De skillnader som finns i proces-
sen forefaller vilmotiverade. Sammantaget ger dirfor den nya processen
bittre férutsittningar for att forverkliga intentionerna om en trafikslagsovergri-
pande planering. Denna bedémning gor dven Trafikanalys och Statskontoret.

Planeringsprocessen representerar med nédvindighet en selektionsprocess
dir vissa projekt far ga vidare i processen, andra inte. Manga projekt dir det
gors en atgirdsvalsstudie ingir i den nationella planen, men inte alla. Hir
kan Riksrevisionen, i likhet med Trafikanalys, konstatera att det saknas tyd-
liga motiveringar till varfor vissa projekt inte gir vidare i processen enligt de
forslag som Trafikverket presenterar for regeringen. Samma otydlighet giller
Trafikverkets forslag till prioriteringar vid beslut om byggstart. I denna pro-
cess kan projekt som ingar i transportplanen bli upp- eller nedgraderade, och
dessa prioriteringar ir svéra att folja fér en utomstiende. Riksrevisionen be-
domer att det ir en brist att det inte finns ndgra motiveringar till den selekt-
ion som sker pa tjinstemannanivi. Sammantaget gor Riksrevisionen bedom-
ningen att transparensen i selektionsprocessen kan forbittras patagligt.
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4 De samhallsekonomiska analyserna

Detta kapitel syftar till att besvara delfraga 2 i granskningen, om de samhillsekono-
miska analyserna for farledsinvesteringar haller samma kvalitet som analyserna for
investeringar inom andra trafikslag.

4.1 Riksdagens och regeringens stillningstaganden

Riksdag och regering har under lang tid patalat vikten av samhillsekonomiska ana-
lyser som beslutsunderlag inom transportpolitiken. 2 Sedan 1998 4r transportpoliti-
kens overgripande mal att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsik-
tigt hallbar transportférsérjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.2”
Samhillsekonomisk 16nsamhet ar alltsa ett viktigt kriterium i valet av atgarder i
transportsystemet, pa bade kort och lang sikt.

Vidare betonade riksdagens trafikutskott i samband med transportinfrastrukturpro-
positionen 2008 att en viktig forutsittning for att analyserna ska kunna anvindas
som beslutsunderlag ir att de utgar fran relevanta forutsittningar och inte minst att
kalkylerna och analyserna ir jimforbara.>s Jaimforbara kalkyler forutsitter i sin tur
att det finns riktlinjer och rekommendationer fér hur kalkylerna ska genomféras
och att dessa foljs.

4.2 Myndigheternas interna riktlinjer

Trafikverket ansvarar i dag for att utveckla de principer f6r samhillsekonomisk ana-
lys och de kalkylvirden som ska tillimpas i transportsektorn. Riksrevisionens
granskning av de samhillsekonomiska kalkylerna har alltsa utgatt fran de riktlinjer
och rekommendationer som finns tillgingliga i Sverige. Dessa forklaras nirmare i
avsnitt 4.2.1-4.2.5.

4.2.1 Analysmetod och kalkylvirden — ASEK

I rapporten "Analysmetod och samhiillsekonomiska kalkylvirden for transportsektorn”,
dven kallad ASEK-rapporten, presenteras de kalkylvirden och den analysmetod som
enligt Trafikverket bor anvindas i transportsektorns samhillsekonomiska analyser
(ASEK 2016). Trafikverket genomftr och publicerar arligen en éversyn av ASEK-
rapporten och for att verket ska kunna jimfora olika analyser 4r det viktigt att kal-
kylvirden inte dndras alltfér ofta. Revideringar som innebir stérre forindringar
genomfors dirfor mer sillan, ungefir vart tredje eller fjirde ar.

26 Prop. 1987/88:50, bilaga 1, s. 9, 22,0ch 32, bet. 1987/88TU20, s. 1, rskr. 1987/88:297.
27 Prop. 1987/88:50, bet. 1987/88TU20, rskr. 1987/88:297.
28 Prop. 2008/09:35, s. 69, bet. 2008/09:TU2, 5.1, 39, och 42, rskr. 2008/09:145.
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ASEK-arbetet 4r kopplat till en myndighetsévergripande samradsgrupp som bestar
av representanter for Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket, Naturvards-
verket, Energimyndigheten, Stockholms lins landsting och Trafikanalys (adjunge-
rad). ASEK-arbetet stéds av ett vetenskapligt rad bestdende av vetenskapligt expertis
inom nationalekonomi, miljsekonomi, regionalekonomi och transportanalys.

ASEK ska ge rekommendationer angidende vilka ekonomiska analysmetoder och
kalkylprinciper som bér tillimpas vid samhillsekonomiska analyser av atgirder
inom transportomradet. ASEK ska ocksa rekommendera vilka kalkylvirden som ska
anvindas for samhillsekonomiska analyser och framtagning av trafikprognoser.
Vidare ska ASEK-arbetet bidra till samordning av de forsknings- och utvecklingsin-
satser som genomfors inom omradet. Enligt Trafikverket ar ledstjarnan for ASEK-
arbetet att man ska utga fran allmint etablerad kunskap, baserad pa vetenskap och
praxis inom omradet samhillsekonomi (ASEK 2016).

4.2.2 Samhillsekonomiska analyser fér sjofart (farleder)

Sambhillsekonomiska analyser (CBA) av infrastrukturdtgirder inom sjofart har i
stort sett samma struktur och innehall som analyser av andra infrastrukturinveste-
ringar i andra trafikslag. Den grundliggande tekniken och de grundliggande kal-
kylprinciperna finns presenterade i ASEK:s rekommendationer och ir densamma
for alla trafikslag.

Enligt ASEK ska dven olika scenarier analyseras och kinslighetsanalyser genomfs-
ras (ASEK 2016). For objekt med investeringskostnader pa minst 200 mnkr ska
kanslighetsanalyser géras avseende hogre koldioxidvirde, hogre investeringskost-
nad, ingen trafiktillvixt och hogre trafiktillvixt. Den diskonteringsrinta som ASEK
rekommenderar ir 3,5 procent.

I praktiken 4r det generellt tre effekter som brukar vara viktiga for farledsinveste-
ringar: minskade transportkostnader, férbittrad sikerhet och minskad miljopaver-
kan.»

4.2.3 Effekter pa transportkostnader

Genom investeringar i farleder kan storre fartyg anlépa hamnen och transportkost-
naderna kan minska som en f6ljd av skalférdelar. For att kunna uppskatta den for-
indrade transportkostnaden och virdera den i en samhillsekonomisk kalkyl krivs
dock en hel del information, bl.a. information om forvintat antal fartyg, storlek och
typ av fartyg. For att kunna rikna pd transportkostnaderna behover dven fartygsflot-
tan generaliseras till ett antal typfartyg. Trafikverkets Samgodsmodell for godstrans-
porter innehaller exempelvis forslag pa typfartyg som gar att anviinda i beridkningen.
Dirtill krévs en prognos éver hur antalet anlép och férdelningen mellan typfartyg

2 Miljseffekter, och till viss del dven effekter pa sikerhet, kallas dven externa effekter, dvs. icke-prissatta
effekter som paverkar andra trafikanter, évriga individer och féretag i samhillet.

32  RIKSREVISIONEN



Skr. 2016/17:164
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

kommer att dndras 6ver tid. Det dr dven viktigt att tydliggéra referensalternativet,
dvs. vad som hander om ingen investering gors. Ar 2016 startade ett nytt forsknings-
projekt med syfte att ta fram nya kalkylvirden for sjofartens trafikeringskostnader
(Trafikanalys 2015c), och den senaste ASEK-versionen ir uppdaterad med nya kal-
kylvirden.s

4.2.4 Effekter pa sikerhet

For att virdera effekterna pa sikerheten krivs tre komponenter:

e sannolikheten att en olycka intriffar
o effektsamband
e kalkylvirden for konsekvenser av en olycka

Sambanden i fraga om olyckor ir dock komplicerade, och det ir svart att skatta
effektsamband korrekt. Idag saknas dessutom en vedertagen metod. Stérre fartyg
bidrar exempelvis till att olycksrisken minskar pa grund av firre anlop. Olycksrisken
okar dock av att storre fartyg har mindre marginaler i férhallande till farledens
dimensioner, men storre fartyg kan & andra sidan ha ligre olycksrisk pa grund av
bittre teknisk utrustning (navigering etc.). Det 4r alltsi inte givet att en farledsinve-
stering bidrar till bade ligre transportkostnader och hogre sikerhet. En ytterligare
komplikation ir oéverflyttningen mellan trafikslag. Om investeringen leder till mer
lastbilstrafik maste ocksa den sikerhetskostnaden beaktas.

Det nirmaste det gar att komma en rekommendation f6r hur sikerhet bor virderas
ir den s.k. PIANC-metoden. PIANC3! 4r en branschorganisation som bl.a. dgnar sig
at standard- och infrastrukturfragor om farleder och hamnar. Organisationen har
bl.a. tagit fram riktlinjer for sikerhetsmarginaler, och Transportstyrelsen anvinder
dessa vid vigledning av utformning och forindring av farleder (Transportstyrelsen
2012). Som ettled i detta har Trafikverkets experter pa samhillsekonomiska kalkyler
tagit fram en metod som internt kallas PIANC-metoden och som bygger pa
PIANC:s rekommendationer. PIANC-metoden nimns dock inte i ndgon av ASEK-
versionerna.3?

