Sverigeforhandlingen och sedan?

Slutrapport fran foljeforskningen
2017-11-01

Géran Cars Carl-Johan Engstrém Charlotta Fredriksson




Forord

Vart uppdrag ar att analysera och diskutera moéjligheter att utveckla effektiva planprocesser,
vardeskapande férhandlingar samt en djupare koordinering mellan infrastrukturplanering och
samhallsplanering. | uppdraget ingdr inte att utvirdera Sverigeforhandlingen som sadan. De
erfarenheter och iakttagelser som vi fangat vill vi anvdnda framatblickande. Hur kan framtida
forhandlingar bedrivas med egenskaper som: effektiva i meningen att processen sker utan
onddig tidsutdrakt, vdrdeskapande i meningen god regional och lokal samhallsutveckling samt
legitima i meningen att de blir en institution inom samhallsplanering?

Att forhandlingar redan ar det "nya normala” bor gora vara iakttagelser och slutsatser relevanta
da stat och kommunsfar ska na uppgorelser i komplexa samhallsplaneringsfragor dar parterna
ar dmsesidigt beroende av varandra for ett gott utfall.

Sjalvfallet kommer Sverigeforhandlingen att bilda en fond mot vilken vi forsoker forsta dels hur
forhandlingen uppfattas av olika parter, dels deras syn pa vad som hinder efter att
Sverigeférhandlingen avslutat sitt uppdrag. Det senare handlar om hur 6verenskommelser
mellan stat och kommun ska tolkas och vem som ansvarar for att det fortsatta arbetet sker i
avtalens anda, men med nya aktorer i genomférandet.

Var foljeforskning har pagatt under 2016 och 2017. Under denna tid har osdkerheten 6kat om
huruvida en hoghastighetsjarnvag ska tillkomma. Det paverkar parternas uppfattning om syftet
med pagaende forhandlingar. Vi har forsokt skilja pa vad man generellt kan lara av detta unikt
omfattande férhandlingsuppdrag och vad som kan komma att falla ut efter behandling i regering
och riksdag.

Var ambition ar att kunna bidra med kunskap som omgaende kan tas till nytta i
Sverigeforhandling, men framfor allt att ge inspel som mojliggor for Trafikverket att utveckla sin
l6pande planering. Vart huvudbidrag ar darfor ett forslag till en forhandlingsmodell som kan 6ka
acceptans och transparens - och kompetens - om forhandlingen som metod fér samverkan och
vardeskapande processer.

Utover undertecknade har Tore Englén och Malin Bosaeus, bada WSP, medverkat i uppdraget.
Vi vill rikta ett sarskilt tack till vara informanter som mycket 6ppet och prestigeldst besvarat
vara ibland oforsynta fragor.

Stockholm den 1 november 2017

Géran Cars Carl-Johan Engstrém Charlotta Fredriksson
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Vid regeringens sammantrdden i juli 2014 beslots att tillsatta en sarskild utredare?, som kom att
kallas Sverigeférhandlingen. Sverigeférhandlingen har sex uppdrag som beror hoghastighets-
jarnvig, storstader, cykeldtgirder, Ostlig férbindelse i Stockholm, Jarnvég i norr samt Ny fast
forbindelse till Danmark. I foljeforskningen har vi fokuserat pa tva av dessa uppdrag: dels
forhandlingsprocessen kring avtal om utbyggnad av hoghastighetsjarnvag, stationer och
bostader mellan Stockholm och Géteborg respektive Malmo, dels forhandlingsprocessen med
aktorer i storstadslanen kring atgarder som forbattrar kollektivtrafiken och leder till ett 6kat
bostadsbyggande i storstadsregionerna.

Under hosten 2015 uppdrog Trafikverket at Géran Cars och Carl-Johan Engstrom att ta fram en
PM med reflektioner och forslag pa hur forhandlingsresultatet kan vardas under
forhandlingsprocessen och i den fortsatta infrastruktur- och samhallsplaneringen.2

Med anledning av denna forsta PM fick vi i uppdrag av Trafikverket att bedriva féljeforskning
avseende Sverigeforhandlingen under perioden februari till september 2016. Foljeforskningen
innebar att belysa och analysera den planerings- och beslutsprocess som initieras med
anledning av Sverigeforhandlingen samt l6pande aterfora resultatet fran arbetet. Fokus i
foljeforskningen var pa parterna i forhandlingsprocessen och hur dessa uppfattar
forutsattningarna for en vardeskapande forhandling kring storstadsatgarder respektive
hoghastighetsjarnvag. Vi belyste hur interaktion, samordning och forhandlingar sker dels inom
den statliga nivan (Trafikverket, Sverigeforhandlingen, Regeringskansliet), dels inom
kommunsfiren (den regionala och kommunala nivan), dels nivderna emellan. lakttagelserna
sammanfattades i PM:et Sverigeférhandlingen och sedan? II - féljeforskarnas iakttagelser,
reflektioner och propder. (Vi refererar till den i fortsiattningen som féljeforskningen 2016).

Vi fick darefter fornyat uppdrag att fortsatt folja Sverigeféorhandlingen fram till oktober 2017.
Resultatet av foljeforskningen som helhet presenteras i denna slutrapport.

1.2 Uppdragets syfte och slutsatsernas karaktar

Liksom i tidigare PM fokuserar vi i denna slutrapport pa de delar av Sverigeférhandlingens
uppdrag som handlar om héghastighetsjarnvag och storstadsatgarder. Syftet ar att med
utgangspunkt i Sverigeforhandlingen analysera och diskutera:

1 Dir. 2014:106 respektive dir. 2014:113

2 G Cars & C-] Engstrom, PM november 2015, Sverigeférhandlingen och sedan? - reflektioner om hur
forhandlingsresultatet kan vdrdas under forhandlingsprocessen och i den fortsatta samhdllsplaneringen,
Trafikverket arbetshandling



—  hur forhandlingar bedrivits och hur parterna varderar forhandlingsinslagen i processen
—  hurvalda arbetsmetoder och processer i Sverigeférhandlingen kan utvecklas

—  hur erfarenheterna fran de forhandlingsprocesser som utvecklats i Sverigeférhandlingen
kan omsattas och institutionaliseras.

De slutsatser och forslag vi redovisar i denna slutrapport ar av tva slag och riktar sig delvis till
olika malgrupper;

—  slutsatser kring forhandling som instrument i samhallsplaneringen. Vi riktar oss har
sarskilt till Regeringskansliet, Trafikverket och SKL, men ser ocksa malgrupper i en vidare
krets aktorer - parter som vi anser kan och bor ta ett ansvar for att hoja
forhandlingskompetensen infor framtida forhandlingar dar stat och kommuner/regioner
ar 0msesidigt beroende av varandra for effektiva 6verenskommelser.

—  slutsatser kring hur forhandlingsresultatet i Sverigeforhandlingen kan hanteras vidare,
har skiljer vi pa forhandlingar om storstadsatgarder och forhandlingar som féranleds av
hoghastighetsjarnviagen. Malgrupp for dessa slutsatser ar i forsta hand de parter som
medverkat i forhandlingen och/eller kommer att ha ansvar for att genomfora
forhandlingsresultatet, exempelvis Regeringskansliet, Sverigeforhandlarna, Trafikverket,
samt forhandlande kommuner och regioner.

Vad géller forhandling som instrument i samhéllsplaneringen vill vi teckna en bild éver hur
vardeskapande férhandlingar kopplat till infrastruktur och samhallsplanering skulle kunna
utformas for att skapa 6msesidig nytta. Vi ser att forhandlingsinstrumentet kan fa en vidgad
anvandning mellan stat och kommunsfaren i fragor som ror samhéllsutveckling och dar stat och
kommun har gemensamma intressen av att beslut inte bara rér en fraga i taget. Vi resonerar
kring detta utifran en vidareutveckling av den modell for forhandling som presenterades i
féljeforskningsrapporten 2016.

Vart uppdrag ar alltsd inte ar att utvardera Sverigeforhandlingens satt att arbeta och uppna
resultat. Ambitionen ar istdllet att redovisa hur olika parter uppfattar forhandlingen och vad
som hénder efter att Sverigeférhandlingen avslutat sitt uppdrag. Hur ska 6verenskommelser
mellan stat och kommun tolkas och vem ansvarar for att det fortsatta arbetet sker i avtalens
anda - men med nya representanter for aktdrerna i genomféranderollerna? I dessa avseenden
har utvecklingen under 2016-2017 férandrat bilden av vad som kan resultera i vad och nar -
vilket komplicerat vart arbete. Genom vara iakttagelser och slutsatser vill vi darfor ocksa lamna
synpunkter pa hur férhandlingsresultatet kan foras vidare i den kommande
genomforandeprocessen.

1.3 Vart arbetssatt

Arbetet har nu liksom tidigare genomforts i form av féljeforskning. Detta innebar att processen
foljs i "realtid” i stallet for att utvarderas i efterhand. En fordel med foljeforskning ar att det blir
moijligt att fanga in forestallningar och problem under processens gang, och att ddrmed kunna
bidra till processen genom att lyfta viktiga iakttagelser till de parter som ar involverade. Under
uppdragets gang har preliminara iakttagelser och resultat presenterats och diskuterats vid
avstamningsmoten med Trafikverket och Sverigeforhandlingen. Vi har t.ex. noterat att det
regionala perspektivet fordjupats i det fortsatta arbetet, som en foljd av vara iakttagelser.



Foljeforskningen har genomforts genom att vi har tagit del av skriftlig dokumentation fran olika
parter i form av nyttoanalyser, forhandlingsutspel, avtal etc. En grund for denna rapport ar
ocksd yttranden och PM fran kommuner, regioner/landsting, organisationer och lansstyrelser i
Ostergotland, Kronoberg och Sk&ne med anledning av planerna pa hoghastighetsjarnvigen. Vi
har aven foljt den intensiva debatten kring Sverigeférhandlingen i olika media.

Var foljeforskning ar kvalitativ och utgors i grunden av en stor mangd systematiska
djupintervjuer med representanter for parter som ar involverade i forhandlingsprocessen sasom
Trafikverket, Sverigeférhandlingen, Regeringskansliet, samt flera av de regioner och kommuner
som inbjudits att forhandla kring storstadsatgarder och hoghastighetsjarnvag. Vi har dven
intervjuat representanter for aktorer utanfor forhandlingskretsen, exempelvis grannkommuner,
lansstyrelser, regionala trafikmyndigheter och handelskammare.

Syftet med intervjuerna har varit att fanga in olika perspektiv, uppfattningar och férestallningar
om vad Sverigeférhandlingen som fenomen innebér, hur processen bedrivs, vad som fungerat
bra respektive mindre bra, och vad Sverigeférhandlingen de facto kan komma att resultera i
badde i form av konkreta forhandlingsresultat langs strackan och i forlangningen dess paverkan
pa planeringens praktik.

Sammantaget ror det sig om ett stort material. Var foregaende rapport byggde pa 17
djupintervjuer, dartill kom ett flertal underhandskontakter. Infér denna slutrapport har ett 30-
tal intervjuer genomforts. Ett flertal av dessa ar intervjuer dar vi atervant till personer vi
tidigare intervjuat i syfte att fordjupa samt fanga in forandringar over tid. [ bagge
intervjuomgangarna har i flera fall tva eller fler intervjupersoner medverkat vid samma intervju.
Det ar saledes ett stort antal personer som formedlat sina iakttagelser, trots detta gor vi inte
ansprak pa att ha fangat alla fragestallningar och perspektiv som kan anses relevanta.

Vi har valt att anonymisera intervjupersonerna, men att nir sa ar relevant hinvisa till om ett
pastdende kommer fran en kommun, regional aktor, statlig aktor etc. Att anonymisera har for-
och nackdelar. Nackdelen &r att slagkraften i en argumentation kan bli mindre om man inte vet
vem avsandaren ar. Fordelen ar att vi kunnat fa intervjupersonerna att vara uppriktiga ocksa i
fragor dar deras asikter och synpunkter skulle kunna vacka kritik och ifrdgasattande av andra
aktorer som deltagit i processen.

Utover intervjuer och dokumentstudier fran forhandlande parter har vi ocksa anvant akademisk
teori for att forsta och forklara det vi iakttagit. Férhandlingsteori utgor ett av de viktiga
teoretiska ramverken for detta uppdrag. Vi har ocksa anvant av oss av teorier fran ny ekonomisk
geografi3. Dessutom har vi ocksa i olika roller deltagit vid seminarier som Sverigeforhandlingen
arrangerat.

Tva begrdnsningar i uppdraget fortjanar att understrykas. Den ena ar att vi inte deltagit vid de
forhandlingar som forevarit mellan Sverigeforhandlingen och berérda kommuner/regioner.
Vara reflektioner 6ver dessa forhandlingar bygger darfér pa dokumentation fran
forhandlingarna och intervjuer med personer som deltagit. Den andra ar att vi avslutade vara
empiriska studier under sommaren. Utsagor om processens utveckling efter den tiden ar saledes
vara egna men delvis byggda pa uttalanden och pressinformation fran parterna.

3 Paul R Krugman, Geografi och handel, SNS 1996 och Harsman, Johansson, Klaesson, Stromquist, Oversikt
av forskning om urbana strukturer, SLL RTK 2009
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Overgripande iakttagelser

[ stéllet for en ren sammanfattning har vi i detta kapitel valt att kortfattat behandla ett antal
fragor som vi under arbetet identifierat som principiellt viktiga och som spelar en direkt roll for
att djupare koordinera infrastruktur- och bebyggelseplanering, for processeffektivitet och for att
sdkra ett genomforande.

1.

Integration av infrastruktur och samhdllsplanering. Sverigeférhandlingens ambition
att koppla infrastrukturfragor till fragor om samhallsbyggande och bostadstillskott har
forandrat forhandlingssituationen. Manga kommuner har tidigare erfarenhet av
forhandlingar som endast rort att skjuta till medel.

Det strukturerade forhandlingsuppldagg som initierats av Sverigeforhandlingen har vidgat
forhandlingarna och gjort dem mer konstruktiva genom att introducera mojligheten till
vardeskapande genom att koppla samman begreppen nytta och kostnad. En f6ljd av detta
ar att den kommunala samhaéllsplaneringen starkare integrerar infrastrukturinvesteringar
med stadsutveckling/bostadsbyggande. Denna tidiga iakttagelse i var foljeforskning har i
allt vasentligt forstarkts over tid. Direkta kopplingar till regional utveckling har dock inte
haft materiella genomslag i forhandlingarna. Vi utvecklar detta i avsnitten 4.4 och 4.5.

Lokal och regional utveckling. Mycket samstdmt gor intervjupersoner i kommunerna och
regionerna bedémningen att hoghastighetsjarnvagen skapar en utvecklingspotential.
Fragor om samordning och sammanvagningen av kommunala och regionala intressen gar
som en rod trad genom intervjuerna. Vad galler stationskommunerna sa finns en
overtygelse om att hoghastighetsjarnvagen genom den forbattrade tillgangligheten
kommer att bidra till en betydande tillvaxt. Ocksd grannkommunerna bedémer i manga
fall en tillvaxtpotential, som i sin tur kommer att krdva kompletterande infrastruktur- och
andra investeringar for att realiseras.

For att erhalla full nytta av en hoghastighetsbana ar det angelaget att systematiskt studera
stationsortens relationer till grannkommuner och den omkringliggande regionen. (Ett
arbete som inte ingatt i utredningsdirektiven till Sverigeféorhandlingen). Sddana studier
skulle ge ett forbattrat kunskapsunderlag for att allokera andra infrastruktursatsningar
och andra investeringar pa ett siatt som ar optimalt for regionens utveckling. Sddana
studier saknas for narvarande men skulle kunna ske inom ramen foér varden av ingangna
avtal. De kan ocksa ske inom Trafikverkets ordinarie planering och dar genomféras som
nyttoanalyser i vilka vardet, i form av tillvaxt och regional utveckling, stills mot de
kostnader foreslagna projekt foranleder. De kan ske i nira samarbete med berérda
regioner och kommuner samt den regionala trafikmyndigheten. Se vidare avsnitt 4.4 och
5.7.

Kommunernas och regionernas farhdgor. Kommunsfarens forviantningar, bedémningar
av nytta samt farhagor och upplevda problem spelar en viktig roll for moéjligheterna att
realisera hoghastighetsbanan. I vara intervjuer formedlas en i allt vasentligt samstamd



bild av vad kommuner och regioner ser som hoghastighetsjarnvagens potential i form av
tillvaxt av naringsliv och sysselsittning genom ett 6kat interregionalt och internationellt
utbyte av saval individer som gods. For att realisera denna potential &r bedomningen att
hoghastighetsjarnvagen byggs ut snabbt samt kopplas till och samordnas med andra
infrastrukturinvesteringar. Stationskommunerna betraktas som knutpunkter som knyter
samman jarnvagen med vignétet, och i forekommande fall &ven flygplatser och hamnar,
vilket betyder ett 6kat behov av kompletterande infrastrukturresurser. Farhagor finnas att
de resurser som kravs for att bygga hoghastighetsjarnvigen tranger undan integrerande
satsningar. Av dessa skal uttrycker kommunala och regionala foretradare att
finansieringen inte ska ses som en utgift inom statsbudgeten utan som en investering som
lanefinansieras.

Vi ser det inte som rimligt eller ens mojligt att hdghastighetsjarnvagen finansieras inom
ramen for i den arliga statsbudgeten. Om sa sker blir konsekvensen en uttrangning av
andra angeldgna investeringar samt en genuin osdkerhet om ndr investeringen kommer
att goras och nar de systemeffekter som hoghastighetsjarnvagen forvantas ge upphov till -
i form av regional och interregional nytta - uppstar. Se kapitel 3 och avsnitt 4.4.

Férhandlingsprocessen. Uppfattningar om vad parterna forhandlade om (syfte och
ramar) och var i processen man befann sig (forberedelser eller realférhandling,
avsiktsforklaring eller avtal) skiljde sig kraftigt &t mellan Sverigeférhandlingen och
kommunerna samt mellan olika kommuner redan fran borjan. De skilda bilderna har i
huvudsak kvarstatt. Vi drog tidigt slutsatsen att en forhandling inte blir fullt ut
vardeskapande om inte parterna dr 6verens om begrepp och férhandlingsordning, dvs
spelplanen. Den modell med fyra steg som vi foreslog i foljeforskningsrapporten 2016 har
motts av intresse fran informanterna under 2017. Detta har foranlett oss att vidare-
utveckla modellen med betoning pa processeffektivitet, forutsagbarhet, likvardighet i
kompetens och mojligheter till virdeskapande.

Forhandlingsuppliagg som ror komplexa samhéllsplaneringsfragor, med bade stat och
kommun berorda, behover ske i tydliga steg och formas i en process som alla parter ar
inforstadda med. Vi forslar en forhandlingsmodell i flera steg: fyra distinkta faser, (i) for-
forhandling, dar man skapar en gemensam bild éver forutsattningar och utgangspunkter;
(ii) férhandling, dar parterna soker ldsningar som skapar émsesidiga nyttor och reglerar
ataganden; (iii) formalisering, som befaster vad parterna férhandlat fram samt reglerar
hur resultatet ska vardas framover; (iv) post-forhandling dar det I6pande arbetet efter
formaliseringen sker i reglerade former, med aterkommande forhandlingar for att
sdkerstilla genomforandet. Vardandet av nyttor och dtaganden maste ske med hansyn till
nya fragor som uppstar under hand - och i ett mycket langt tidsperspektiv.
Forhandlingsmodellen utvecklas i kapitel 5 och 6. Modellen forutsatter en organiserad
kunskaps- och kompetensutveckling.

Nyttor. Sverigeforhandlingen har introducerat en metodik att beskriva nyttor i form av
nyttoanalyser. Metodansatsen har vilkomnats som 6ppnande for att dstadkomma
strukturerade férhandlingar. Over tid har dock kritiken 6kat d& férhandlingarna uppfattas
ha inneburit en insndvning av nyttorna till enbart bostadskvantiteter. Sociala och andra
nyttor som utretts mer fordjupat dn tidigare i kommunala och regionala analyser ser inte



ut att ha fatt nagot praktiskt genomslag i ingangna 6verenskommelser. Dock pekar manga
intervjusvar pa att det triggat en del kommuner att arbeta vidare med dessa fragor.
Metodansatsen har t.ex. fingats upp av statens samordnare for att bygga nya stader samt i
regionala utspel gentemot den nationella infrastrukturplaneringen med erbjudanden om
bostader i utbyte mot 6kad sparkapacitet.

Metodansatsen som sadan har dven motts av kritik. Det intressanta enligt var mening ar
emellertid inte att kritikerna hdvdar att metodiken ar outvecklad utan att ansatsen éppnar
for ett bredare synsatt pa nyttor dn vad etablerade modeller hittills gjort. Samhalls-
ekonomiska bedéomningar ar ett centralt beslutsunderlag. I praktiken har det dock fatt ett
dominerande inflytande 6ver beslut om atgarder.

Ett samlat utvecklingsarbete bor ske utan bindningar vare sig till Sverigeforhandlingen,
Trafikverket eller till nuvarande akademiska paradigm. Det galler sarskilt begreppen
social och regional nytta Det beh6vs en betrodd modell som parterna émsesidigt kan
acceptera i framtida forhandlingar och planeringsprocesser. Se avsnitt 4.4.

Systemsyn eller objektsyn. Sverigeforhandlingens resultat kommer, om det ska
forverkligas, gora det genom rattsverkande planer och beslut. Det leder till en rad fragor
som rests av informanterna hur tva processer - forhandlingsprocessen respektive den
formella beslutsprocessen - lankas till varandra. Det handlar om att beslutsfattande
instanser ovaldigt har att prova 6verenskommelsernas olika fysiska objekt, samtidigt som
olika sakdgare kan dverklaga. Forhandlingsprocessen och de formella plan- och
beslutsprocesserna ar bada forankrade i demokratiska beslut. Trots detta tillmats inte
forhandlingen nagon legitimitet i lagstiftningen. Nagot som vi vill hanfora till tva
perspektiv, systemsyn kontra objektsyn. Ar en 6verenskommelse en helhet dir delarna 4r
beroende av varandra? eller ar varje del nagot som prévas enbart "pa egna meriter”?

Fragan om perspektiv stills pa sin spets i fallet hoghastighetsjarnvag: kan den forverkligas
effektivt och med bibehallna systemnyttor om den uppfattas som ett antal separata objekt
(strackor)? Om systemsynen ska gilla kravs 6vergripande beslut som bedémer anlagg-
ningen som helhet. Efterfoljande beslut handlar da om villkoren fér hur systemet ska
utformas. Aven med en objektsyn finns behov att framférhandlade demokratiskt legitima
paket godkanda i riksdag och fullmaktigeforsamlingar provas utifran avtalsintentionerna.
Enskilda objekt bor inte heller kunna prévas med de olika betoningar som kan f6lja av att
olika myndigheter i olika delar av landet prévar sin del.

Intresset for denna aspekt har forstarkts. Det giller saval infrastrukturen som det
overenskomna bostadsbyggandet. Det har lett till en rad framforda idéer kring
effektivisering och reformbehov.

Systemsyn och objektsyn paverkar alla led i en forhandling. Behovet av effektiviserade
provningsprocesser och lagreformer ar avhangigt om forhandlingsresultatet ses i
perspektiven system/objekt. Vi diskuterar detta i avsnitt 4.1 och 4.3.

Ldnga tidsperspektiv. Det unika med Sverigeforhandlingen ar inte bara storlek och
omfattning pa forhandlingen utan att resultaten av forhandlingarna, formade i avtal,
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behdver vara mycket langsiktiga och spanna dver minst fem mandatperioder. Hur ser ett
atagande ut som ska forverkligas langt efter 2035? Internationell forskning om mega-
projekt pekar pa behov av att projekten under framvaxten fortsatt maste vara éppna for
omvarldsforandringar. Med sa langa tidsperspektiv som vid hoghastighetsjarnvag och
storstadsoverenskommelser dr detta nddvandigt. Medvetenheten om denna aspekt har
vuxit under féorhandlingsperioden.

Vi vill uppmarksamma att forhandlingsresultat som "fryser” ett helt system blir
svarhanterliga dver tiden - hur val genomforda forhandlingarna an ar. Avgoérande for att
forverkliga forhandlingsoverenskommelsens intentioner ar succesiva omprovningar och
preciseringar. Nagot vi valt att kalla post-forhandlingar. Vi utvecklar detta i avsnitt 4.2 och
5.7.

Kommuner och regioner utanfér forhandlingarna. 1 Sverigeforhandlingen har
stationsorterna respektive storstadskommuner fatt en sarstallning som avtalsslutande
parter. Detta val behover diskuteras i det fortsatta arbetet. En effektiv implementering
kraver i de flesta fall kringliggande kommuners medverkan. Det giller saval anslutande
trafik som lagen for bostader som kan ligga battre i en grannkommuns val uppkopplade
centralort dn i en mindre tillgdnglig ort i avtalskommunen. Hur ska omgivande kommuner
medverka konstruktivt om de inte haft nagon rést under forhandlingsprocessen?