30 Intervju med Trafikverket 2016-10-11.

31 PIANC - Permanent International Association of Navigation Congresses.

32 PIANC:s sikerhetsmarginaler anvinds som matt pa optimal sikerhet sett till kostnad och nytta. Me-
toden gar ut pa att en befintlig farled asitts PIANC:s sikerhetsmarginaler i ett nollalternativ, dvs. da
inga atgérder vidtas. | stillet for att atgérder vidtas och farleden muddras minskas istillet den maxi-
mala fartygsstorleken sa att den svarar mot PIANC:s och Transportstyrelsens rekommenderade si-
kerhetsmarginaler. Sikerhet virderas som den férlorade nyttan genom minskat lastintag eller sand-
ningsstorlek. Denna férlorade nytta jamférs sedan med nyttorna av en utbyggd farled.
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4.2.5 Effekter pa miljo

Sjotransporter ger dven upphov till miljgeffekter i form av utslipp till luft, utslipp
till vatten, intrdng, erosion och buller. I dagsliget tillhandahaller ASEK kalkylvirden
for utslipp till luft (koldioxid, kviveoxider, svaveldioxid och partiklar). ASEK re-
kommenderar dven att forekomsten av 6vriga miljoeffekter beskrivs i kalkylerna.
ASEK rekommenderar att nyttor till f6ljd av ligre utslipp till luft beriknas med
hjilp av uppgifter om brinsleforbrukning (i liter) i jimférelsealternativet och utred-
ningsalternativet, emissionsfaktorer (i gram emissioner per liter brinsle) samt pa-
rametervirden (kr/gram emissioner) (ASEK 2016).

4.3 Kunskapsliget

I detta avsnitt redovisas de utvirderingar som gjorts av de samhillsekonomiska ana-
lyserna pa omradet.

Trafikanalys har i en rapport konstaterat att godstransportkalkyler generellt har ut-
vecklats i langsammare takt in persontransportkalkyler (Trafikanalys, 2012). Vidare
har Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTT) poingterat att transport- och
trafikprognoser for gods inte har tagits fram pa ett transparent sitt samt att effekt-
samband och kalkylvirden delvis saknas. Dagens system f6r virdering av godstrans-
porter utgors dessutom av ett begrinsat antal forenliga modellverktyg som vuxit
fram 6ver tid. VTT menar att det finns ett stort utrymme f6r ad hoc-antaganden,
vilket potentiellt kan leda till bristande transparens och bristande jamforbarhet mel-
lan olika atgirder (VTT 2013).

Trafikverket har pa senare r satsat mer pa utveckling av godsmodeller och den s.k.
samgodsmodellen har forbattrats (Trafikanalys 2015c). Trafikverket har dock kon-
staterat att sjofartskalkylerna ir mindre utvecklade dn for andra transportslag, och
man har dirfér under ett antal ar angett i myndighetens utvecklingsplan att arbete
pagir med att ta fram effektsamband for sjofart. Ar 2014 initierades ett forsknings-
projekt med syfte att sammanstilla befintlig kunskap om kalkylmissiga samband
och kostnadsstrukturer for investeringar i farledsatgirder. Projektet skulle dven ta
fram ett forslag pa utformning av ett kalkylverktyg for farledsinvesteringar. Pro-
jektet genomférdes av VTI och avslutades 2014, och i sin rapport foreslog myndig-
heten att ett dokumenterat verktyg for sjotransportkalkyler bor tas fram utifrin den
modell som hittills har anvints f6r majoriteten av sj6étransportprojekten (VTI
2015a). Pa langre sikt bér enligt VIT dven ett utvecklingsarbete inriktat pa 16sningar
av flera principiella fragestillningar genomféras, bl.a.

e Dbittre berikningsprinciper for grinsoverskridande transporter

e Dbittre koppling mellan nationella godsprognosmodeller och kalkylmodeller

o utveckling av effektsamband och virdering av effekter, t.ex. effekter av skad
anvindning av storre fartyg pd transportkostnader, effekter pa utslipp till luft
samt effekter pa sjosikerheten.
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Europeiska revisionsritten (ECA) har nyligen publicerat en granskningsrapport
(ECA 2016) om Europeiska kommissionens arbete med sjétransporter. En central
slutsats 4r att EU:s finansiering har bidragit till 6verinvesteringar i infrastruktur och
underutnyttjade hamnar. Revisionsrittens bedémning ir att i stort sett var tredje
utbetalad euro inte gett nagon nytta. Fér de tolv storsta granskade projekten mot-
svarade detta 194 miljoner euro. Revisionsritten konstaterar ocksa att inte minst de
skandinaviska hamnarna ir underutnyttjade. Europeiska kommissionen har dock
haft invindningar mot de slutsatser som dras i rapporten och ifragasitter revisions-
rittens sitt att mita hamnkapacitet.

Revisionsritten har inte granskat de samhillsekonomiska lsnsamhetsberakning-
arna i olika projekt och slutsatserna giller hamnkapacitet snarare dn farledskap-
acitet. Det tycks ocksa finnas fragetecken kring hur hamnkapacitet ska beriknas.
Revisionsrittens rapport tydliggor dock fragan om att det kan finnas konkurrens
mellan lokalt dgda hamnar dir olika dgare énskar hogre marknadsandelar, det kan
i sin tur leda till en suboptimering och 6verkapacitet. Aven forskningen har pekat
pa denna risk (Rodrigue 2013).

4.4 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat de samhillsekonomiska analyserna f6r de genomfsrda
investeringarna i Goteborg 2002-2003, investeringarna i Norrképing och Gévle
samt de planerade farledsinvesteringarna i Luled, Milaren och "nya” Géteborg. For
bedémningar av de genomférda investeringarna har Riksrevisionen utgitt fran en
underlagsrapport som VTI tagit fram pa uppdrag av Riksrevisionen (VTI 2016).
Samtliga farledsinvesteringar forutom Milaren gér till hamnar som har identifie-
rats som strategiska i det svenska godstransportsystemet.3:

4.4.1 Farledsinvesteringen till Goteborgs hamn 2002-2003

Goteborgs hamn dr Skandinaviens stérsta hamn med en handelsvolym pa 38,2 mil-
joner ton (2015). Volymerna domineras av olja fljt av containergods och skogspro-
dukter. Det 4r Sveriges enda hamn med transoceana anlop3+ av containertrafik. Det
finns tvé farleder in till Goteborgs hamn, Béttéleden och Torshamnsleden. Syftet
med farledsinvesteringen 2002-2003 var dels att fordjupa den sydliga Béttsleden
for att mojliggora for storre fartyg att anvinda leden, dels att 6ka sikerheten i den
nordliga Torshamnsleden genom att géra den rakare.

33 SOU 2007:58. Hamnstrategi — strategiska hamnnoder i det svenska godstransportsystemet, sid. 23-24.
34 Transoceana anl6p innebdr trafik med direkta anlép fran andra virldsdelar, dvs. det genomférs inga
omlastningar eller stopp i mellanliggande hamnar.
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Den samhillsekonomiska kalkylen f6r projektet genomfsrdes 1999. Da fanns inga
krav pa att en statlig myndighet skulle géra nagon sambhillsekonomisk kalkyl. Kal-
kylen togs alltsa inte fram av Sj6fartsverket utan av konsultbolaget VBB VIAK pa
uppdrag av Géteborgs Hamn AB. Projektet beriknades ha en hog samhillsekono-
misk 16nsamhet med en nettonuvirdeskvot (NNK) pa 2,6.

Den storsta nyttan uppskattades vara minskade omlastningskostnader, vilken vir-
derades till 9 mdkr. Miljokonsekvenserna av projektet bedémdes vara negativa och
virderades till en kostnad pa 1,3 mdkr. Sikerhetseffekterna bedomdes vara positiva,
men kunde inte virderas. Projektet beriknades kosta 2,34 mdkr, men den verkliga
kostnaden kom att bli betydligt ligre (Sjofartsverket 2012). Staten finansierade de
delar av investeringen som bedémdes som sikerhetshéjande (72 procent) och Go-
teborgs hamn AB finansierade de kapacitetshéjande dtgirderna (28 procent).

Riksrevisionens bedémning

Det saknas en behovsanalys f6r Géteborgsinvesteringen. I underlagsrapporter och
forstudier saknas avvigningar mellan utbyggnad och 6kad anvindning av annan
befintlig infrastruktur. Perspektivet i kalkylen ir de enskilda farlederna. Att bibe-
halla eller ska hamnens marknadsandel anges explicit som ett centralt argument
for investeringen. Eftersom kalkylen idr framtagen pa uppdrag av det kommunigda
hamnbolaget i Géteborg 4r detta dock inte anmirkningsvirt i sig.

Det kan finnas brister i de antaganden som goérs om den framtida trafiken. Den
viktigaste nyttan, som var central fér den héga lonsamhetskvoten i Goteborgskalky-
len, var att omlastningskostnaderna, som ir en del av transportkostnaderna, skulle
minska pa grund av att direkttrafiken skulle spara in en omlastning av containrar
som annars hade behovt ske i en kontinentalhamn. I kalkylen antas att all direktga-
ende trafik skulle upphora om investeringen inte genomfors. Att detta skulle bli
utfallet gir inte att utesluta, samtidigt bidrar detta antagande till kalkylens hoga 16n-
samhet.

Mer tid borde ha lagts pa att reda ut hur stor sikerhetsnyttan faktiskt var, givet att
okad sikerhet var det viktigaste motivet till investeringen. Kalkylen f6r farledsinve-
steringen in till G6teborgs hamn saknar dock virdering av sikerhetsnyttor, trots att
investeringen till stor del motiverades av sikerhetsskil. Vid denna tidpunkt fanns
dirtill en outtalad princip att staten finansierade investeringar i sikerhet, medan
hamnigaren finansierade kapacitetsutbyggnad. Det fanns dirmed incitament att
koppla investeringen till sikerhet for att Sjofartsverket och staten skulle ta ett storre
ansvar for finansieringen.

Kalkylen inte ar transparent gillande metod och berikningar av miljceffekter. VBB
VIAK:s kalkyl resulterar i okade miljékostnader till foljd av investeringen i Gote-
borg. Totalt 6kar miljokostnaden med 1,3 mdkr. I vanliga fall brukar miljskostna-
den sjunka med storre fartyg i och med hogre brinsleeffektivitet. Hir antas dock att
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direkttrafiken kommer att upphéra om investeringen inte genomférs. Miljokostna-
derna borde vara ett resultat av detta. Det dr dock oklart hur VBB VIAK kommit
fram till dessa virden.