Aven regionala organ har haft en sekundér roll trots att de har ett avgorande inflytande
over systemintegration mellan forhandlings6verenskommelsen (med 6kad tillganglighet i
berort geografiskt omrade) och 6vrig infrastruktur samt regionaltrafik bade i
investeringsskedet och drifts- /trafikeringsskedet.

De funktionella regioner som vaxer fram i vart land ar centrala for samhallsplaneringen. Vi
vill understryka att om forhandlingsresultatet antas av riksdagen blir det nodvandigt att
utveckla foljdavtal dar grannkommuner och regionala organ medverkar i forverkligandet.
Se avsnitt 4.5 och 5.7.

Ndaringslivet utan roll. Handelskammaren (och andra naringslivsorganisationer) har inte
inbjudits att delta i Sverigeférhandlingen som part, vilket de sjdlva uppfattar som olyckligt,
inte minst av skalet att tillganglighetsfragorna spelar en mycket viktig roll for naringslivs-
utvecklingen. I avsaknaden av en formell roll (eller en inbjudan att i transparenta former
framfora sina asikter och stdllningstaganden) har naringslivsaktorer utvecklat egna strate-
gier for att paverka. Naringslivsorganisationer har gjort uppvaktningar av Trafikverket, i
Riksdagen samt i kommuner och regioner och upplever sig ha blivit lyssnade pa.

Nar en aktorskategori, vars medverkan spelar avgorande roll for genomfoérandet, stills
utanfor de demokratiskt utsedda forhandlingsorganisationerna, sa ar det sannolikt att de
istallet valjer att agera informellt, vilket i sin tur innebéar att transparensen minskar.

En kdrna i Sverigeforhandlingen ar att skapa forutsattningar for utveckling kring stationer
och i omkringliggande region. Det ar mot den bakgrunden en brist att naringslivet inte
haft en roll i Sverigeférhandlingarna. Vi vill betona att det naturligen inte kan ske inom
ramen for den forhandling dar stat och kommun ar huvudparter. (En mojlig 16sning kan
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vara att regionerna i framtiden tar ansvar att inkludera naringslivsorganisationer i arbetet
t.ex. genom att ta fram underlag till forhandlingen samt genom ataganden i foljdavtal i
post-forhandlingsfasen). Se avsnitt 3.1 och 5.7.

Vem dr staten? Denna fraga ror regeringens riktlinjer for hur Trafikverket ska hantera
Sverigeférhandlingens 6verenskommelser mellan stat och kommun. Vart arbete har visat
att forhandlingsprocessen och den Iopande nationella planeringen enligt gillande direktiv
till Trafikverket i flera fall uppfattas innebara att staten upptrader med tva ansikten. Ett
overenskommet stationsldge mellan kommun och Sverigeférhandlingen blir i en atgards-
valsstudie (AVS) ett av flera maojliga lagen inom en transportkorridor. Ska det avtalade
laget forverkligas kravs i flera fall att kommunen genomfor ytterligare en forhandling med
nya ataganden gentemot staten.

En central fraga ar saledes huruvida en AVS kan integreras i forhandling. I uppdragen till
Sverigeforhandlingen respektive Trafikverket finns inga direktiv hur denna integrering
ska ske. Trafikverket har i forslaget till nationell plan for 2018-2029 gjort en egen
tolkning. Antingen hoghastighetsjarnvagen ar finansierad inom eller utom ramarna for
ordinarie nationell planering maste integreringen av de tva processerna (forhandlings-
processen respektive den nationella planeringen) ske pa ett transparent satt som inger
kommunsfarens fortroende. Vi behandlar detta i avsnitt 5.5 och i kapitel 6.
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3 Aktorerna - vad hande under forhandlingsprocessen?

Féljeforskningsrapporten 2016 bygger huvudsakligen pa intervjuer under varen 2016. Det ar
naturligt att de informanter vi dtervant till och de tillkommande informanterna varen 2017 har
en bredare erfarenhet och har varit tvungna att revidera tidigare standpunkter efter ytterligare
ett ar av forhandlingar. I detta kapitel sammanfattar vi den nya information vi darigenom fatt
och diskuterar vad skillnader i uppfattningar kan bero pa.

3.1 Hur har forhandlingsfragorna utvecklats sedan 2016?

Vara férvintningar

Vara forvantningar infor den andra intervjurundan var att processen mognat sedan varen 2016
da informanterna redovisade manga oklarheter bland annat kring vad som var forberedelser
infor forhandlingen och vad som utgjorde sjdlva realforhandlingen. Sa var inte fallet. Fortfarande
redovisar manga informanter, sarskilt inom kommunsfaren, stor osdkerhet om vad de
egentligen varit med om. For manga framstod mal och syfte som fortsatt oklart. Det skapade
osdkerheter om vad som - utover bostader och medfinansiering - kunde inga i forhandlingen.
Fragor vi fick som speglar denna osidkerhet var t.ex.

vilka kopplingarna fanns mellan storstadsféorhandling och hoghastighetsjarnvags-

forhandling?

- vilka dtaganden forpliktigade man sig till genom den pagaende forhandlingen och vilka
skulle darutover tillkomma vid genomférandet?

- ndr skulle en konkret genomférandefas ta vid? - med foljdfragan

om det 6verhuvudtaget skulle komma till ett genomférande?

Allmdén osdkerhet blir genuin osdkerhet

En orsak till osdkerheten - fran bada sidor forhandlingsbordet - ar regeringens stallnings-
tagande till det framtida genomfdrandet i infrastrukturpropen oktober 20164 Propositionen
innehaller forslag till ekonomiska ramar och viss vigledning for prioritering av atgarder i
atgardsplaneringen for perioden 2018-2029. Informanterna betecknar genomgaende
stallningstagandet till en framtida hoghastighetsjarnvag som ett "icke-beslut” eftersom propen
uttrycker genomforandet sdlunda ” Utbyggnaden ska ske i en takt som ekonomin tillater.”

Manga informanter med bred erfarenhet av infrastrukturplanering understryker att
forhandlingsuppgorelserna darmed star pa 16s grund och att systemnyttan minskar eller helt
enkelt forsvinner om inte lankarna (Stockholm-Goteborg respektive Stockholm- Malmad) fullféljs
i sin helhet. Vi aterkommer i avsnitt 4.1 till hur forhandlingar, uppgorelser och genomférande-
process far helt olika karaktar och innehall om det ror ett helt infrasystem som de facto ska
genomforas eller forhandlingen egentligen bara galler ett enskilt objekt. Men vi vill redan har
papeka att oklarheterna paverkar vilka lairdomar for framtiden som kan dras i och med att
forhandlingsforutsattningarna patagligt forandrats genom det som informanterna ofta kallar
icke-beslutet.

¢ Prop 2016/17:21 Investering for framtiden - innovativa I6sningar for stdrkt konkurrenskraft och hallbar
utveckling
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[ samband med Almedalen 2017 tog Sverigeférhandlingen stdllning mot en etappvis utbyggnad
och rekommenderade istéllet en finansiering som mojliggér en samlad utbyggnad. Trafikverket
har i sitt forslag till nationell plan for 2018-2029 lagt fram ett eget forslag till hoghastighets-
system som skiljer sig fran Sverigeférhandlingens.

Osdkerheten om hoghastighetsjarnvagen verkligen kommer - och i vilken takt - tar sig olika
uttryck hos informanterna beroende pa planeringslaget for den del de representerar. Vi belyser
detta i avsnitt 4.2.

Okat intresse fér regionala frégor

Under forhandlingsprocessen har vi iakttagit att Sverigeforhandlingen allt starkare betonat
regionala utvecklingsfragor vid sidan av uppgorelser kring bostadsbyggande i forhandlande
kommuner. Det visar sig pd motsvarande satt i kade aktiviteter i flera (inte alla) regioner
utanfor storstadsomradena dar flertalet regioner under processen intagit en alltmer proaktiv
roll gentemot kommunerna och i det egna férberedelsearbetet kring regionala
pendlingsmoénster och naringslivsutveckling. Kommuner i stationskommunernas omland har vi
agnat ett sarskilt intresse at. Dock har bilden (med ndgra undantag) inte férandrats fran
foregaende ar. Generellt giller att dessa kommuner antingen ar passiva iakttagare av
forhandlingen eller har visst informationsutbyte med stationskommunen. Undantagen galler
samverkansavtal mellan stationskommun och grannkommunerna (t.ex. Jonképing med omland)
respektive framtida fordjupat samarbete (t.ex. Link6ping med omland). Flera samverkansavtal
kan vara pa gang efter det att vara intervjuer avslutats.

Passiva parter

En avgorande forutsattning for forhandlingsuppgorelser att alla parter agerar likvdrdigt. Det
galler initiativ och idéer inom ramen for den forhandlingszon som parterna dmsesidigt erkants.
Nér vi jAmfor hur Sverigeforhandlingen och hur kommunsfiaren hanterat forhandlingsinslagen i
processen ser vi stora skillnader bade under 2016 och 2017.

Inom Sverigeférhandlingen finns en betydande forhandlingsvana och insikt om betydelsen av
omsorgsfulla forberedelser. Sverigeforhandlingen har studerat och évervagt vilka fragor som
man vill se inkluderade i forhandlingen, strukturerarat en agenda och inte minst analyserat
motpartens intressen och hur denna kan komma att agera under férhandlingen. Inom
kommunsfaren varierar omfattningen och kvaliteten pa forberedelserna, men de ligger
genomgaende pa en lagre niva dn Sverigeférhandlingens. I vissa kommuner var férberedelserna
liktydigt med att lata en konsult ta fram de nyttoanalyser som Sverigeférhandlingen begart.
Kunskapen om statens intentioner med féorhandlingen var begransad. Sverigeférhandlingens
forhandlingsutspel ledde i flera av de studerade fallen inte till ett eget fordjupat
utredningsarbete. Inte heller vidtogs vad vi kunnat se ndgra analyser av Sverigeférhandlingens
intressen i den kommande férhandlingen. Andra kommuner/regioner var mer ambitidsa i sina
forberedelser. | vissa fall togs underlagsmaterial fram for att svara upp mot
Sverigeforhandlingens utspel. Nagra aktorer (exempelvis Region Skane) tog fram material av
utvecklings- och strategikaraktar, dvs material som syftade till att offensivt kunna foresla

5 Raiffa, Howard (2002) Negotiation Analysis - the Science and Art of Collaborative Decision Making.
Cambridge Massachusetts: The Belknap Press of Harvard University Press
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linjedragning och funktioner fér hoghastighetsjarnvégen. I ingen av de intervjuade
kommunerna/regionerna ingick forberedelser pa ett systematiskt satt, vilket vad vi kan se har
bidragit till en relativt svag stallning under hela forhandlingen.

En annan iakttagelse 2017 ar att fragor om formalisering och vard av forhandlingsresultaten
hanterats olika av parterna. Kommunsféarens parter redovisar oftast att man vantar pa
Sverigeférhandlingens forslag till avtalslosningar pa dessa fragor. Med andra ord - en part
agerar och en annan part reagerar, vilket naturligen skapar obalanser. Visserligen rader obalans
mellan parterna genom att Sverigeforhandlingen har ett tolkningsfoéretrade kring vad som ska
forhandlas samt storre utredningsresurser att I6sa formella fragor. Men studier kring
forhandlingar visar att full jamlikhet mellan parterna inte kravs fér goda utfall. Den passivitet
som vi mott foranleder sannolikt dtgarder om forhandlingar ska erkdnnas som generell och
formell del i planeringen. Sverigeforhandlingen har vittnat om att de flesta principiella fragor
som kommit fram i dialogerna med kommunerna har lett till att kommunerna forvantat sig
stallningstaganden fran motparten i stillet for att sjdlva komma med ett utspel. [ kapitel 5
redovisas forslag som kan stiarka kommunernas professionalitet i forhandlingar i framtiden.

Genomfdérandekapacitet

En ny fragestillning har tillkommit under intervjuerna 2017. Den galler kapacitet att genomfora
de dtaganden som foljer av forhandlingarna. Flertalet informanter saval inom staten som
kommunsfaren framhaver kapacitetsfragor som ett kommande och vixande problem - det
galler "fran ax till limpa” dvs fran planering, utredning, projektering, myndighetsprovning till
finansiering och byggande av saval infrastruktur som framforhandlade bostdder. Vi gar inte
djupare i denna fraga i vart arbete - eftersom den ligger utanfor vart uppdrag - men vi kan
konstatera att ingen part vi mott, med ett undantagé har en utvecklad strategi for att hoja
kapaciteten. Forhoppningar ar att “ndgon annan” ska ta i fragan. Tillfragade om inte dessa
brister medfor fordyringar far vi svaret att de sannolikt blir s men att man inte tagit hojd for
detta varken i utredningar eller avtal’. Nagra informanter menar att kapacitetsbrister kanske
framst kommer till uttryck genom att tradnga undan mindre l6nsamma projekt - kanske langt
fran 6verhettade omraden och i deras periferi och dirmed 6ka ojamlikheterna mellan stora och
sma aktorer samt mellan centrum och periferi.

Metaférstaelse av férhandlingarna

Vi har under aret - da fler politiker intervjuats dn 2016 - noterat en skillnad i syn pa férhand-
lingen som foreteelse mellan fortroendevalda och tjansteméan. Osidkerheter betraktas generellt
som mer problematiska av tjansteman. Manga fortroendevalda informanter anser att
forhandlingarna med olika inslag av utspel, bud och besked ar seridsa steg fram mot en 16sning -
ett avtal. Avtalet ar i sin tur det avgorande steget mot att nagot ska handa. I tjanstemanna-
perspektivet diremot ar det vanligt att &ndrade bud 6ver tid eller olika besked fran olika statliga
parter ar ett uttryck for att ett oseriost handlande. Den kommunala tjanste-mannens bild blir da
att staten inte gar att lita pa. Ett utspel eller dndrat besked i forhandlingen blir - istillet for en
Oppning - en forstiarkt osdkerhet som laser steg mot en rationell 16sning. Inskolningen i en
yrkesroll ar samtidigt en inskolning i tankefigurer/vetenskapliga synsatt dar forhandlingens
Oppnare spelplan strider mot yrkesrollens rationalistiska viardegrund.

6 Trafikverket arbetar med att gora forfragningsunderlag for anlaggningsbyggande tillgangligt for
internationell konkurrens.

7 avtalen bygger pa en allmin prisutveckling (KPI) vilken lange legat under prisutvecklingen inom
byggandet.
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3.2 Summering av iakttagelser — aktorsvis

Forhandlingars framgang ar naturligen avhingigt parternas forhallande till varandra och deras
formaga att se sina intressen i forhallande till de andras. Parternas tankar om férhandlingen och
om de andra parterna ser vi som vart viktigaste underlag for de reflektioner och forslag som vi
utvecklar i denna rapport. Vi sammanfattar de viktigaste iakttagelserna per aktor och inkluderar
da aven nyckelaktorer - dven sddana som inte varit parter i Sverigeférhandlingen.

Den nya och gamla intervjuomgangens iakttagelser kan sammanfattas i féljande matris:

Aktorer Summering av iakttagelser

Stationskommuner Stationskommunerna ar representativa for den ovan redovisade
bilden att det rader stor osdkerhet kring forhandlingarna och
mojligheterna till ett genomférande.

En generell iakttagelse ar att forhandlingarna uppfattas ha bidragit till
en 6kad medvetenhet om sambandet mellan samhalls-/stadsutveck-
ling och investeringar i infrastruktur. Men fortfarande finns behov av
att kunskaper om infrastrukturen kan kopplas till andra investeringar
i syfte att framja stadsutvecklingen.

Kommunerna (med vissa undantag) féorhandlar utifran 'sig-sjalv-
nock’-principen. Det innebér att de har sett forhandlingen utifran det
egna kommunala perspektivet utan bedémningar av om storre nytta
av en hoghastighetsstation kan uppsta genom atgarder i pendlings-
omlandet. Det galler t.ex. ataganden kring bostader som forlaggs i
kommunen - dven om tillgdngligare/attraktivare lagen for nya
bostader finns i kringliggande kommuner.

Flera kommuner saknar att nyttoanalysernas sociala faktorer och
ndringslivsfaktorer inte kommit till uttryck i forhandlingarna.

De ekonomiska forutsattningarna under féorhandlingarna beskrivs
som oklara. Avtal med Sverigeforhandling utesluter inte ytterligare
ekonomiska ataganden i ett kommande genomférandeavtal med
Trafikverket. Flera informanter uttrycker att de far betala tva ganger.
Inte ens en framférhandlad lokalisering av stationslaget framstar som
sakrad om Trafikverkets AVS pekar pa mer ekonomiskt fordelaktiga
lagen. I direktiven till atgardsplaneringen® sags "Trafikverket ska
sakerstilla att utbyggnaden av nya stambanor for hoghastighetstag
sker pa ett kostnadseffektivt sitt som innebar att basta mojliga effekt?
erhalls av respektive delstriacka.” Det forstarker stationskommun-

8 N2017/02312 mars 2017
9 Begreppet effekt ska i detta sammanhang ses i forhallande till de samhallsekonomiska bedémningar som
varderar restidsvinster framfor regional utveckling.
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ernas uppfattning att staten upptrader i tva separata roller,
Sverigeforhandlingen och Trafikverket. En intressant skillnad i synsatt
har vi erfarit da kritiken ar patagligt starkare fran informanter pa
tjanstemannaniva an pa politisk niva (se ovan sid 14).

Osdkerhet om att en infrastrukturanlaggning ska forverkligas och hur
ar saledes pataglig. Vara foljdfragor kring hur de vill hantera detta i
avtal, i den framtida organiseringen och i tillstandsprévningen ger i
flertalet fall vaga svar. Vi har inte mott nagon kommun som har en
egen tydlig bild av hur den framtida varden av avtalet ska se ut.

Storstadskommuner

Skillnaderna mellan storstadsregionerna organisatoriskt, strukturellt
mm leder till farre generella iakttagelser. Vi ser dock ingen storre
skillnad i uppfattningar om férhandlingarna mellan 2016 och 2017.

Flertalet kommuner har fragor om varfor integrationen mellan
storstads- och hoghastighetsjarnvagsatgarder inte ingar i
forhandlingsprocessen. Sa var fallet 2016 och det galler fortfarande
med den skillnaden att storstadskommunerna fatt klarlagt att
Sverigeforhandlingen har tolkningsféretrade om vad som ska inga i
respektive forhandling. Det skapar enligt dem oklarheter kring
framtida kapacitets- och kostnadsmassiga konsekvenser. Det rader
delade meningar mellan storstdderna och Sverigeforhandlingen/
Trafikverket om kapacitetsfragorna. Oron for kapacitetsbrist ar storre
inom kommunsfaren. Om bristen enligt dem framst beror pa en
O0kning av regional trafik kan det leda till framtida krav fran staten pa
att kommunsfiren ska bidra ekonomiskt till kapacitetsforstarkningar.

Samspelet hoghastighetsjarnvag/storstadsatgarder ser saledes
storstadskommunerna, sarskilt i Stockholmsregionen, som en
egentligen sjalvklar del av forhandlingen. Trots den stindpunkten har
ingen storstadskommun avstatt fran att inga 6verenskommelser med
Sverigeférhandlingen trots att hoghastighetsjarnvagen inte ingatt.

Regionala organ

Storstadsregionerna

Storstadsregionerna har arbetat aktivt som koordinatérer (i Sthlm
aven som forhandlingspart). Informanterna ger dock en splittrad bild
bade kring hoghastighetsjarnvagen och storstadsforhandlingarna.

Generellt uppfattas att det valda forhandlingsuppldgget - med skilda
forhandlingar med storstadskommuner (och i Stockholmsregionens
fall &ven med landstinget som forhandlingspart) kring regionala/
lokala insatser med statligt stod respektive hoghastighetsjarnvag med
kommunalt stdd - riskerar att leda till suboptimeringar déar staten
medverkar till en regional utveckling med bostader pa "fel” stillen och
dar nédvandiga kompletteringar till héghastighetsjarnvagen i det
ordinarie jarnvagsnatet kan bli dyrt bade for stat och for kommuner -
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om hdghastighetsjarnvagen fullt ut ska ge avsedda nyttoeffekter.

Ett representativt uttalande fran en regional politisk foretradare ar:
"Sverigeforhandlingen ville ge kommunerna enskilda bud och métas
enskilt. Det dr bade pa gott och ont. Jag kan ha respekt for att man
borjar en forhandling s3, man vill kinna kommunen pa pulsen och
tydliggora forvantningar. Fran vart hall har vi varit mana att halla ihop
regionen, inte lata ndgon part springa ivag.”

Det ovan sagda galler alla tre storstadsregionerna med den skillnaden
att det i Malmoregionen far andra konsekvenser. Dar sker den
regionala pendlingen pa statlig infrastruktur medan den i Stockholm
darutover sker pa kommunal (tunnelbanan) - vilket innebar att SLL ar
part i forhandlingen.

[ Goteborgsregionen redovisade olika informanter en synsattsskillnad
mellan enskilda kommuner och de regionala organen (saval GR som
VGR) om stationslagen. Bade Moélndals och Harryda kommuner har
agerat for en station. Sverigeforhandlingen har slutet avtal med
Harryda kommun om station i Mélnlycke. De regionala organen (som
prioriterat Molndal) har stéllts infor fullbordat faktum.

Stockholmsregionens informanter (inkl flera kommuner i regionen)
har redovisat stindpunkten att ett hoghastighetssystem bor na
Arlanda for att systemnyttan bade for regionen och miljon (for att
ersatta inrikesflyg) ska uppnas.

Informanter i samtliga regioner har uppméarksammat att den - som de
anser lyckade - Stockholmsforhandlingen fatt ett for stort genomslag i
upplagget av storstadsforhandlingarna - trots stora institutionella
skillnadernal® mellan regionerna. Ett l6pande informationsutbyte
mellan storstadsregionerna (det s.k. 3+3-samarbetet) har inte kunnat
forhindra att Sverigeforhandlingen forhandlat fram olika ataganden i
de olika regionerna eller att enskilda kommuner slutit avtal som
staller andra aktorer i regionen infor fait-accompli.

Ovriga regioner

Regionperspektivet har fordjupats under den andra intervjuperioden.
Regionala organ langs hoghastighetsjarnvagen uppvisar olika
strategier. Nagra uppger att de tagit steg tillbaka i koordineringsrollen
for att inte "irritera’ de forhandlande stationskommunerna. Samtidigt
uttrycker flera regioner en frustration over att inte fragor om regional
utveckling behandlats tydligare. Det dr uppenbart att valet av stations-
kommuner skapat utvecklingspotential ocksa i sina omland. Lika klart
ar att dessa potentialer, for att realiseras, kraver foljdinvesteringar i
saval regional infrastruktur som matchande kommunal investering.
En slutsats fran var foregaende foljeforskningsrapport som ligger val i

10

exempel pa institutionella skillnader ar; olika dgarforhallanden av infrastrukturen, trangselskattens

olika utformning, olika partsstéllning i forhandlingarna, olika ansvar fér LTP-anslagen.
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linje med de synpunkter vi nu far, ar att regionerna borde ges ett
starkare mandat att i samverkan med Trafikverket svara for
samordning av infrastrukturinvesteringar i syfte att framja regional
utveckling och tillvaxt. Nagra regioner har initierat ndtverk med
uppgift att hoja beredskapen hos kommuner och naringslivsaktorer i
rollen som patryckare och for att hoja kunskapen om effekter och
nyttor. Aktiviteterna har tydligt 6kat under 2017.

Det finns en samstammig uppfattning hos informanterna att deras
mojligheter att paverka reducerats genom att forhandlingarna i deras
fall enbart ror intentioner - inte materiell medverkan. Reella
ataganden kring regionaltrafiken skulle gjort dem till tyngre aktorer.
De beskriver att osdkerheten om deras framtida roll har forstarkts da
en regionreform - savél vad galler ansvar och kompetens som
geografisk omfattning — ater har misslyckats.

Lansstyrelser

Lansstyrelserna deltar inte aktivt i forhandlingsprocessen och har
ingen egentligt koordinerande roll i ndgon region. Instillningen till
hoghastighetsjarnvag varierar fran att prioritera alla fragor som beror
genomforandet till att se tillstandsprovning av kommande objekt som
visserligen en komplicerad - men giangse - tillstandsfraga.

Vi har summerat synpunkter fran lansstyrelserna i Kronoberg, Skane,
Ostergotland och Vistra Gotaland och Jonképings lan. Férvisso
behandlas utvecklingsfragor som skulle mojliggoéras av en
hoghastighetsjarnvag, men i en mycket dominerande omfattning ar
det miljofragor som upptar intresset. Farhagorna kring allvarlig
paverkan, kombinerat med vetskapen att olika lansstyrelser gor
skiftade beddmningar och sammanvagningar gor att det finns
anledning att tro att en traditionell granskningsprocess skulle bli
langdragen och resultera i bedémningar av hoghastighetsbanan som
ett objekt snarare an att det blir bedomt som ett system.