Riksrevisionen gér den sammantagna bedémningen att kalkylen har flera brister,
vilket skulle kunna hinga samman med incitamenten att dstadkomma investe-
ringen utan att behéva bira for stor del av kostnaden. Hamnbolaget hade som be-
stillare i detta lige ett egenintresse i att kalkylen skulle visa hog lonsamhet, samti-
digt som det pa ett tidigt stadium kunde antas att staten skulle st f6r merparten av
kostnaden.

4.4.2 Farledsinvesteringen till Norrképings hamn 2011

Norrkoping hamn dr ett logistiknav fér en rad stora aktorer inom svensk basindu-
stri. Innan investeringen i farleden genomftrdes 2011 hade farleden vissa begrins-
ningar avseende djup och bredd. P4 uppdrag av Norrképings Hamn AB genom-
forde konsultforetaget Inregia 2006 en samhillsekonomisk analys av en tinkt far-
ledsinvestering. Analysen omarbetades senare av en annan konsult pa uppdrag av
Sjofartsverket och det dr den sistnimnda analysen som Riksrevisionen har grans-

kat.

I den samhillsekonomiska kalkylen undersoktes tva utbyggnadsalternativ — en
storre investering med en utokning av djupet till 15,3 meter samt en mindre inve-
stering med en ut6kning till 13,5 meter. Den mindre farledsinvesteringen berikna-
des kosta 225 mnkr och den storre 550 mnkr. Ar 2011 firdigstilldes projektet med
en breddning av farleden fran 60 till 100 meter och en utékning av djupet fran 12,4
till 14,9 meter.

Staten stod for den kostnad som ansigs vara relaterad till 6kad sikerhet, i det hir
fallet halva investeringskostnaden (cirka 95 mnkr). Norrképings kommun stod for
andra halvan, dvs. den del som ansigs utgéra en kapacitetshojning i farleden. I kal-
kylen beriknades hilften av nyttan bestd av minskade transportkostnader, medan
minskade emissioner och forhojd sikerhet stod fér den andra hilften. Projektet be-
riknades vara samhillsekonomiskt 16nsamt med en NNK pa mellan 0,34 och 0,59
for den mindre investeringen. Investeringskostnaden blev till slut marginellt ligre
4n man hade riknat med (Hesse 20006).

Riksrevisionens bedémning

Det saknas en behovsanalys for investeringen i Norrkoping. I underlagsrapporter
och forstudier saknas avvigningar mellan utbyggnad och 6kad anvindning av an-
nan befintlig infrastruktur.

Antaganden om sinkta transportkostnader forefaller vara realistiska. I Norrkoping-
skalkylen antas att nytta uppstir genom skalférdelar nir fartygen som trafikerar far-
leden blir stérre. I kalkylen antas att de som anvinder fartyg som 4r nagot mindre
4n de storsta tillaitna matten efterfragar en farledsinvestering och storre fartyg. De
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som anvinder fartyg som avsevirt underskrider de storsta tillitna matten innan in-
vesteringen genomfors antas diremot inte efterfriga en bredare eller djupare farled
i framtiden.

Analysen av sikerhet forefaller vara vil genomford, i synnerhet med tanke pa att det
vid tidpunkten saknades riktlinjer f6r hur sikerhet skulle virderas. I kalkylen gjorde
konsulten riskbedémningar bl.a. genom att anvinda olycksstatistik samt genom att
fraga lotsar om hur de bedémde sannolikheten for en olycka (Lundkvist 2006).

Davarande riktlinjer och rekommendationer f6r hur miljgeffekter skulle virderas
har foljts. I kalkylen beriknas nyttorna i form av ligre kostnader for utslipp till foljd
av att storre fartyg anvinds. Konsulten beskriver dven att ligre kostnader for utslipp
till luft delvis motverkas av 6kade godsvolymer (Hesse 2006).

Riksrevisionens sammantagna bild &r att denna kalkyl haller hogre kvalitet 4n den
som togs fram i Goéteborgsprojektet. Noterbart dr att principen om att staten ska
finansiera kostnaderna fér sikerhet och kommunen kostnaderna f6r kapacitetshoj-
ningen dven gillde i detta fall.

4.4.3 Farledsinvesteringen till Gavle hamn 2012-2014

Givle har en vixande containerverksamhet och ir en nationellt strategisk industri-
och energihamn. Innan investeringen i farleden till Givle hamn genomfordes
fanns det restriktioner for hur stora fartyg som kunde trafikera farleden i mérker.
Begrinsningen fanns bade i fartygens maximala bredd och i djup (Swahn 2009).
Syftet med investeringen var alltsa att storre fartyg skulle kunna angsra hamnen
sikert.

Den sambhillsekonomiska analysen av farledsinvesteringen till Gdvle hamn genom-
fordes inledningsvis av konsulten Lloyds Register Fairplay pd uppdrag av Givle
Hamn AB, Lansstyrelsen Givleborg och Sjsfartsverket. Ar 2009 gjorde Sjofartsver-
ket en egen uppdaterad bedémning av projektet med hjilp av en konsult, vilket dr
den analys som granskas har (Swahn 2009). Atgirderna i farleden och hamnen ut-
fordes av Sjofartsverket och Givle Hamn AB 2012-2014.

Projektet beriknades generera 1,1 mdkr i samhillsekonomisk nytta. Trots att inve-
steringen motiverades av sikerhetsskil var de tva stérsta nyttorna minskade miljs-
kostnader for oljetrafiken och sinkta transportkostnader fér containertrafiken. In-
vesteringskostnaden bedémdes i kalkylen till mellan 500 och 618 mnkr. Muddring
beriknades sta fér huvuddelen av kostnaderna (Swahn 2009). I det avtal som skrevs
mellan Sjéfartsverket och Givle kommun uppgavs kostnaden uppga till 271 mnkr
varav Sjofartsverket och Trafikverket stod f6r 185 mnkr och Gévle kommun medfi-
nansierade 86 mnkr (Sjofartsverket 2011).

NNK beriknades till mellan 0,49 och 0,84 beroende pa investeringskostnaden. Pro-
jektet bedémdes alltsd vara samhillsekonomiskt I6nsamt.
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Riksrevisionens bedémning

Det saknas en behovsanalys for investeringen i Norrképing. I underlagsrapporter
och forstudier saknas avvigningar mellan utbyggnad och okad anvindning av an-
nan befintlig infrastruktur. Att bibehalla eller 6ka hamnens marknadsandel angavs
som ett centralt argument for investeringen, men frigan om transportefterfragan
skulle kunna tillgodoses av en annan hamn med existerande infrastruktur stilldes
inte i nagot av de underlagsdokument som Riksrevisionen eller VTT har tagit del av.

Analysen for investeringen i Gavle &r forenklad vad giller hur nyttan fran sinkta
transportkostnader hanteras. Berikningen av nyttan av minskade transportkostna-
der utgar fran att alla fartyg ska oka i storlek och att trafiken 2050 enbart ska besta
av den storre typ av fartyg som farleden medger. Detta antagande skulle innebira
att det inte finns nagot mindre fartyg kvar i trafik 2050. Detta 4r sannolikt en 6ver-
skattning av hur snabbt utvecklingen mot storre fartygsstorlekar fortskrider.
Genom att anta att all framtida trafik kommer att ga med storre fartyg finns det en
risk att nyttan av investeringen 6verskattas.

I kalkylen anvinds tre exempelstorlekar pa fartyg — 800, 1 500 och 2 000 TEU.3 Fore
investeringen antas all trafik gd med 800 TEU-fartyg. Efter en investering antas de
storre fartygstyperna oka sina andelar t.o.m. 2050, da all trafik kommer gi med
2 000 TEU-fartyg. Anlopstatistiken till Givle hamn visar att det 2014 var ovanligt
med anlép av fartyg med mer in 800 TEU; enligt statistiken lastade och lossade det
storsta containerfartyget 906 TEU.% Over 90 procent av alla anlép transporterade
firre 4n 800 TEU enligt samma statistik. Investeringen i farleden verkar alltsa inte
ha lett till den f6rvintade skningen av fartygsstorlek.

Givet att det saknas riktlinjer fér hur sikerhet ska virderas forefaller analysen vara
vil genomford. I en underlagsrapport till kalkylen i Gavle redovisas en ekonomisk
analys avseende forbittrad sikerhet precis som i kalkylen for Norrkoping (Lun-
dqvist 2011).

Kalkylerna foljer de rekommendationer som finns tillgingliga for utslipp. I kalky-
len antas dock att storre fartyg inte ger ndgon minskad miljopéverkan (Swahn 2009).
Detta beror pa antagandet att de storre containerfartygens skalférdelar, vilka mins-
kar brinsleférbrukningen och utslippen per TEU, tas ut av att storre containerfar-
tyg byggs for hogre hastigheter, vilket 6kar brinsleférbrukningen och utslippen per
TEU.

Riksrevisionens sammantagna bild &r att kalkylen i stort haller acceptabel kvalitet,
men att det ocksa finns fragetecken. Att 6ka hamnens marknadsandel ir inte ett

35 TEU ar forkortning for twenty-foot Equivalent unit, vilket dr ett matt for att rikna containrar pa ett
standardiserat satt. Antalet TEU ett containerfartyg kan lastas med anvinds ofta som storleksmitt.
36 Beriknat med 8,5 ton last per container.
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birande argument i en samhillsekonomisk kalkyl och hir saknas analys av alterna-
tiva 16sningar. Aven antagandena om att all trafik 2050 kommer g med storre fartyg
ir med stor sannolikhet 6veroptimistiska.

4.4.4 Farledsinvesteringen i Milaren 2016-2019

Farledsinvesteringen i Milaren innebir dels férdjupning och breddning av de all-
minna farlederna till Visterds hamn och Képings hamn, dels en uppgradering av
Sodertilje sluss och kanal. Malet 4r att uppna ckad sikerhet, 6kad tillganglighet och
okad transportkapacitet pd Milaren (Sjofartsverket 2014). Projektet befinner sig for
nirvarande i ett sent planeringsstadium, med planerad byggstart i slutet av 2016.