Vid vara fragor om provningen antingen ska ske enligt gillande
former med risk for olikbehandling av hoghastighetssystemet i de
olika strackningarna och med betydande tidsutdrékt eller om en
sarskild ordning bor utvecklas pa lansstyrelseinitiativ - far vi olika
svar vid olika lansstyrelser. Ett gemensamt arbete kring préovningen
mellan berdrda lansstyrelser har initierats men resultatet sa har langt
har vi inte fatt tillgang till.

Grannkommuner

En sammanstallning av synpunkter fran grannkommuner pa
hoghastighetsbanans strackning frn Ostergétland till Skane kan
sammanfattas i att dessa kommuner ser stora potentialer att dra nytta
av hoghastighetsjarnvagen, men att de samtidigt hyser stor oro for att
dessa potentialer inte kommer att realiseras. For att en sddan
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utveckling ska komma till stand krdvs en bred flora insatser som
maste vara koordinerade samt att beré6rda kommuner, regioner och
Trafikverket agerar samstadmt. De dtgdrder som maste initieras ror
dels kompletterande infrastruktursatsningar (bland annat ndmns
kollektivtrafik, parkeringsmojligheter, och utveckling av det lokala/
regionala vagnatet). Dels, och minst lika viktigt, andra st6djande
investeringar, exempelvis 6verenskommelser om bostadsbyggande,
utveckling av offentlig service och platskvaliteter samt utbildnings-
och kompetenshdjande insatser.

[ detta sammanhang uttalas en farhaga for att hoghastighetsbanan ska
komma att finansieras helt eller delvis inom ramen for Trafikverkets
anslag, Om sa sker kommer uttrangningseffekter att omojliggora eller
forsvara infrastruktursatsningar i syfte att skapa den regionala
utveckling som en héghastighetsbana mojliggor.

Vara intervjuer ger vid handen ett ojamnt engagemang fran
grannkommunerna: frdn intresserad och proaktiv genom
samverkansavtal med ”sin” stationskommun, via intresserad och
irriterad och mojligen passivt foljande till okunnig/ointresserad.
Insikten om att de ar direkt berdérda ser ut att succesivt ha okat
generellt genom aktiviteter i regionerna inte minst fran
Sverigeforhandlingen.

Informanterna pekar pa egen kapacitets- och kompetensbrist att
medverka samt har en oro for hur de ska kunna fa sina intressen
beaktade i en kommande genomférandeprocess.

Avtalen mellan Sverigeforhandlingen och stationskommunerna att
bygga ett visst antal bostadder kan enligt nagra grannkommuner
innebara att de blir férlorare da befintlig och framtida byggkapacitet
antingen binds till attraktiva stérre objekt i stationskommunerna eller
att deras relativa tillganglighet minskar med f6ljden att riskerna att
nyinvesterall gkar.

Samtliga anser att de utgor en underutnyttjad potential i den
regionala utvecklingen.

Trafikverket

Informanter inom verket uppvisar skilda synsitt beroende pa om de
representerar regioner eller verket centralt.

Det som forenar ar bilden att verket har "nédsan i h6jd med vattenytan”
da de ska kombinera den pagaende atgardsplaneringen med
omfattande uppdrag kring héghastighetsjarnvagen bade direkt fran
regeringen och fran Sverigeférhandlingen.

11 Tobins Q-kvoten <1
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Vidare redovisar alla informanterna osdkerhet om vad som kravs efter
2018 da den ordinarie planeringen ska integrera resultatet av Sverige-
forhandlingen efter behandling i regering och riksdag. Direktiven till
atgardsplaneringen tolkas (med forbehall) s3, att integrationen mellan
ordinarie och forhandlingsprocesser i stort laggs dver fran regerings-
kansliet pa verket. Flera informanter pa central niva ar oroliga for att
de manga och diversifierade prioriteringsfragor som foljer av detta
inte hunnit forberedas och kan leda till uppslitande konflikter mellan
verket och berérda kommuner och regionala organ (se iakttagelserna

under storstadskommunerna ovan).

Fran centralt hall framhalls darutéver att det finns en oro kring vad
forhandlingarna med storstdderna innebar, vilka Trafikverket inte ar
sa involverade i och som kan komma att ta utrymme i den nationella
planen (uttrangningseffekter).

[ Trafikverkets regioner finns en otillfredsstallelse dver att studier av
hoghastighetsstrackningar inklusive stationsldgen inom ramen for
AVS i flera fall kommit fram efter férhandlingar och 6verenskom-
melser mellan Sverigeférhandlingen och stationskommunerna, vilket
leder till mycket kritik fran berérda kommuner som for sin stads-
utveckling anser att stationslaget ar last genom 6verenskommelsen.

Installningen pa central niva kan sammanfattas av foljande citat:
"Sverigeforhandlingen har sitt uppdrag. De kdnner till vart. Det finns
en 6msesidig respekt mellan oss. Problemet ar att vara roller inte ar
samstimda av huvudmannen, regeringen. Det far vi leva med tills
vidare”.

En professionell och uttalad kritik mot férhandlingsupplagget som vi
mott inom verket beror bade Sverigeférhandlingen och dess direktiv.
Den kan sammanfattas i fem punkter: (1) det saknades
kravspecifikation infor projektstart: vilket hoghastighetssystem skulle
vara utgangspunkt?12, (2) teknisk standard var inte preciserad!3 (3)
banorna nar inte in till respektive storstad, (4) sydostra Sveriges
behov har inte beaktats, (5) dndpunktsperspektivet blev
dominerande.

Sverigeférhandlingen

Néar Sverigeforhandlarna tog sig an sitt uppdrag gick man in med
erfarenheter fran den forhandlingsmodell som utvecklas i
Stockholmsforhandlingen. Intervjuerna visar att Sverigeférhandlingen
utvecklat sitt forhandlingsarbete under processens gang. Det faktum

12 Exempelvis det franska systemet med stationer utanfor stiderna och sarskilda anslutningssystem eller
det spanska som oftare dockar stationsorterna.

13 bankonstruktionen (t.ex. traditionell banvall eller sjalvbarande betongkonstruktion) har stor paverkan
pa detaljstrackning och kostnad.
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att man introducerade féorhandling som en metod for att utveckla
overenskommelser, var langt ifran sjalvskrivet. Samma sak galler
introduktion av nyttoanalyser som ett komplement till Trafikverkets
traditionellt tillampade samhéllsekonomiska analyser. Det faktum att
kommunerna accepterat, och sett stora fordelar i detta satt att planera
for hoghastighetsjarnvigen ses som ett viktigt resultat som har
effekter ocksa i form av generella lirdomar for infrastruktur-
planering bortom hdghastighetsjarnvagen.

Det inledningsvis prioriterade andpunktsperspektivet har
Sverigeférhandlingen tonat ned, Det, regionala perspektivet har
forstarkts och Sverigeférhandlingen ser idag de bagge perspektiven
som jambordiga. Under det senaste aret har man ocksa pa olika satt
lyft det regionala perspektivet och understrukit att en integration
mellan stationskommuner och kommuner i dess omland mojliggor
potentialer for tillvaxt.

Sverigeférhandlingen férmedlar ocksa att vissa principer som géllde
under den inledande féorhandlingsomgangen har dndrats. Det géller
t.ex. mojligheter fran statens sida att medfinansiera upprustning av
statlig infrastruktur. En féor Malmo viktig investering i syfte att
astadkomma ett 6kat byggande och social nytta var utveckling av den
sa kallade kontinentalbanan for persontrafik. Denna fraga som initialt
var last i och med att kontinentalbanan ar statlig infrastruktur har nu
fatt en 16sning. Denna innebar att en gemensam avsiktsforklaring om
projektet tecknats mellan Malmo stad och Trafikverket, samtidigt som
Sverigeforhandlingen gar in och medfinansierar projektet. Pa sa satt
Oppnas mojligheter att skapa bostadstillskott i fler kommuner inom
storstadsomradet.

Sverigeforhandlingen kdnner sig ha fatt erkdnnande fran andra parter
for att ha introducerat begreppet nytta som komplement till
samhéllsekonomiska beddmningar, men formedlar samtidigt att den
hittillsvarande tillampning av nyttobegreppet som analysredskap
endast ar ett forsta steg. Ett fortsatt metodutvecklingsarbete maste
komma till stand for att nyttoanalyser ska bli anvandbara instrument i
samhallsplaneringen.

Sverigeférhandlingens mandat ar oférandrat 6ver tiden. Det bygger pa
tva samstamda regeringskonstellationer. Samtidigt kan vi som
foljeforskare konstatera att Sverigeforhandlingens uppdrag forsvarats
genom att osdkerheter uppstatt om regeringens formaga att
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genomfora hoghastighetsjarnvagen pa grund av tidigare regerings-
partiers dndrade instéllning till projektet14.

Regeringskansliet

Instillningen inom regeringskansliet ar att utvecklingen av stambanor
for hoghastighetstag lades i en sarskild utredning av skalet att fa fram
ett underlag som darefter kan arbetas in i den ordinarie investerings-
planeringen. Pa sa sitt kan regeringen fa underlag sdvadl till hur en
hoéghastighetsjarnvag kan se ut och integreras i det svenska
jarnvagssystemet samt vilka nyttor detta kan innebdra som till att
beddma hur givande en mer vildefinierad forhandlingsmodell kan bli
for framtida samhallsplanering.

Den bild som férmedlas i infrastrukturpropositionen som skapat
betydande osdkerheter hos de flesta aktorer, uppfattas i regerings-
kansliet som ett kraftfullt stillningstagande: att hoghastighetsjarnvag
ska tillkomma - dock inom givna ramar - samt att utbyggnaden redan
fran etapp 1 ska ha nyttor. Det har lett fram till att infra-propen pekar
ut tva kapacitetsforstarkande atgarder som genomfors genom
hoéghastighetsbanor, Ostlanken samt strackan Lund-Héassleholm.

Den bortre gransen for utbyggnaden (2035) som darmed flyttas fram
pa obestidmd tid lamnar man till Sverigeféorhandlingen att hantera.

De dilemman som andra aktdrer lyft kring osdkerheter om genom-
forandetider och om vem som foretrader staten ar man inom kansliet i
de flesta fall medveten om, men anser inte att det foranleder
underhandsatgarder fran regeringens sida. De far behandlas efter det
att Sverigeforhandlingen lamnar sitt slutbetdnkande och Trafikverket
sitt forslag till atgardsplan 2018-2029 - m.a.o. under varen 2018.

Regeringskansliet ar officiellt i vinteldge vad galler den fortsatta
processen att integrera resultaten fran Sverigeféorhandlingen
respektive Trafikverkets atgardsplanering. Enligt vad vi delgivits
kring formen for integrationen - i en sarskild utredning eller i den
ordinarie atgardsplaneringen (och i det senare fallet eventuella behov
av andringar i den) - finns vid tidpunkten for intervjun inte nagot
stallningstagande till eller pagar nagot beredningsarbete for.

Inte heller 6vervags officiellt behov att andra/effektivisera/ tillféra
resurser till tillstdndsprévningen vare sig kapacitets-, process- eller
ansvarsmassigt.

14 Qvanstdende aspekter ligger utanfor Sverigeférhandlingens kontroll - men paverkar vilka slutsatser

som kan dras fran féljeforskningens sida vad géiller bade forhandlingar som instrument i

samhallsplaneringen generellt och vad som konkret uppnatts.




23

Ovriga aktérer

Naringslivet i berérda
regioner

Néaringslivet har inte varit part i forhandlingen. Intervjuer med
foretradare visar trots det, att naringslivet har ett tydligt intresse att
medverka. Skdl for engagemanget ar att tillganglighetsfragor har stor
betydelse naringslivsutvecklingen - det galler saval pendling/
kompetensforsorjning som godstransporter/varuforsorjning. Nagra
citat: "Jag menar att vi inte har mojlighet att paverka sjalva
forhandlingen. Men i allt annat vasentligt r vi med och paverkar for

non

att det ska bli en succé for var region.” "Sen ar den stora fragan, och
har kommer vart paverkansarbete in, att beskriva vad var region
kommer bli, var ska var region vara nir banan ar pa plats? Att
marknadsfora var region, locka foretagare, kompetens, besokare. Dar

ser vi en fantastisk potential.”

Dock ar stodet for en hoghastighetsjarnvag inte entydigt. Vissa
foretradare anser att den investeringsvolymen gor storre nytta om
den satsas pa regionala kapacitetsforstarkningar i storstads-
omradena.

[ avsaknad av formell roll eller former for att 16pande framfora asikter
och stillningstaganden har naringslivet (ofta handelskammare) i olika
regioner utvecklat strategier for att fa inflytande - genom egna
utredningar, uppvaktningar, ndtverkande och allman
paverkansverksamhet.

Operatorer

Operatorer for hoghastighetstag ar inte heller part i forhandlingarna.
Dock framhaller flera forhandlingsparter att de har organiserade
kontakter med olika operatdrer. Av vara informanter framgar att
hoghastighetsoperatérerna har paverkat genom att prioritera
andpunktsperspektivet inom Sverigeforhandlingskonceptet (kanske
darfor att snabba regionaltdg sannolikt upphandlas av de regionala
trafikmyndigheterna - och dairmed kan ta bankapacitet som minskar
andpunktsoperatorernas handlingsutrymme; vdr tolkning).

Enligt vara informanter visar hoghastighetsoperatorer ointresse for
att ha Arlanda som utgangsstation och pa sa satt koppla norrlandsflyg
direkt till systemet.

De regionala trafikoperatorerna har inte heller partsstéllning.
Branschorganet Svensk Kollektivtrafik formedlar att det inte finns
nagon omfattande kritik bland medlemmarna mot forhandlingen som
sadan och inte heller ndgon stor oro for uttrangningseffekter fran en
hoéghastighetsjarnvag, inte i berérda regioner och inte heller i andra.

Pa fragor om ett utbyggt hoghastighetssystem inte medfor betydande
omstrukturering av hela det regionala trafiksystemet anser man sig ha
tid att utveckla det senare: "Medlemmarna ser sig inte som sarskilt
berorda i detta tidiga skede.”
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4 Nagra nyckelfragor — diskussion och reflektioner

4.1 Systemsyn kontra objektsyn

De iakttagelser vi gjort och de svar vi fatt - bade i storstadsforhandlingarna och i
forhandlingarna kring hoghastighetsjarnvagen - visar pa ett dilemma som paverkar snart sagt
varje slutsats som kan dras i var studie. Uttryckt med andra ord: avser forhandlingarna att na
overenskommelser om olika objekt (stationer, strackor) eller att astadkomma ett helt nytt
samhallsfordandrande kommunikationssystem for landet? De 6vergripande svaren pa denna
fraga, som vi stillt bAde 2016 och 2017, visar sig vara bdde och, beroende pa vem vi fragar och
ndr vi stallt frdgan. Fragan kompliceras av att en atgardsvalsstudie av en strackning och en
provning av strackningen ofta beskrivs som ett system vilket gor att ordet system kan uppfattas
helt olika. Skillnaden mellan objekts- och systemsyn (i den mening vi berdrt ovan) aterspeglar
sig i synen pa:

parternas prioriterade mal

nyttor

forhandlingsoverenskommelsernas innebord
tillstandsprovning

© a0 oo

genomforandeaspekter
Vi behandlar dessa i diskussionen nedan.

Aspekt a, prioriterade mal. Dethogst prioriterade malet enligt Sverigeforhandlingen 2016
var dndpunktsmalet - det innebar en hoghastighetsjarnvag mellan tre storstadsomraden.
Banans dragning ska sdkra att en direktresa pa 2 timmar i relationen Stockholm-Goéteborg
respektive 2,5 timmar i relationen Stockholm-Malm®é. Innebdrden dr med andra ord ett nytt
infrasystem med fa mellanliggande stationslagen som har direkt access till de tre
huvudstationerna.

Systemsynen saknar egentligen konkret stod i direktiven till Sverigeférhandlingen. Visserligen
lyfts ett hoghastighetssystem fram men samtidigt nar det inte andpunkterna direkt utan via
befintliga stambanor dar regionaltagstrafiken ar tat och forstarkningsbehov kan forutses.
Regeringens outtalade men faktiska syn pa hoghastighetsbanan som ett antal objekt som redan
fran start ger kapacitetsforstarkningar av det befintliga systemet aterfinns i prop 2016/17:21
med tva inledande strackningar, Ostldnken respektive Lund-Hassleholm. Om bada benen
pabdrjas samtidigt leder det rimligen till att inget ben blir helt fardigstallt inom en 6verskadlig
tid, vilket innebar att systemnyttan av hoghastighetsbanan uteblir (samtidigt som
stambanesystemet far forbattrad kapacitet).

Bilden av att hoghastighetsjarnvagen dr summan av ett antal objekt dr tydlig i direktiven till
atgardsplaneringen dar Trafikverket alaggs att efterstrava "bdsta mojliga effekt av” varje
delstracka. Ingenstans i direktiv och utredningar analyseras om det kan finnas konflikter mellan
systemnytta och summan av objektsnyttor.

Aspekt b, nyttor. Nyttan av ett helt nytt system skiljer sig i betydande grad fran nyttan av
kompletteringar inom befintliga system. Farre noder och noder i nya ldgen samt tidsvinster i nya
relationer kraver dndrade trafikeringsupplagg och kompletteringar inom befintliga system.
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Dessa fragor ar inte foremal for forhandlingar. En effekt av detta ar att aktdrer som inte ansetts
berorda ska agera i efterhand for att anpassa sin verksamhet. Det galler t.ex. kollektivtrafik-
branschen och det géller angransande kommuner som inte heller aktiverat sig i forhandlings-
processen mer an i undantagsfall. Och det giller i betydande utstrackning integrationen av
hoéghastighetssystemet i storstadsregionerna.

Att systemnyttan inte star i fokus visas ocksa att inga studier initierats som belyser effekter av
att olika funktionella regioner integreras - sarskilt att binda samman storstadsregionerna med
storre stader i regionerna utanfor dessa. Vad vi kan se ger det andra effekter dn de som foljer av
regionforstoring. Se vidare avsnitt 4.4.

Aspekt ¢, 6verenskommelsernas innebérd. Oklarheten om huruvida man forhandlar utifrdn
en systemvision eller deltar i traditionella objektsféorhandlingar minskar tilliten till staten som
forhandlingspart. Detta forstarks av att propositionen reser flera forbehall for statens rakning -
inte bara de sjalvklara, formella om riksdagens godkdnnande, utan de som féljer av integration i
ordinarie planering dar Trafikverket har uppdraget att genomféra atgardsvalsstudier som inte
utgar fran forhandlingsresultatet utan provar detta utifran gallande lagstiftning och direktiv. Det
leder i flera fall till att ytterligare en forhandlingséverenskommelse med Trafikverket, utéver
den med Sverigeforhandlingen, kan behévas med krav pa ytterligare medfinansiering som foljd.
Risk for "att behdva betala tva ganger” lyfts att fler informanter. Fragan anses av regerings-
kansliet inte som en systemfraga utan nagot som “lamnas till politiska prioriteringar” i sarskilt
knepiga fall.

Det ambivalenta forhallningssattet till systemnyttan illustreras av foljande citat fran en
informant: "Vi ser inte heller att den satsning!> som nu beslutats i regionen pa nagot satt skulle
forsvara kommande arbete med utbyggnaden av stambanorna. /.../ Den systemsyn som ni
efterlyser finns dirmed - 4ven om vi inte kan skriva alla avtal samtidigt.”

Aspekt d, tillstandsprévning. Synen att hoghastighetsbanor provas inom ramen for befintlig
lagstiftning ar forharskande bland intervjuade aktorer pa alla nivaer trots att man samtidigt
reser flera farhagor. I prop. 2016/17:21 uttrycks detta pa foljande satt; "Samtliga
overenskommelser ska ingds med forbehall for efterféljande rattsliga provningar ...” Det
forstarker bilden att provningen ska ske av en rad olika och oberoende myndigheter trots att ett
nytt, stort och svaranpassat system stéller andra krav an val kinda objekt inom ramen for vag-
och jarnvagslagen (se vidare avsnitt 4.3). [ ett systemperspektiv dr det naturligt att stélla fragan
om systemet kan krava dndrade rutiner eller lagar.

Svaren pa vara fragor kring denna problematik ar att forandringar kan 6vervagas efter det att
Sverigeférhandlingen avslutat sitt arbete - ytterligare en bekraftelse pa att ett hoghastighets-
system ses som ett antal, visserligen komplexa, men avgransade anlaggningsobjekt som beror
avvagningar mellan objekten och geografiskt avgransade viarden av annat slag - inte en
tvarsektoriell fraga som innefattar 6vergripande klimatnyttor eller interregional integration. Var
inledande fraga star obesvarad: kan ett framférhandlat att moéta ett hur dar helheten
(systemlosningen) bibehalls genom en rad oberoende myndighetsbeslut. Vad hiander om det
inte gar? Den senare fragan saknar svar. Vi har inte funnit nagon beredskap att undersdka hur
tillstandsprovningen bor se ut for att ett samhallsomskapande infrasystem ska kunna
genomforas.

15 ett inganget avtal utan hoghastighetsbana/var anm./
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Aspekt e, genomférande. Att hoghastighetsjarnvagen saledes ses som summan av ett antal
objekt bekraftas av att den ska finansieras inom samma ram som 6vriga delar av den ordinarie
nationella planeringen. Det innebér, enligt flera erfarna informanter, att tidpunkten for ett
fardigstdllande med hog sannolikt blir senare eller mycket senare dn 2035, dvs den tidpunkt
som forhandlings6verenskommelserna huvudsakligen innefattar. Vilken status har avtal dar
sluttidpunkten for genomférandet redan fran borjan frangatts? Om infrastrukturen ar pa plats
mellan t.ex. 2050-2060 - giller det &ven kommunernas atagande om bostader?

Var reflektion utifran ovanstdende exempel ar att alla fyra skeden i vdr férhandlingsmodell ar
beroende av hur aktorer uppfattar forhandlingarna. Beror forhandlingarna ett enskilt objekt
eller ett framtida system? Nar objekts- och systemsyn lever parallellt - fran uppfattning om
vardeskapande, via avtal, till syn pa genomférande - skapas problem i tolkningen av vilka
erfarenheter av forhandlingsprocessen som ar viarda att integreras i ordinarie
planeringsprocesser. Vi redovisar av dessa skal vara resultat och slutsatser nar det galler

- dels strukturerade forhandlingar som institution = erkdnd planeringsform (kapitel 5)
- dels hur resultaten av Sverigeforhandlingen ska kunna implementeras om de ursprungliga
intentionerna enligt direktiven kvarstar (kapitel 6)

4.2 Osdkerhet som kdnnetecken

[ summeringen av genomférda intervjuer i avsnitt 3.2 aterkommer begreppet osdkerhet. | detta
avsnitt resonerar vi kring osdkerhet som ett grundlaggande kidnnetecken pa ett komplext
samhallsutvecklingsprojekt. Komplext i den meningen att det har inte handlar enbart om
komplicerade tekniska ldsningar utan att forhandlingens olika delar ror fysisk infrastruktur,
trafikering och bebyggelse under émsesidig pdverkan 6ver lang tid.

Osakerheter aktualiseras pa flera satt och tar sig olika uttryck under forhandlingsprocessens
fyra skeden. I intervjuerna vacks ett flertal olika osdkerhetsfragor. Nedan sorterar vi dessa som
dels materiella osdkerhetsfragor, dels processuella osdkerhetsfragor i syfte att diskutera hur de
paverkar forhandlings- och genomférandeprocesserna.

Materiella oséikerhetsfragor

Flera av dem vi intervjuat hanvisar till att osdkerheter uppstar till f6ljd av hur Sverigeférhand-
lingens uppdrag avgransats. Att gora avgransningar ar nodvandigt, inte minst nar det handlar
om den komplexitet och de manga deluppdrag Sverigeféorhandlingen har. Utan avgransningar
blir det ohanterligt. Men, ndr avgransningar gors far det foljder. Utifran intervjuerna ser vi
exempelvis foljdeffekter i form av osdkerhet kring vilka som ar forhandlingsparter (se kapitel 5)
vilket i sin tur paverkar objekt- resp. systemperspektiv (se avsnitt 4.1). Informanter patalar
ocksd att avgransningen av Sverigeforhandlingens uppdrag bidrar till ekonomiska osdkerheter i
form av foljdinvesteringar. Exempelvis havdar flera att man inom ramen for forhandlingen inte
tillfullo forstatt (eller formatt greppa) vilka foljdinvesteringar i infrastruktur som kommer att
kravas. Nar det giller hoghastighetsjarnvdgen handlar det t.ex. om att ldnka till 6vrig
infrastruktur om dnskade effekter ska uppsta i form av regional och storregional utveckling. Nar
det géller storstadssatsningar exemplifieras fragan av Sparvag syd som ska ga genom
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Huddingel6. Detta medfor stora exploateringar som forutsatter 6verdackning av motorvag, en
kostnad som inte finns med i Sverigeférhandlingens kalkyl. Med anledning av kommunens avtal
med Sverigeforhandlarna uppstar saledes en ny "forhandling” mellan Trafikverket och
kommunen om statliga medel.