Totalt har Sjofartsverket tagit fram tre kalkyler for Milarprojektet. Den forsta togs
fram 2003, den andra 2008 och den senaste 2013 (Swahn 2013). Kalkylen frdn 2008
ingick som beslutsunderlag nir beslut fattades att ansla statliga medel till projektet.
Sjofartsverket beriknade 2008 kostnaden for att forbittra mojligheterna till en
effektiv godstransport med sjofart pa Milarens hamnar till 1 459 mnkr. Moms och
skattefaktor inriknade uppgér kostnaden i kalkylen till 2 253 mnkr (Swahn 2008).

Den sambhillsekonomiska kalkylen analyserar sex olika scenarier (kinslighetsana-
lyser). Den storsta nyttan i samtliga scenarier bestir av minskade transportkostna-
der. Minskade emissioner samt minskade underhallskostnader f6r sluss och farled
ir ocksd stora nyttoposter. NNK varierar mellan -0,46 och 0,63 beroende pa trafik-
utveckling och val av jamforelsealternativ. I huvudalternativet uppgar NNK till 0,45.

Projektet har tilldelats en budget pa 1 450 mnkr (2009 ars priser). Den storsta delen
finansieras via anslag i nationella planen (1 058 mnkr). Finansieringen frdn Lins-
styrelsen i Vistmanlands lin, Visteras stad och Képing kommun uppgar totalt till
190 mnkr, och Sjofartsverket finansierar investeringen med 200 mnkr
(Sjofartsverket 2014). Att Sjofartsverket finansierar en del av investeringen ir i det
hir fallet ett avsteg frdn statens princip att investeringar ska finansieras med anslag.

Riksrevisionens bedémning

Trafikverket tog 6ver den 6vergripande planeringen av farledsinvesteringar 2010.
I och med detta giller den s.k. fyrstegsprincipen dven for farledsinvesteringar. Pla-
neringen av Milarprojektet pibérjades redan 2003 men den har pagitt lang tid och
sjilva byggnationen startar forst 2016. Riksrevisionen bedémer dirmed att det
borde ha funnits méjlighet att ompriéva Milarprojektet i enlighet med fyrstegsprin-
cipen. Riksrevisionens granskning visar dock att planeringen av Milarprojektet inte
har kompletterats med analyser som utgér fran fyrstegsprincipen. Kalkylen och det
material som finns att tillgd innehaller inte heller ndgra analyser av huruvida trans-
portefterfragan kan tillgodoses av andra omkringliggande hamnar. Mgjligheteten
att ta in storre fartyg i Milaren motiveras med att Milarsjofarten ska bli mer attrak-
tiv och konkurrenskraftig gentemot andra hamnar och farleder.

40  RIKSREVISIONEN



Skr. 2016/17:164

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Riksrevisionen ser dven brister avseende kalkylens trafikslagsévergripande perspek-
tiv. Beslutsunderlagen och kalkylen innehaller inte ndgra analyser om huruvida det
kan behovas ytterligare investeringar i omkringliggande infrastruktur for att nytt-
torna ska kunna realiseras, detta trots att Milarhamnar AB¥ poingterat att investe-
ringar i vigar och jirnvigar ir nodvindiga for att nyttorna ska kunna realiseras.
Som exempel kan Hjulstabron nimnas; for att farleden ska kunna nyttjas maximalt
av storre fartyg krivs i dag en annan brolésning vid Hjulsta. I dag finns bade M-
larprojektet och Hjulstabron med som projekt i nationella planen men som tva olika
projekt. Detta betyder att det finns en risk att kostnaderna delas upp pa tva olika
projekt och att nyttorna dirmed riknas tvd ginger.

De antaganden som gors om transportkostnaderna forefaller rimliga. I kalkylen an-
tas en strukturutveckling mot allt stérre fartyg. Forskjutningen fran sma till stora
fartyg antas ske i successivt avtagande takt, for att s& sméaningom helt upphora.
I det hir fallet antas omkring 40 procent av godsvolymen i befintlig farled att dver-
foras till de tva segmenten for storre fartyg.

Givet att det saknas riktlinjer for hur sikerhet ska virderas bedémer Riksrevisionen
att de berikningar som gors ir rimliga. I kalkylen f6r Milarprojektet tillimpas den
s.k. PIANC-metoden (se avsnitt 4.2.4). Resultatet visar att den forbittrade sjosiker-
heten virderas till strax under 50 mnkr per ar (Swahn 2013).

Utslidpp i kalkylen virderas enligt ddvarande ASEK-version och en utbyggnad av far-
leden kommer att medféra minskade utslipp.

Den sammantagna bilden 4r att denna farledsinvestering, — som ir férhillandevis
omfattande och kostsam, har utretts grundligt och att forberedelserna pagatt under
lang tid. I manga avseenden ir kalkylen vilgjord och i enlighet med de krav som
stilldes enligt davarande ASEK-version. Det finns dock fragetecken avseende av-
grinsningen av projektet, eftersom de nyttor som beriknas forutsitter ytterligare
investeringar som inte riknas in som en kostnad i kalkylen. Risken ir dirfor stor
att samma nyttor kommer att riknas tvd ginger, dvs. dven nir det blir aktuellt att
genomfora anslutande projekt. Vidare finns brister vad giller analys av alternativa
losningar i enlighet med fyrstegsprincipen.

4.4.5 Farledsinvesteringen till Luled hamn

Luled dr en av de hamnar som EU valt ut som strategiskt prioriterad hamn eftersom
den malm som bryts i regionen skeppas ut frin Narvik och Luled till stalverk runt
om i virlden. For att Luled ska kunna ta emot storre fartyg och halla nere de skade
transportkostnaderna som kan uppsta till f6ljd av EU:s svaveldirektiv3 har Trafik-
verket utrett en fordjupning av farleden till Luled hamn (Trafikverket 2014c). Malet

37 Milarhamnar AB &r ett hamnbolag som dgs gemensamt av Visteras stad och Képings kommun.
38 Svaveldirektivet, se tidigare not i avsnitt 2.1.
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for de utredda atgirderna ir att 6ka kapaciteten av malmtransporter frdn Norrbot-
ten, skapa 6kad redundans i systemet for malmtransporterna samt kompensera for
simre konkurrenskraft f6r sjéfarten till f6ljd av svaveldirektivet.

Denna moéjliga investering befinner sig tidigt i planeringsprocessen. En atgirdsvals-
studie dr gjord men investeringen har idnnu inte kvalificerats till den nationella
transportplanen 2014-2015. Dock finns investeringen med under rubriken ”Utpe-
kade brister” i den nationella transportplanen, och den ska dirfér utredas vidare.

De samhillsekonomiska kostnadsnyttoberikningar som hittills dr gjorda for inve-
steringen i farleden till Luled finns presenterade i den atgirdsvalsstudie som tagits
fram av Trafikverket i samarbete med Sjofartsverket och Luled kommun
(Trafikverket 2014c). Kostnadsuppskattningen for atgirderna i farleden beriknas
till 990-1650 mnkr.3

Berikningar har genomforts for tre utredningsalternativ. Det alternativ som inne-
bir att farleden in till hamnen far ett djup pa 15 meter i stillet fér 13,5 meter som i
de andra utredningsalternativen ir det som ger hogst samhillsekonomisk 16nsam-
het (NNK 1,67). NNK 6verstiger dock noll i samtliga alternativ. EU:s TEN/CEF-fond
har bidragit med 50 procent av kostnaden foér farledsutredning och utbyggnad av
hamnen.

Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedémer att planeringsprocessen for investeringen i Luled i princip
foljer fyrstegsprincipen. Till skillnad frin de andra undersokta fallen innehaller &t-
girdsvalsstudien en undersgkning av huruvida andra hamnar skulle kunna vara ak-
tuella for utskeppning av gods. Hamnarna i Murmansk, Kalix, Pited, Skellefted,
Umed och Goteborg forkastades dock i ett tidigt skede pa grund av att transport av
malmgods férutsitter en viss birighet pa jirnvigen (Trafikverket 2014b). I dagsliget
ir det enbart Malmbanan, som ansluter till Luled hamn och Narviks hamn, som har
den kapacitet som krivs for att frakta malmgodset.

Det finns brister i hur kalkylen tar hinsyn till det trafikslagsévergripande perspek-
tivet. For att klara en okning av gods frin gruvindustrin anges i tgirdsvalsstudien
att dven kapacitetshéjande atgirder behéver genomféras pa jirnvigen. Bland annat
kravs ytterligare dtgdrder pd Malmbanan mellan Kiruna och Narvik. Dessa atgirder
beriknas kosta 10-12 mdkr. Kostnaderna fér jirnvigen belastar dock inte kalkylen

39 Alternativ 1 bedéms kosta 990 miljoner kronor och innebir muddring och utmirkning fran Farstu-
grunden till hamnen inkl. vindytor f6r 13,5 m djupgaende. | alternativ 2 tillkommer muddring och
utmirkning av Sandgrénleden fér 13,5 meter djupgéende for vintertrafik och bedéms ddrmed kosta
1180 miljoner kronor. Alternativ 3 bedéms kosta 1610 miljoner kronor och inkluderar muddring och
utmérkning av Norra kvarken fér 15 meters djupgaende.
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for farleden. Hir ser Riksrevisionen en risk for att nyttor kommer att riknas dub-
belt, eftersom kostnaderna delas upp pa tva projekt i stillet for ett.

Det alternativ som finns till Lulea for utskeppning av gods dr Narvik. Narvik har i
dagsliget inte nagra begrisningar vad giller djup eller bredd i farleden. Diremot
anges att det inte dr ett alternativ att lata all malm g via Narvik eftersom det anses
skapa en sarbarhet i transportsystemet.+ Att det finns viss konkurrens mellan ham-
narna anses dessutom skapa incitament f6r hamnarna att effektivisera.