De flesta av dem vi intervjuat uppmarksammar de ekonomiska osdkerheter som forhandlings-
processen maste reda ut for att genomforandet inte ska riskera att ga om intet. Dels kan det vara
kostnadsokningar som man formodar kommer att uppsta efter hand, dels kan det vara
kostnader som man inte forutsett inom ramen for forhandlingsprocessen. I avtalen finns
skrivningar kring hur kostnadsokningar ska hanteras. En kritik som dock lyfts av flera av dem vi
intervjuat ar att man inte anser att fragor utretts fardigt inom ramen for férhandlingsprocessen.
Exempelvis menar en person att man under forhandlingssituationen inte har tillrackligt god
kunskap om objekten i sig for att kunna veta vad de kommer att kosta. I detta fall talade
personen om storstadsobjekt, men samma form av osdkerhet pd grund av otillracklig kunskap
aktualiseras dven kopplat till h6ghastighetsjarnvagen vars estimerade kostnad rort sig i ett stort
spann. I Trafikverkets senaste analys dr beddomningen 230 + 30 miljoner kronor uttryckt som
50 % sannolikhetsvéardet i 2015 ars prisniva”.

Tidsosdkerhet ar en materiell osdkerhetsfaktor som uppmarksammas av flera av dem vi
intervjuat. Tidsosdkerheten blir olika i Sverigeférhandlingens olika delar. Kopplat till
hoghastighetsjarnvagen finns en genuin osdkerhet kring om den alls kommer att genomforas -
och om sa blir fallet, hur snabbt det dd kommer att ske. For kommunerna skapar detta problem.
Vet man inte om, nagorlunda ndr och var sparanlaggning kommer, riskeras att en “déd hand”
laggs pa stadsutveckling. En av de kommunala politiker vi intervjuat uttryckte att ett avtal dar
kommunen kan borja agera kring stationsutveckling férst om 10 ar: "ett sidant avtal finns inte”.
Kopplat till storstadsatgarder blir tidsosdkerheten av annan karaktar. Har handlar det om
osdkerheter som uppstar utifran den inbdrdes ordning som olika moment maste ske, dar
parternas respektive verksamhetsplaner maste innehalla arbete med avtalsobjekt for att
bibehalla uppbyggd kunskap och beredskap.

En ytterligare form av materiell osdkerhet har uppmarksammats under intervjuer som
genomfors under varen 2017 och handlar om huruvida det kommer att finnas kapacitet att
hantera en utbyggnad av Sverigeférhandlingens storlek och karaktir. Man hanvisar dels till
behov av planeringskapacitet hos kommuner och Trafikverket och kapacitet hos
provningsmyndigheter, dels till kapacitet och personal att bygga hoghastighetsjarnvag, bostader
etc. under en intensiv expansionsperiod. Flera befarar att en konkurrens om byggkapacitet
ocksa riskerar att leda till kade kostnader.

En sarskild form av materiella osdkerheter benamner vi strukturella. Dessa dr av mer
genomgripande slag och handlar om storre fordndringar i samhéllet som kan vara svara att
forutspa och dirmed beddéma effekter av pa forhand. En strukturell osdkerhet som lyfts av flera
handlar om konjunktursvdngningar som bidrar till en osdkerhet kring huruvida det faktiskt
kommer att finnas efterfragan/behov, inte minst av det stora antalet bostdder som utlovats av
stationskommunerna.

Strukturell osdkerhet kan ocksa vara kopplad till omdanande teknikutveckling som radikalt kan
komma att forandra forutsattningarna for exempelvis kommunikation. D3 Sverigeférhandlingen

16 gjverenskommen inom ramen for Stockholmsférhandlingen.
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i februari 2016 bjod in till forhandlingsstart tryckte man fran forhandlarnas sida starkt pa
argument kopplat till hoghastighetsjarnvagens systemfoérandrande potential. Pa systemniva
uppstar en osdkerhet om ett forhandlat system innehdllande helt ny teknik behdver ha
anpassningsmekanismer. Den extremt langa genomférandetiden gor, med storsta sannolikt, att
delar av systemet behdver anpassas till t.ex. framtida regional utveckling och resmonster.
Erfarenheter kring megaprojekt pekar mot att det kraver "reflektionspauser” for att géra kloka
anpassningar!? - vilket understryker behovet av att genomfoérandet ses som en post-forhandling.

Reflektioner kring materiella osdkerhetsfragor. Vara iakttagelser visar att materiella osdakerhets-
fragor som ekonomisk osakerhet, tidsosdkerhet, kapacitetsosakerhet till viss del kan minskas
genom ett gediget forarbete. I en forcerad process finns inte tid for eftertanke. En annan del ar
att skapa en medvetenhet om att faktorer kan uppsta som man inte nodvandigtvis vet effekterna
av. Det handlar da om att skapa beredskap for att hantera det oforutsedda. I forhandlingen
behover darfor ingd att skapa hanteringsregler for nya fragor och dndrade forutsattningar i post-
forhandlingsskedet (se avsnitt 5.6 och 5.7).

Processuella osdkerhetsfragor

[ intervjuerna framtrader en grundlaggande osdkerhetsfraga som aktualiseras genom hela
forhandlingsprocessen och den efterfoljande processen, ndmligen osdkerheter kopplade till tillit
och tilltro. Tillit till andra parters intentioner att fa till stand en vardeskapande forhandling. Tillit
till att de 6verenskommelser som gors faktiskt galler och att parterna kommer att "dra sitt stra
till stacken” och fullfélja sina ataganden. Tilltro till att det kommer att bli ett genomférande 6ver
huvud taget. Tillit handlar om fértroende och respekt mellan parterna vilket medfor att deras
vilja att genomfora dtaganden starks.

Var uppfattning ar att dessa osdkerheter till stor del kan harledas till att Sverigeforhandlingen i
hog grad sker pa en friare spelplan. Med detta menar vi att den ror sig utanfor det gangse
systemet for infrastrukturplanering och har storre frihetsgrader att hitta former for att fa till
stand dverenskommelser. Att hantera stora och viktiga utvecklingsfragor genom féorhandlingar
ar inget nytt. Det ses ofta som ett effektivt satt att komma 6verens i viktiga fragor (se avsnitt
5.1). Avgorande ar att de utsagor som gors pa den friare spelplanen forutsatts kunna omsattas i
organisatoriska och materiella ataganden - annars uppstar osdkerhet.

Osakerheter ser olika ut i forhandlingens olika skeden. I tidiga skeden (framforallt for-
forhandlingen) ger intervjuerna uttryck for tva former av osdkerhet nar Sverigeférhandlingens
friare spelplan motte Trafikverkets ordinarie planering kopplat till h6ghastighetsjarnvagen.18
Hos vissa parter uppstod vad vi kallar osdkerhet under frustration, pa andra hall tog det sig
uttryck i osdkerhet under férvintan.

Osdkerhet under frustration uppstod bland parter som uppfattade att det redan fanns en
overenskommelse som Sverigeforhandlingen riskerade att kullkasta. Exempelvis hade
kommunerna i regionen kommit 6verens om en dragning genom Mdlndal infor 6verlaggningar
med Trafikverket. Nar Sverigeforhandlarna aktualiserade en annan strackning via Mélnlycke

17 Dimitrou, Wrigh, Ward, Pettersson, Megaprojekt - lardomar for beslutsfattare, Lunds universitet
Rapport 91 oktober 2014
18 [ foljeforskningsrapporten hanvisade vi till denna friare spelplan som en "informell spelplan”.
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forstarktes osidkerheten om hur Vistsvenska paketet skulle forverkligas. Aven parter lings
Ostlanken uttryckte i intervjuer som genomfordes i samband med foregaende
foljeforskningsrapport att man uppfattade Sverigeférhandlingen som ett hot mot den
overenskommelse man sedan tidigare traffat med staten. Nar forhandlingsprocessen fortskridit
och 6verenskommelser landat, minskade osdkerheterna (daremot kan frustration kvarsta hos
vissa parter).

Osdkerhet under forvantan uttrycktes under for-forhandlingen exempelvis av parter kring
Jonkoping. Sverigeforhandlingens friare spelplan moéjliggjorde att fa till stdnd nagot som inom
det gingse systemet verkat ligga utom rackhall.

Att forhandlingsprocessens friare spelplan inte foljer gangse rutiner for infrastrukturplanering
mojliggor forvisso en effektivare process, men kan ocksa medfora osdkerheter for parterna om
"spelreglerna” uppfattas som otydliga. En part som (liksom Jonkoping) ser att en mojlighet
uppstar genom den friare spelplanen ar forvisso kanske bendgen att acceptera att
forutsattningarna inte ar lika tydliga eller inarbetade. I féljeforskningsrapporten 2016
behandlade vi oklarheter kring tolkningsforetrade, ramar och roller som forsvarade for-
forhandlingen, och i senare intervjuer kan vi se att dessa oklarheter till viss del lever kvar langre
fram i forhandlingsprocessen. Utover osdkerheter kopplade till den friare spelplanens éppnare
process uttrycks i intervjuerna ocksa osdkerheter kring sambandet mellan den friare spelplanen
under Sverigeforhandlingen och den formella spelplan som karaktariserar Trafikverkets
ordinarie planering. Hur val star sig en 6verenskommelse mellan Sverigeforhandlarna och
kommunen om Trafikverket i en atgirdsvalsstudie (AVS) kommer fram till en annan 16sning?
Det handlar om att bringa klarhet kring vilka beslut som faktiskt galler. Vi aterkommer till detta i
avsnitt 5.7, men vill peka pa att skillnader i fria och formella spelplaner ocksa aterspeglas i den
metaforstaelse av forhandlingen som planeringsform som skiljer sig mellan fértroendevalda och
tjdansteman som vi berort i avsnitt 3.1).

En sarskild form av processuell osdkerhet handlar om tillit till andra parters intentioner och
férmdga att genomfora Sverigeforhandlingens resultat.1® Flertalet av dem vi intervjuat
framhaller osdkerheter kring hur andra féorhandlingsparter kommer att agera efter att avtalet ar
undertecknat och huruvida de verkligen har vilja och férmaga att genomfora det som avtalats
(ndgra av dem vi intervjuat lyfter samma farhaga kring sitt eget framtida agerande). Dartill
framhaver flera av dem vi intervjuat osdkerheter kopplade till formagan och viljan hos parter
utanfor Sverigeforhandlingens krets, sdsom trafikoperatorerna som kommer att spela en central
roll fér méjligheten att nd énskade effekter av investeringen. Aven grannkommunernas férmaga
och vilja patalas i ndgra fall. Statens vilja och formaga patalas sarskilt och flertalet av de vi
intervjuat utrycker en skepsis: kommer investeringen i hoghastighetsjarnvag 6ver huvud taget
att genomforas? Under varen 2017 spadde varandringsbudgetens besked "successiv utbyggnad i
den takt ekonomin tillater” pa osidkerheten.

Reflektioner kring processuella osdkerhetsfrigor. Forhandlingsprocessen behover hantera dessa
fragor genom att parterna soker forsta varandras intressen och bevekelsegrunder. Det ar en del
av en vardeskapande forhandling och en viktig del for att skapa tillit och bibehalla den 6ver tid.

19 [ foljeforskningsrapporten (kap. 4.1) resonerade vi kring detta med utgangspunkt i teorin bakom
governance, dvs att utvecklingsarbete kraver samspel och samverkan mellan ett flertal parter; det finns
inte en part som ensam har radighet.
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Slutsatser for framtida processer

Osadkerhet ar ett grundlaggande kannetecken pa ett komplext projekt och dirmed nagot
parterna behover forhalla sig till. Det finns starka skl for parterna i en institutionaliserad
forhandling att gemensamt analysera vilka risk- och osdkerhetsfaktorer - bade materiella och
processuella - som kan vara forknippade med det samhallsutvecklingsprojekt som
forhandlingen avser att 16sa.