Den kalkyl som tagits fram f6r investeringen i Luled ir forenklad, vilket &r i linje med
riktlinjerna for planeringsprocessen. En utvecklad kalkyl kommer att tas fram om det
blir aktuellt med en farledsutredning. Riksrevisionen kan dirmed inte i dagsliget ut-
tala sig om effekter pd transportkostnader, sikerhet eller milj6 har virderats i enlighet
med gillande rekommendationer.

Den sammantagna bilden ir att planeringen av detta projekt sd hir langt har foljt
riktlinjerna. Atgirdsvalsstudien haller god kvalitet. En visentlig brist ar dock, i likhet
med Milarprojektet, att projektet forefaller alltfor avgransat, och att det dirmed finns
en risk for att nyttor riknas tva ganger.

4.4.6 Nya farledsinvesteringen till Géteborgs hamn

Behovet av ytterligare en farledsférdjupning till Géteborgs hamn har papekats av
Goteborgs Hamn AB. Behovet har redovisats som en definierad bristi processen infor
den nationella planen 2014-2025. Trafikverket har direfter, i dialog med Géteborgs
Hamn AB, initierat en itgirdsvalsstudie som blev firdig 2015. Den kalkyl som tagits
fram ar forenklad, vilket &r i linje med riktlinjerna fér planeringsprocessen.

Tva utbyggnadsalternativ har undersskts — en investering dir djupet utdkas till 16,5
meter och en investering dir djupet utokas till 17,5 meter. Bada alternativen innebir
ett 6kat djup lings dels hela sodra kajen av Skandiahamnen, dels hela farleden samt
en utvidgning av vindplanen for fartygen. I atgirdsvalsstudien bedoms atgirdsalter-
nativet 17,5 meter vara det som &dr mest limpligt, trots att atgirdsalternativet 16,5 me-
ter ger ett hogre NNK (2,2). Argumentet 4r att man vill framtidssikra tillgingligheten
till s.k. transoceana direktanlop for svenskt niringsliv. Kostnaden for den foreslagna
atgirden beriknas till 3,9 mdkr. Nyttan beriknas uppga till 11,3 mdkr. NNK uppgar
till 1,9 och lénsamheten bedoms alltsi som hog (Trafikverket 2015¢).

Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedémer att atgirdsvalsstudien inte helt foljer fyrstegsprincipen.
En utgangspunkt dr nimligen att hamnen ska bibehalla sin marknadsandel i forhal-
lande till andra svenska containerhamnar och stirka konkurrenskraften gentemot
andra hamnar i Europa. De atgirdsforslag som presenteras ir alltsd avgrinsade till

40| hindelse av haveri eller tagursparning pa Malmbanan stoppas exempelvis all utskeppning, vilket
skulle paverka produktionen i gruvor, pelletsverk och hela 6vriga produktionsprocessen.
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atgirder i Goteborgs hamn och farled; exempelvis diskuteras inte huruvida transport-
behovet skulle kunna tillgodoses av en annan hamn. Det 4r méjligt att det inte finns
nigra alternativ till detta investeringsalternativ, men redovisningen saknar moti-
vering for en sddan bedsmning.

Riksrevisionen bedémer att kalkylen 4r sniv och avgrinsad till att enbart hantera
transport av containeriserat gods sjéledes till och fran Géteborgs hamn. I dag finns
exempelvis en utbyggnad av hamnbanan med i den nationella planen med planerad
byggstart 2018. Kostnaderna f6r hamnbanan finns dock inte med i kalkylen for farle-
den eller vice versa. D utbyggnaden av hamnbanan beriknas till 2-3 mdkr, vilket
motsvarar en lika stor investering som atgirderna i farleden enligt den nationella
transportplanen 2014-2025. Dessutom 4r nyttorna i kalkylen f6r hamnbanan respek-
tive den nya farleden i princip samma nyttor. Riksrevisionen ser alltsd dven hir en
risk for att nyttorna riknas dubbelt.

Sammanfattningsvis kan sigas att studien i stort motsvarar kraven pd en atgirdsvals-
studie, men att fyrstegsprincipen inte tillimpats fullt ut.

Ytterligare en aspekt av det nya Goteborgsprojektet ar att det endast dr 15 &r sedan
den senaste investeringen genomfordes. Detta vicker fragor om huruvida den ekono-
miska livslingden for farledsinvesteringar (60 ar enligt rekommendation fran ASEK)
ar rimlig. Krav pa kinslighetsanalyser i ASEK finns idag enbart fér prognoser och
vissa kostnader (se 4.2.2). Att ytterligare en investering kravs i Géteborgs hamn och
farleder efter enbart 15 ar tyder pa att det borde goras kinslighetsanalyser dven
avseende ekonomisk livslingd.

4.5 Sammanfattning av kapitlet

Granskningen visar att kvaliteten pa de samhillsekonomiska analyserna successivt
har blivit bittre 6ver aren. Detta dr naturligt, med tanke pa att en central myndighet
som Trafikverket nu har ansvaret for kvaliteten i kalkyler och analyser. Samtidigt be-
finner sig analyserna i en utvecklingsfas, och Riksrevisionen kan konstatera att det
finns flera olika brister.

e Det saknas verktyg for kalkylering av sjétransportrelaterade atgirder liknande
de verktyg som finns f6r vig (Eva) och jirnvigstransporter (Bansek). Manga av
berikningarna for sjofartskalkyler gors fortfarande f6r hand och av enskilda
personer med kompetens pd omréidet. Trafikverket bedomer dock inte att kva-
litéten pa de kalkyler som i dag gors for farleder dr simre 4n f6r andra trafik-
slag. Myndigheten anser att varje hamn och farled ir specialiserad och att det
dirmed behover finnas utrymme f6r individuellt anpassade kalkyler.+ Riksre-
visionen instimmer delvis i detta, men samtidigt finns en risk for att avsakna-
den av ett standardiserat verktyg forsdmrar jamforbarhet mellan kalkylerna.

41 Intervju Trafikverket 2016-10-11.
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En risk 4r ocks3 ett starkt personberoende, eftersom kompetensen avseende
sjofartskalkyler idag dr samlad till nagra fa personer.

e Kalkylerna ir ibland sniva och avgrinsade till olika trafikslag (vig, jarnvig eller
sjofart). Tre exempel dr nya Goteborgsprojektet, Milarprojektet och Luledpro-
jektet. Inte i nagot av dessa fall gors kalkyler som innefattar hela projektet, dvs.
alla de trafikslag som kriver atgirder for att nyttorna ska realiseras. I stillet
finns atgirderna med som flera olika projekt i den nationella planen. Detta dr
en brist utifrdn kravet pa att planering och investeringar ska ske utifrdn ett tra-
fikslagsovergripande perspektiv. Sannolikheten dr ocksd stor att nyttor riknas
dubbelt medan kostnaderna fordelas pa flera projekt. Detta riskerar att leda till
att projekt framstir som mer 16nsamma 4n vad de egentligen ir.

e De nuvarande riktlinjerna for farledsinvesteringar i ASEK for effektsamband,
kalkylmetoder och kalkylvirden dr mindre utvecklade for sjofarten dn for vig-
och jarnvigstransporter. Det beror pa att mer forskning och samhillsekono-
miska kalkyler har genomforts pa vig- och jirnvigsomradena, vilket har bidra-
git till att tydligare praxis har utvecklats for hur kalkylerna ska utféras och vilka
kalkylvirden som ir rimliga.

e Sinkta transportkostnader bedoms pafallande olika. I vissa kalkyler antas att
stora fartyg kommer att dominera fartygsflottan i framtiden och att trafiken
med mindre fartyg mer eller mindre kommer att upphéra. I andra kalkyler ar
antagandena betydligt mer nyanserade. Hir ser Riksrevisionen ett behov av att
tydliggora vilka riktlinjer som ska gilla kring antaganden om den framtida far-
tygsflottan, sirskilt eftersom sinkta transportkostnader utgér den stérsta nytto-
posten i dessa kalkyler. Riksrevisionen ser dven ett behov av att arbeta fram till-
forlitliga prognosmodeller pa omradet, framforallt eftersom antalet farledsinve-
steringar antas 6ka i framtiden.

o Aven virderingen av sikerhet hanteras olika i kalkylerna. Detta ir i sig inte si
konstigt med tanke p4 att det saknas riktlinjer. Det har dven framkommit att
sikerhetseffekterna 4r svara att bedéma och att de i vissa fall dr sa sma att de ar
férsumbara. Trots detta antas ofta i kalkylerna att sikerheten kommer att 6ka
till foljd av den planerade investeringen. Daremot beriknas nyttan fran de si-
kerhetshojande atgirderna pa olika sitt. De inblandade myndigheterna r
medvetna om denna brist, och det bor finnas goda méjligheter att efterhand
skapa mer enhetliga riktlinjer.

e Riksrevisionen ser ett behov av att i ASEK stilla krav pa fler typer av kinslig-
hetsanalyser for farledsinvesteringar. Granskningen har visat att det finns osi-
kerhet dels i prognoser och antaganden, dels i de kalkylverktyg som anvinds.
Att ytterligare en investering krivs i Géteborgs hamn och farleder efter enbart
15 &r tyder dessutom pa att det exempelvis borde goras kinslighetsanalyser
dven av ekonomisk livslingd.
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5 Investeringsbesluten

Beslut om investeringar i farleder ska utgd fran samhillsekonomisk effektivitet.
Men utover samhillsekonomisk lonsamhet paverkas investeringsbesluten i prakti-
ken dven andra faktorer. I detta kapitel besvaras delfraga 3, alltsi om underlagen
om sambhillsekonomisk 16nsamhet tydligt paverkar pa de investeringar i farleder
som beslutas.

5.1 Riksdagens och regeringens stillningstaganden

Som tidigare nimnts ir en central utgdngspunkt att bedémningarna av samhillse-
konomisk lsnsamhet ska paverka de investeringar som ocksa genomfors. Nir det
giller beslut om att genomféra investeringar har riksdagen och regeringen under
senare tagit stillning i flera principiella fragor, vilka redovisas nedan.

Regeringen fattar besluten om att investeringar ska genomféras

En grundliggande princip i nuvarande planeringssystem ir att regeringen fattar
beslut om vilka investeringar som slutligen ska genomféras.# Besluten fattas pa
forslag av Trafikverket. Regeringen far arligen forslag pa projekt som ska starta
inom 1-3 ar (s.k. genomférandeprogram), samt forslag pa projekt som planeras att
starta inom 4-6 ar (s.k. planeringsprogram). For att regeringen bittre ska kunna ta
stillning till Trafikverkets forslag remitteras dessa till Trafikanalys, som frimst ska
granska samhillsekonomiska kalkyler, kostnadsberikningar och planeringsun-
derlag.

Samhidillsekonomisk nytta dr en viktig utgangspunkt

De beslut som tas om att investeringar ska genomforas ska ske med utgangspunkt
frdn resultatet av de samhillsekonomiska bedémningarna. Att den politiska proces-
sen i slutindan kan leda till att prioriteringar dven genomftrs pa andra grunder dn
rent samhillsekonomiska ir en del av systemet och den demokratiska processen.
Totalt sett ska dock bedémningarna av samhillsekonomisk lonsamhet tydligt pa-
verka vilka investeringar som faktiskt genomférs. Dessutom innebir principen om
trafikslagsévergripande planering att farledsinvesteringar inte systematiskt gynnas
eller missgynnas i férhallande till investeringar i andra trafikslag.+

Medfinansiering dr frivillig
Riksdagen och regeringen har uttalat att medfinansiering av statlig transportinfra-

struktur frin kommuner, landsting och féretag kan vara ett bra sitt att 4stadkomma
effektiva transportlésningar.+ Har framhalls samtidigt att de transportpolitiska malen

42 Prop.2011/12:118, s. 73, bet. 2011/12TU13, rskr. 2011/12:257.
43 Prop. 2012/13:25, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
4 Prop. 2012/13:25, s. 47, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
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bor vara utgangspunkten for prioritering av objekt, oberoende av om det férekommer
medfinansiering eller inte. Medfinansieringen ska dock vara frivillig och som huvud-
regel bor initiativet komma frin den medfinansierande parten. Forskottering av me-
del for tidigareliggning av projekt som &r prioriterade i lingsiktsplanerna ska vara
mojlig. Medfinansiering bor frimst avse tilligg eller andra forbittringar i férhallande
till grundutféranden som finansieras av statliga anslag. Medfinansiering av grundut-
féranden ska motiveras tydligt.

I remisshanteringen av nimnda proposition 2012/13:25 var det manga remissin-
stanser som kommenterade frigan om medfinansiering, och bl.a. manga kommu-
ner och landsting vara positiva till méjligheten. Aven t.ex. Tillvixtverket ansag att
medfinansiering kan vara virdeskapande. Andra remissinstanser var diremot
negativa och pekade pa risken att "nidgon koper sig fore i kon”. Till dessa horde bl.a.
Statskontoret, Trafikanalys och Transportstyrelsen. Trafikanalys pekade samtidigt
pa att risken minskar med transparenta underlag i planeringsprocessen. Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) framhéll att virdet med medfinansiering &r en
okad mojlighet att paverka utformningen av investeringen.

Den samlade bedémningen i propositionen var att medfinansiering ska ses som
ndgot i grunden positivt, eftersom nyttor bedéms med utgangspunkt fran sam-
hillets samlade betalningsvilja anses medfinansiering indikera samhillsekonomisk
nytta pa ett sitt som kompletterar andra bedémningsmetoder. Samtidigt framhélls
att medfinansiering inte ska innebira avsteg frin de mal som giller fér transport-
politiken, och att det 4r angeliget att sikerstilla att medfinansiering varken ir eller
uppfattas vara ett sitt att "kopa sig fore i kon”.

I propositionen redovisas ett antal typfall dir medfinansiering kan ses som positivt.
Kinnetecknande for typfallen ir att medfinansidren betalar f6r en standard utéver
den som Trafikverket bedémer som rimlig, utan att de grundliggande prioritering-
arna indras.#

Forarbetena ger alltsd en tydlig vigledning om hur riksdagen och regeringen ser pa
medfinansiering. I en annan del av propositionen, dir den ekonomiska ramen for
investeringar i transportinfrastruktur f6r perioden 2014-2025 sitts, redovisas dock
en uppgift som kan uppfattas std i motsats till vad som ovan ségs.“ Under rubriken
”4.2 Atgarder som omfattas av den ekonomiska ramen for utveckling av transportsyste-
met” framgar att medlen far anvindas for "investeringar i statliga jarnvigar och
vigar, trimningsatgirder och statlig medfinansiering till vissa regionala kollektiv-
trafikanliggningar m.m., medfinansiering till stora och strategiska atgarder i ham-

45 Prop. 2012/13:25, sid 47-57, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
46 Prop. 2012/13:25, sid 31.
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nar, farleder och slussar samt rintor och amorteringar for investeringar som finan-
sieras med lan”. Denna text skulle kunna tolkas som att investeringar i farleder for-
utsitter medfinansiering.

I de kontakter Riksrevisionen haft med Sjofartsverket har framkommit att det ocksa
ir sd som Sjofartsverket tolkat denna fraga.

Det framgar dock av avsnittet under rubriken ”5.2.1 Medfinansiering genom bidrag
fran kommuner, landsting och foretag” (sidorna 4757) att sidan medfinansiering kan
ske men ér frivillig och inte ska ses som ett krav for att en investering ska genom-
foras. Det dr enligt Riksrevisionen denna del av férarbetena, inte texten rérande den
ekonomiska ramen som ir den viktiga for att tolka riksdagens och regeringens in-
tentioner vad giller med finansiering.

Noterbart ir att i texten rérande den ekonomiska planen benimns den statliga in-
vesteringsinsatsen som medfinansiering. I 6vriga delar av propositionen ir det
andra finansiirer, exempelvis kommuner och privata aktorer, som bendmns med-
finansidrer och svarar f6r medfinansiering.

I oktober 2016 presenterade regeringen en ny infrastrukturproposition.#+ Till skill-
nad fran 2012 ars proposition innehaller den inte ndgra motsigelser rérande med-
finansiering. Hir tydliggors att det dr statens ansvar att via anslag finansiera inve-
steringsatgirder fram till hamnomradesgrinsen. Det bor enligt regeringen dven
fortsittningsvis finnas majlighet till medfinansiering fran andra aktorer i farledsin-
vesteringar, pi samma sitt som kan ske inom andra trafikslag. Det ska dock inte
vara nagot krav.

Synen pa avgiftsfinansiering av investeringar
Det finns en diskussion om konkurrensneutralitet mellan trafikslag vad giller av-

giftssittning, och den diskussionen paverkar dven fragan om effektiviteten i trans-
portinvesteringar.

Nir det giller brukaravgifter for att finansiera investeringar redovisas en principiell
syn i propositionen Investeringar for ett starkt och hallbart transportsystem.+ Har
framhalls att denna typ av brukaravgifter forutsitter en alternativ finansieringskilla,
foretridesvis lan i Riksgildskontoret. Diarmed stills ocksa sirskilda krav i enlighet
med budgetlagen.+ Det innebir bl.a. att sadan finansiering ska godkinnas av riks-
dagen och beslutas av regeringen. Vidare krivs konsekvensbeskrivningar.

47 Prop. 2016/17:21, sid 72-73 Investering i framtiden - innovativa lésningar for stéirkt konkurrenskraft och
hdllbar utveckling.

48 Prop. 2012/13:25, sid. 57-61, bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.

49 7 kap. i Budgetlagen (2011:203).
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Avgifter av detta slag dr ovanliga i Sverige, men har anvints for att finansiera t.ex.
Svinesundsbron och Oresundsbron. Regeringen anser diremot inte att de farleds-
avgifter som Sjofartsverket tar ut tillhér denna kategori, eftersom investeringar i
farleder ska anslagsfinansieras pd samma sitt som investeringar i 6vriga trafikslag
(se avsnitt 2.3.2).

5.2 Kunskapsliget

Eftersom modellen med trafikslagsovergripande planering ir relativt ny, och fa far-
ledsinvesteringar hittills har genomforts enligt denna modell, 4r det naturligt att det
inte gjorts sirskilt manga studier om effektiviteten i genomférandet. Det finns en
studie av KTH som belyser fragan om i vilken grad samhillsekonomisk lénsamhet
spelar roll for infrastrukturbeslut. Studien ir avgrinsad till viginvesteringar, men
har indd slutsatser av mer generellt intresse. Det finns dven undersékningar som
belyser den s.k. medfinansieringsgradens betydelse for effektiviteten, samt trafikav-
gifternas inverkan pa konkurrensneutraliteten mellan trafikslag. Ingen utvirdering
har dock hittills haft fokus pa den fraga som Riksrevisionen stiller, dvs. om bedém-
ningen av samhillsekonomisk lonsambhet tydligt paverkar vilka investeringar i far-
leder som ocksi i slutindan genomfors.

5.2.1 Hur den samhillsekonomiska bedémningen paverkar investe-
ringsbesluten

Fragan om hur starkt sambandet 4r mellan samhillsekonomisk lénsamhet i de en-
skilda projekt och de investeringar som verkligen genomférs har undersokts av Eli-
asson m.fl. (2015). I deras rapport redovisades en undersokning av i vilken grad
sambhillsekonomisk lénsamhet paverkade valet av investeringsprojekt i Sverige och
Norge. Lonsamheten mittes som nettonuvardeskvoten (NNK). Undersokningen i
Sverige gillde den nist senaste planeringsperioden 2010-2021. Undersskningen
gillde enbart vigprojekt, men resultatet dr intressant dven f6r beslut inom andra
trafikslag.

Resultatet av studien var att den bedomda samhillsekonomiska lI6nsamheten tydligt
paverkade infrastrukturbesluten i Sverige. Det gillde Trafikverkets prioriteringar,
medan samhillsekonomisk lonsamhet inte paverkade de férindringar som direfter
gjordes av den politiska nivin. Totalt pekade regeringen ut investeringar for
70 mdkr, vilket genererade 77 mdkr i kalkylerade nyttor. Hade regeringen i stillet
valt de investeringar som skulle ha gett hogst kalkylerad nytta per krona hade
samma budget kunnat generera 119 mdkr i nyttor, alltsa 42 mdkr mer.

Studien visade ocksa att i Norge paverkades beslutsfattandet inte alls av bedémning-
arna av samhillsekonomisk lonsamhet.
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5.2.2 Medfinansieringsfragan

Graden av medfinansiering fran andra aktérer in staten skulle kunna paverka sta-
tens beslutsfattande om investeringar. En investering med ligre bedomd samhills-
ekonomisk l6nsamhet skulle i slutindan kunna prioriteras fore sadana med hogre
lonsambhet, givet att en 16sning med hog medfinansiering har férhandlats fram i det
forstnimnda fallet.

I en tidigare granskningsrapport fran Riksrevisionen har detta lyfts fram som ett
problem (Riksrevisionen 2011). Granskningen visade att satsningen pad medfinan-
siering lett till att utrymmet f6r investeringar i infrastruktur hade 6kat, men att sta-
ten samtidigt hade forvintat sig att denna dkning skulle ha varit stérre dn det fak-
tiskt blev. Vidare framgar av rapporten att bide regeringen och de bada davarande
trafikverken i underlagsdokument tydligt angett att medfinansiering skulle kunna
paverka prioriteringen av objekt i atgdrdsplaneringen. Detta fick da till foljd att
mindre l6nsamma projekt med stor medfinansieringsgrad konkurrerade ut mer
l6nsamma atgirder med lag medfinansieringsgrad.

Statskontorets tidigare nimnda myndighetanalys (Statskontoret 2013) visar att det
i viss man rader delade meningar mellan regeringen och Sjofartsverket om vilka
delar av Sjofartsverkets verksamhet som boér finansieras med anslag respektive
tickas med avgifter fran sjofarten och med hur mycket. Detta forklarar enligt Stats-
kontoret tidigare avgiftsutveckling och att Sjofartsverket vid tidpunkten hade finan-
siella problem. Statskontoret foreslog dirfor att regeringen skulle fastsla tydligare
principer och/eller preciseringar for Sjofartsverkets anslagstilldelning, in vad som
hittills varit fallet. Med hénsyn till de olika uppfattningar som regeringen och Sjo-
fartsverket syntes ha om grinsdragningen mellan avgifts- och anslagsfinansierad
verksamhet, fanns ocksé enligt Statskontoret skil f6r regeringen att tydligare kom-
municera vad vinstmalet innebir.

5.2.3 Avgiftssittningens betydelse

Som tidigare nimnts tar Sjofartsverket ut farledsavgifter, och indirekt skulle avgif-
terna kunna paverka prioriteringen mellan olika investeringar. Om avgiftssitt-
ningen skiljer sig patagligt at mellan olika trafikslag kan det forvintas paverka
efterfragan pa transporter och dirmed rubba konkurrensneutraliteten mellan tra-
fikslagen.

Enligt en underlagsrapport till Trafikverkets s.k. kapacitetsutredning finns konkur-
rens mellan trafikslagen, men den ir inte sa stor (Trafikverket 2012). Varje trans-
portslag sisom vig, jirnvig, flyg och bat har sina komparativa férdelar och konkur-
rerar bara i viss utstrickning om frakt. Trafikverkets uppfattning ir att mojlighet-
erna for transportkopare att byta fraktsitt ofta 6verskattas, eftersom en stor del av
godstransporterna ir lasta till ett visst fraktsitt beroende pé typ av gods, geografi,
avstind och befintlig infrastruktur. Sjéfarten anses ha en stor férdel nir det giller
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transporter av bulkgods pé lingre strickor, medan lastbilar, flygfrakt och jarnvig pa
samma sitt har sirskilda nischade férdelar som gér att konkurrensen mellan tra-
fikslagen begrinsas. En stor andel av sjofrakten bedomdes dirfor vara fredad fran
konkurrens frin andra transportsitt. Denna bedémning overensstimmer ocksd
med vad Trafikanalys kom fram till i det s.k. godsuppdraget fran regeringen (Trafi-
kanalys 2016b).

5.2.4 Internaliseringsgraden

En grundliggande fraga ir om de olika trafikslagen ticker de externa kostnader som
drabbar tredje part, exempelvis utslipp och buller. Detta mits med den s.k. interna-
liseringsgraden, vilken beriknas som kvoten mellan avgiftsuttaget och den totala
genomsnittliga samhallsekonomiska marginalkostnaden. Om kvoten ar ligre an
1 kan det ur effektivitetssynpunkt finnas skil att hoja avgifter eller skatter, och det
omvinda giller for virden som overstiger 1. Att internaliseringsgraden ir sa lika
som mojlig anses grundliggande for konkurrensneutralitet mellan olika trafikslag.

Trafikanalys har ett uppdrag att analysera transportsektorns samhillsekonomiska
kostnader i relation till skatte- och avgiftsuttag. I en rapport 2016 visades att gods-
transporter med fartyg r nira att ticka sina totala samhillsekonomiska marginal-
kostnader. Internaliseringsgraden for fartyg ir i genomsnitt hogre dn exempelvis
for jarnvig och godstransporter pa vigar, men ligre in for flygtrafik (Trafikanalys
2016a).

[ sin avgiftsstrategi menar Sjofartsverket att kostnadsbelastningen for transportks-
parna ir pd vig mot en konkurrensneutral situation. Dels i och med att avgifter
ocksa tas ut for transporter pa vig och jirnvig, dels eftersom investeringar i farleder
har borjat finansieras via anslag (Statskontoret, 2013). Sjofartsverket nimner ocksd
att regeringens inriktning ar att de s.k. externa effekterna ska internaliseras fullt ut.
I avgiftsstrategin framhdlls att verkets roll 4r att agera sa att andringar i kostnadsbe-
lastning och internaliseringstakt inte medfor forsimrade konkurrensvillkor for sjs-
farten.

Sammanfattningsvis finns ménga analyser av olika internaliseringsgrader och hur
skillnader paverkar konkurrensneutraliteten mellan olika trafikslag. Det saknas
dock direkt kunskap om huruvida dessa skillnader ocksd paverkar investeringsbe-
sluten.

5.2.5 Trafikanalys uppféljning av malen

Trafikanalys har ett utpekat ansvar att l6pande f6lja upp de transportpolitiska malen
(se exempelvis Trafikanalys 2015a). Funktionsmalet och hinsynsmalet har brutits
ner till ett ganska stort antal preciseringar av maluppfyllelse, och varje precisering
undersoks relativt ingdende. Vissa preciseringar 4r av absolut karaktir, medan
andra dr mer relativa och visar tendenserna under det senaste aret.
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Det overgripande kravet om att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv trans-
portforsorjning bér enligt Trafikanalys i férsta hand tolkas genom de tva delmalen
och dess preciseringar. Samtidigt gérs en nirmare analys av det sirskilda kravet pa
effektivitet. Analysen riktas frimst in pa frigan om s.k. internaliseringsgrad inom
de olika trafikslagen, dvs. i vilken grad transportérerna bir sina egna kostnader.
Diaremot gor Trafikanalys i detta sammanhang ingen virdering av kvaliteten pa de
sambhillsekonomiska analyser som anvinds som underlag infér investeringsbeslut.

5.3 Riksrevisionens iakttagelser

I detta avsnitt redovisas Riksrevisionens iakttagelser rérande fragan om huruvida
bedémningen av samhillsekonomisk l6nsamhet tydligt har paverkat de faktiska in-
vesteringsbesluten.

5.3.1 Paverkar bedémningen av samhillsekonomisk [6nsamhet inve-
steringarna i farleder?

En central utgdngspunkt ir att samhillsekonomisk lonsamhet tydligt ska paverka
vilka investeringar som ocksd genomfors. Analysen forsvaras av att det hittills finns
fa farledsprojekt som 4r genomférda eller beslutade enligt den nya planeringsmo-
dellen. En mer kvantitativ analys liknande den som genomférdes av Eliasson m.fl.
rorande viginvesteringar (se avsnitt 5.2.1) dr dirfor inte majlig. Ett annat sitt att
undersoka fragan ir att sammanstillda de projekt som genomforts eller beslutats,
och jamféra dessa med projekt dir samhillsekonomiska analyser gjorts utan att
projekten kvalificerat sig for den nationella transportplanen.

Tabell 1 Nytta, kostnad och nettonuvirdeskvot (NNK) fér projekt som genomférts eller gatt

vidare till nationell transportplan. Tabellen visar de nyttor och kostnader i det huvudsakliga
scenariet. Vdrdena anges i prisnivan for respektive projekts startar.

Projekt som gatt vidare till nationell plan Nytta, Kostnad, NNK
mnkr mnkr

Goteborg 1999 (60 ar) 8300 2340 2,55

Norrképing 2006 (alternativ A, 40 ar) 390 290 0,34

Gavle 2009 (scenario 1, 40 ar) 1114 748 0,49

Milaren 2013 (scenario UATV-PiTV, 60 ar) 3269 2253 0,45

Kéllor: VBB VIAK 1999, Hesse 2006, Swahn 2009, Swahn 2013.

I tabell 1 redovisas de projekt som hittills genomfbrts eller beslutats och kvalificerat
sig till den nationella transportplanen. Projekten har genomgaende bedémts vara
samhillsekonomiskt lsnsamma. Samtidigt framgar av analyserna i kapitel 4 att sir-
skilt kalkylen i Goteborgsprojektet har brister som kan ha lett till f6r hoga NNK-
virden.
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Tabell 2 Nytta, kostnad och nettonuvirdeskvot (NNK) for projekt som hittills inte gatt vidare

till nationell transportplan. Tabellen visar de nyttor och kostnader i det huvudsakliga scena-
riet. Vardena anges i prisnivan fér respektive projekts startar.

Projekt som &@nnu inte finns i nationell plan Nytta, Kostnad, NNK
mnkr mnkr

Lulea 2014 (scenario 3, 60 ar) 8 095 3032 1,67

Goteborg 2015 (scenario 2, 60 ar) 11 300 3900 1,9

Hargshamn (huvudanalys, 60 ar) 3N 197 0,58

Horstensleden (huvudanalys, 40 ar) 832 113 6,3

Kalla: Respektive projekts AVS.

I tabell 2 redovisas de projekt dir samhillsekonomiska kalkyler genomférts, men
dir projekten hittills inte kvalificerat sig till den nationella planen. Antalet exempel
ir for fa for att nagra generella slutsatser ska kunna dras, men 4ven detta begrin-
sade material antyder att bedosmningen av samhillsekonomisk l6nsambhet hittills
inte haft nagon tydlig paverkan pa beslutsfattandet.

I tre av de fyra fallen i tabell 2 finns rimliga forklaringar till detta. Luled &r ett projekt
som fortfarande dr ganska nytt och NNK-berikningen &r fran 2014. Luledprojektet
har nu gatt in i planeringsprocessen och har hittills inte ifragasatts pa allvar. Mycket
talar for att detta projekt kommer att kvalificera sig till nista nationella plan 2018-
2029. Projektet Géteborg 2015 ir ett 4n nyare projekt. Att Hargshamn for nirva-
rande ses som ett nedprioriterat projekt kan hinga samman med att den nirbeligna
Dannemoragruvan inte dppnades.

I denna analys aterstair Horstensleden, dir stétesten var medfinansieringskravet.
Riksrevisionens iakttagelser i denna fraga redovisas under separat rubrik 5.2.2 nedan.

Den sammantagna bilden av jimftrelsen mellan de projekt som gatt vidare till nat-
ionella transportplanen och de som inte gatt vidare dr att det dnnu inte gar att se om
bedémd sambhillsekonomisk lonsamhet paverkar investeringsbesluten. Eftersom
antalet farledsprojekt forvintas cka patagligt de nirmaste dren kommer det troligen
gd att gora en mer tillforlitlig analys om nagra ar.

5.3.2 Medfinansieringens betydelse fér investeringsbesluten

Som framgar av riksdagens och regeringens stillningstaganden (se avsnitt 5.1) kan
infrastrukturprojekt medfinansieras fran exempelvis kommuner, men det ir inget
krav. Huvudregeln ir dessutom att initiativ till medfinansiering ska komma fran
den medfinansierande parten.

Likvil har det, efter att propositionen 2012/13:25 godkints av riksdagen, funnits en
overenskommelse mellan Trafikverket och Sjsfartsverket om att sjofartsrelaterade
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investeringar ska vara medfinansierade. Detta framgar tydligast i Trafikverkets f6r-
slag till nationell plan for transportsystemet (Trafikverket 2014b, sid 73):

"Inom ramen for det samlade trafikslagsovergripande ansvar Trafikverket har for
den langsiktiga planeringen av de fyra trafikslagen, har Trafikverket och Sjéfarts-
verket gemensamt formulerat en grundliggande princip rérande finansiering av
sjofartsatgdrder i den nationella planen. I planen ska det for investeringar i farleder
och slussar finnas en delfinansieringskdlla, statsanslaget ska alltsa utgéra mindre
dén 100 procent av den totala finansieringen”

Detta stir enligt Riksrevisionen i strid med den princip som riksdagen och rege-
ringen formulerade i propositionen. Detta var ocksa den reella orsaken till att Hors-
tensprojektet inte kom med i den nationella planen 20142025, trots att detta projekt
ir det samhillsekonomiskt mest [onsamma av alla projekt som bedémts.

Principen att det alltid ska finnas medfinansiering i farledsprojekt giller inte for
vigar och jirnvigar. For att trafikslagsévergripande planering ska fa genomslag be-
hover enligt Riksrevisionen villkoren for medfinansiering likstillas mellan olika
transportslag.

En ytterligare en aspekt som paverkat investeringsbeslut ar att staten ska finansiera
sikerhetshojande insatser medan exempelvis kommuner ska finansiera kapacitets-
héjande insatser. Detta dr ytterligare en implicit princip som tycks skapa lasningar.
Vid intervjuerna har inte nagon aktér kunnat redovisa ett skil till denna férdelnings-
modell, och dessutom ir det svart att kostnadsmaéssigt géra denna atskillnad i kal-
kylen. Modellen framstar dirfor inte som effektiv.

Ett farledsprojekt kan dven omfatta en strickning in i ett hamnomride som igs av
en kommun eller ett féretag. Med en trafikslagsovergripande utgangspunkt ir det
effektivt att se ett sidant projekt som ett, inte som tvd projekt. Enligt Riksrevisionen
bér di huvudprincipen vara att hamnigaren stir for alla kostnader som intriffar i
hamnomradet, medan staten star fér kostnaden i den allminna farleden, dir Sjo-
fartsverket har ett forvaltningsansvar. Hirutéver kan det ocksd vara mojligt f6r ham-
nigaren att bidra med medfinansiering i det statliga dtagandet, men det bor da ske
i enlighet med de riktlinjer som riksdagen och regeringen formulerat (se avsnitt 5.1).

5.3.3 Fragan om avgiftssattning och internaliseringsgrad

Inom ramen f6r granskningen har ocksa fragan stillts om huruvida avgiftsnivier
och internaliseringsgrad, atminstone indirekt, kan paverka bedémningarna av sam-
hillsekonomisk 16nsamhet. Riksrevisionen har inte genomfort nagra egna berik-
ningar i denna friga, men som komplement har Riksrevisionen intervjuat repre-
sentanter for de olika aktérerna.

Ingen av dessa hivdar att det finns ndgon pataglig direkt effekt, och alla haller med
om att de olika trafikslagen 4r "nischade” pa sa sitt att utbytesbarheten mellan dem
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ar lag. Alla tycks ocksa hélla med om att det sakta men sikert pagar en utveckling
dir skillnaden mellan trafikslagen blir allt mindre betriffande avgiftsnivaer och in-
ternaliseringsgrad. Det gir enligt Riksrevisionen inte att utesluta att det finns at-
minstone en indirekt effekt pa de faktiska investeringsbesluten av avgiftsnivier eller
internaliseringsgrader, men denna bedéms i sa fall vara marginell. Oavsett kan si-
gas att den nu etablerade principen om att statliga satsningar i investeringar ska
finansieras med anslagsmedel rimligen kommer bidra till att ytterligare minska
denna eventuella paverkan.

5.4 Sammanfattning av kapitlet

e Enligt riksdagen och regeringen ska bedémningen av samhillsekonomisk
lonsambhet vara en utgingspunkt nir en investering ska genomféras, men
det ska inte vara den enda avgérande faktorn. Den studie av viginvesteringar
som genomforts av bl.a. forskare pA KTH indikerar att den bedémda sam-
hillsekonomiska lonsamheten paverkar investeringsbesluten, i varje fall nir
selektionsprocessen gors pa tjinstemannanivid. Om samma férhallande
ocksa giller farleder ir enligt Riksrevisionen dnnu for tidigt att siga. De
flesta av de investeringsalternativ som bedémts vara samhillsekonomiskt
lsnsamma har ocksa genomforts. A andra sidan tycks de projekt som dnnu
inte kvalificerat sig f6r den nationella transportplanen ha bedémts vara unge-
far lika samhillsekonomiskt lénsamma. Eftersom antalet farledsinveste-
ringar hittills 4r alltfor fa for att mojliggora en bedémning, finns det enligt
Riksrevisionen anledning att f6lja upp denna fraga efterhand.

e Avsaknad av medfinansiering kan bidra till att den samhillsekonomiska lon-
samhetens paverkan pd investeringsbesluten minskar. Exemplet Hortensle-
den visar detta tydligt. Den outtalade principen att farledsprojekt utan medfi-
nansiirer inte ska genomforas stir enligt Riksrevisionen langt fran riksda-
gens och regeringens utgingspunkt angiende medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur. Enligt riksdag och regering kan medfinansiering vara
ett bra sitt att astadkomma effektiva transportlosningar, men det ska inte
vara ett krav. Detta tydliggors ytterligare i den nya infrastrukturpropositionen
som offentliggjordes i oktober 2016.

e Det finns en viss risk for att avgiftssittningen och skilda internaliseringsgra-
der mellan trafikslag kan paverka effektiviteten i investeringsbesluten nega-
tivt. Nagon pavisbar effekt har dock inte Riksrevisionen funnit och genom-
forda intervjuer ger inte heller klarhet i denna fraga. Riksrevisionens forsik-
tiga bedomning ir att eventuell paverkan i s fall 4r marginell.
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Beslut om statliga investeringar i allminna farleder for sj6farten tas fram inom
ramen for en trafikslagsovergripande planering. Den birande idén ir att de mest
samhillsekonomiskt 16nsamma investeringsprojekten som ska genomforas, oav-
sett trafikslag. Flest investeringar sker i vigar och jirnvigar, men farleder har blivit
viktigare i takt med att nya och storre fartyg byggs som kriver mer utrymme. Syftet
med granskningen har varit att underséka om investeringsalternativ i farleder pro-
vas pd ett likvirdigt satt jimfort med ovriga trafikslag.

Granskningen visar att den nuvarande planeringsprocessen, som inférdes 2013, 4r
mer sammanhdllen 4n den tidigare och dven mer konkurrensneutral mellan tra-
fikslagen. Riksrevisionen konstaterar dock att det bor finnas tydligare motiveringar
till varfor vissa projekt genomférs och andra inte. En annan brist dr att investe-
ringsprojekten ibland avgrinsas alltfér snavt. Alla nyttor i projektet riknas med,
men inte alla de investeringskostnader som ir nédvindiga for att nyttorna ska rea-
liseras. De investeringskostnader som inte raknas in fors i stillet till andra separata
projekt. Dirmed riskerar nyttor att riknas dubbelt, och projekten framstir da som
mer samhillsekonomiskt [onsamma 4n vad de i realiteten ar.
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