4.3 Tillatlighet/tillstand — for system och objekt

Alla forhandlingsresultat behdver omsattas - inte bara i politiska, ekonomiska och
administrativa ataganden - utan i vasentlig utstrackning i rattsverkande planer som
jarnvagsplaner och detaljplaner. Hur kommunala ndmnder, lansstyrelser och domstolar kommer
att behandla 6verenskommelserna ar darfor en nyckelfraga. De ska ju enligt berérda lagar
hantera rattsverkande beslut ovaldigt. Vi berorde dessa fragor i féljeforskningsrapporten 2016
kring lansstyrelsernas roll och ser har ett behov att utveckla fragorna ytterligare. Intresset for
dessa aspekter har forstarkts under arbetets gang - utan att intervjuerna i andra omgangen
egentligen gett oss ndgon ny information. Medvetenhet finns men handlingsberedskap tycks
saknas - pa alla nivaer.

Forhandlingar som instrument for att I6sa samhallsplaneringsuppgifter leder oss till féljande
huvudfragor: kan ett framférhandlat att institutionaliseras och utgéra ram for en fortsatt
lagenlig planeringsprocess dar kraven pa hur preciseras? Syftet dr darigenom att bibehalla
helheten (systemldsningen) genom en process dar en rad olika myndighetsbeslut ska fattas? Kan
det efterstravade vardeskapandet och den 6kade effektiviteten uppnas utan att rattsosakerhet
eller osund konkurrens uppstar?

[ det f6ljande behandlar vi detta dels om systemfrdga, dels som objektsfrdga. Fragan om

perspektiv stélls pa sin spets i systemfragor: kan nya tekniska system forverkligas med sina
systemnyttor, om de uppfattas som ett antal separata objekt? Aven med en objektsyn finns
behov att framforhandlade demokratiskt legitima paket provas utifran avtalsintentionerna.

En tillbakablick och nagra utgdngspunkter

Byggandet av stambanorna paboérjades 1856. Vastra stambanan tog sex ar och Sédra stambanan
tog atta ar. Sjalvklart kan inte den tidens forberedelser eller prévningsregler jamféras med
dagens. Dagens regelverk och praxis visar att planeringen och projektering av
hoghastighetsjarnvagen kan beskrivas enligt figur 4.1 nedan.

Plane-
ring Planlaggning Projektering och byggande

1-2ar )9 ‘ 5-7 ar > 3-6ar > \ 6-10ar )

Figur 4.1, Tidsplan fér tillkomsten av en strdcka i héghastighetsjdrnvdg inklusive osdkerheter och
beslutspunkter. Kdlla: Trafikverket.
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Av figuren framgar att planlaggning i normalfallet tar 8-13 ar (varav utredningar och samrad 5-7
ar och faststéllelseprovningen 3-6 ar). Byggtiden kommer att ta 6-10 ar. Om vi till detta lagger
arbetet med Sverigeforhandlingen och den nationella planen landar vi i att processen fran start
till mal kan ta upp till 26 ar. Om vi gor antagandet, att processen kommer att drivas att sa att
vissa arbetsmomentet sker parallellt i tid kommer det att ta runt 20 ar fran beslut till invigning.
Detta under forutsattning att finansieringsfragan ar 16st, om inte blir tidsspannet dn langre.

Figuren illustrerar ocksa provningen av enskilda strackningar (objekt). Den prévning som tar
upp mot 13 ar ar en foljd av dagens lagstiftning och faktiska prévningsrutiner. Det finns en
kultur att provningen far "ta den tid den tar” om den ska kunna anses ovaldig och darmed
legitim. | samhallsdebatten har otaliga ganger framforts dnskemal om att effektivisera saval
plan- som byggprocesserna for att korta tidsatgangen fran beslut till fairdigstallande. Fragan ar
vad som orsakar denna tidsutdrakt och vad som kan goras for att reducera den. Lat oss forst se
pa argumenten for de nuvarande procedurregler som ar relativt gemensamma mellan berérda
lagar innan vi reflekterar 6ver lagreformer och effektivisering inom lagens ramar.

Tid - en fraga om kunskapsutveckling och maktbalans. Procedurregler i dagens lagstiftning
har tva syften. Fér det férsta att ge tid for att ta fram de underlag som den prévande
myndigheten begar och fora samrad med beroérda20. Har handlar det om tid for férdjupning som
syftar till att fatta ett valgrundat beslut. Fér det andra att ge sakdgare tid till 6verklagande - har
finns en mojlighet for parterna att skapa en “plattform i dialogen”?! med beslutsmyndigheten.
Det senare handlar om att ge den klagande parten en viss makt som kan bidra till att motparten
- for att slippa tidsutdrékt - gar den klagande till motes i vissa avseenden. Vi har saledes tva
starka motiv for att planering ska fa ta tid. Nar jamforelser gérs med andra landers lagsystem
gloms ofta bort att mindre tid for samrad ersatts med fasta regler (far/far inte) som per se leder
till mindre utrymme for lokal hansyn.

[ vara intervjuer framfors att det ofta kommer krav pa utredningar och analyser innan man ar
beredd att traffa en forhandlingséverenskommelse. I flera projekt efterfragas utredning pa
utredning utan att myndigheten "vagar komma till skott”. Och utdragna processer leder till att
det tar lang tid innan nyttor uppstar och att processerna kan bli sa kostsamma att nyttorna
uteblir helt. Vi har mott informanter som menar att fordréjningen har som syfte att obstruera.
Krav pa rattsdakerhet som vager in den enskildes intressen kan anvidndas som ett satt att forsoka
omintetgdra beslut.

Objektsyn forsvdrar systemnytta. Det nuvarande planeringssystemet for byggande av
infrastruktur ar objektsinriktat. Det betyder att kommuner och lansstyrelser far nyckelroller i
planeringen av objektet. For lansstyrelsen handlar det om att sdkerstilla att objektet genomfors
pa ett sdtt som inte trader andra intressen for nir pa sitt som strider mot bestimmelse i andra
lagar. For kommunerna ar uppgiften att med planmonopolet i ryggen hidvda kommunala
intressen, inte minst jarnvagens dragning och dess koppling till kommunens centralort. Pa
motsvarande satt kommer mark- och miljodomstolen att spela en avgérande roll i de fall
objektet pa grund av besvar blir féremal for 6verprovning.

20 5 kap 12§ PBL om samradets syfte
21 Gosta Bliicher, En lektion i planeringshistoria, ur Femtio ar av svensk samhallsplanering, Karlskrona
2016
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[ efterfoljande avsnitt vill vi i viacka fragor kring hur utveckling av mekanismer som kan behovas
vid beslut om nya system dar tillatlighet kan bidra till effektivare och sdkrare genomférande -
utan att systemnyttan minskar. Vi for ocksa fram synpunkter vi mott kring hur préovningen av
objekt kan snabbas upp utifran gillande lagstiftning.

Prévning av system

Det svenska systemet har enligt miljobalken en uppdelad provning. Tilldtlighetsprévning gors av
regeringen medan tillstdndsprovning gors av ordinarie provningsmyndigheter22. Darmed finns i
princip mojlighet att prova stora och komplexa fragor forst i ett 6vergripande att och darefter i
detaljerade hur. Det 6ppnar for en utveckling dar hela systemlésningar provas pa ett
transparent satt i tva steg. Dock finns inget direkt stod i lagen for att fora 6ver modellen till
forhandlingsoverenskommelser eller inférande av ett hoghastighetssystem.

Var uppfattning ar att genomforande av ett projekt av strukturomvandlande karaktar kraver ett
tydligt stallningstagande som grund for att inte efterféljande processer ska haverera. Det
handlar om att ge trovardighet till forhandlingsarbetet, genom att skapa tillit till beslut om att
detta komplexa samhallsutvecklingsprojekt kommer att genomforas, &ven om detaljerna kring
hur annu inte ar 16sta.

Att-beslutet har tva sidor, en ekonomisk och en juridisk. Om finansieringen inte ar utklarad blir
det juridiska meningslost. I provningen av objekt — dven stora - dr detta sdllan nagot problem.
Om ett nytt infrasystem ska inforas blir osdkerheten daremot stor om inte finansieringsfragan ar
l6st. Hoghastighetsjarnvagen ar en investering dir den uttalade ambitionen ar att astadkomma
dynamiska utvecklingseffekter som ar betydligt storre dn den samhallsekonomiska nyttan av
spar mellan olika stader langs banan. Om inte hoghastighetsbanan byggs i sin helhet kommer
dessa dynamiska effekter att utebli. Givet att hoghastighetsbanan ar ett system (en helhet) blir
det ologiskt att planera och prova det enbart i form av ett antal skilda objekt - som nuvarande
system innebdr.

Den juridiska fragan maste darfor upp pa bordet menar erfarna informanter. En majlig 16sning
lyfts fram inom ramen for nuvarande lagstiftning: ett av regeringen fattat beslut om tillatlighet?3
skulle kunna fylla en sddan funktion om det ar klarlagt att efterféljande provningar handlar om
de ndarmare villkoren for utformning och byggande. Ett sidant beslut medger ocksa effektivi-
sering av de planerings- och provningsprocesser som sedan foljer (vi aterkommer till det).

Det har emellertid uppstatt osdkerhet kring hur ett av regeringen fattat beslut kring tillatlighet
forhaller sig till efterfoljande tillstdindsprovning. Kan regeringen ta ett principiellt beslut att
nagot ska genomforas och dirmed sadkra tillkomsten, trots att man dnnu inte kommit tillrackligt
langt i utredningsarbetet for att bedoma alla konsekvenser? Olika tolkningar kring detta har
gjorts. I en studie24 av regeringens tillatlighetsprovning klargors att i motiven tanktes beslutet
vara bindande i efterfdljande tillstindsprovning. Uppgiften for efterféljande provnings-
myndigheter skulle vara att faststdlla narmare villkor och bevilja tillstand. Den praxis som
darefter utvecklats ar enligt studien inte entydig. Provningarna av Oresundsbron och Botnia-
banan 4r exempel p4 tillimpning enligt motivtexten. Innan Oresundsbromalet togs upp till

22 Lansstyrelserna och andra forvaltningsmyndigheter, kommunerna, mark- och miljodomstolarna, mark-
och miljoéverdomstolen.

23 17 kap miljobalken

24 Magnusson, A; En uppdelad tillstaindsprévning i miljobalken. Umea Universitet, 2015
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provning hade svenska och danska staten ingatt avtal om att bygga bron. Regeringen fattade har
avgorandet om projektet som tillatligt, trots att ddvarande Koncessionsndmnden tidigare yttrat
sig i drendet och hdvdat att projektet stred mot vissa regler kring riksintressen. Koncessions-
ndmnden och Vattendomstolen hade da att f6lja tillatlighetsdomen och faststalla villkoren for
verksamheten. Ocksa i fallet Botniabanan démde Mark- och miljddomstolen att regeringens
tillatlighetsbeslut var bindande vid tillstindsprévningen. Ddremot domde Hogsta domstolen
(HD) annorlunda i Bungedomen pa Gotland. HD menade att eftersom det i detta fall handlar om
ett Natura 2000-omrade ar beslut om tillatlighet enbart bindande om unionsréttens krav pa
"fullstandighet, exakthet och slutlighet”25 uppfyllts. Eftersom HD ansag att sa inte var fallet inom
ramen for tilldtlighetsprocessen s maste det istillet ske under tillstdndsprévningen. Efter HD-
domen 2013 rader saledes osdkerhet om innebdrden av regeringens tillatlighetsprévning.

Ett dilemma ar att hoghastighetsjarnvagens olika delstrackor kan uppfattas som ett flertal objekt
som befinner sig i olika konkretiseringsgrader. Ostlanken har exempelvis utretts och planerats
under en lang tidsperiod, medan strackan Linkdping-Boras ar betydligt mindre utredd. Detta
skapar svarigheter for parterna att betrakta hoghastighetsbanan som ett system.

Ett systemtiankande kring infrastruktur motiverar nytankande av tillatlighets- och
tillstandsprovning. Provningen av systemet far naturligtvis inte bli “fartblind” men a andra sida
vore det markligt om "tuvor” har méjlighet stjdlpa hela systemet. Vi ser en mojlighet att med
inspiration fran bland annat Danmark utveckla de svenska planerings- och besluts-processerna
for storre strukturbildande infrastrukturinvesteringar. Det handlar inte om att kopiera. Den
danska planeringskulturen26 skiljer fran den svenska. Exempelvis stracker sig den danska
politikens inflytande langre in i planeringen dn vad den gor i Sverige - efter ett flertal
lagdndringar i Sverige. Vidare bygger det svenska systemet pa ett kommunalt planmonopol
medan den danska planeringstraditionen bygger pa nationellt formulerade bindande
planeringsriktlinjer. Vi utvecklar en ansats nedan i en avslutande reflektion.

Faktarruta

| Danmark beslutar Folketinget om sarskilda anldaggningslagar nar det handlar om byggande av storre
projekt, i praktiken oftast nationella projekt. En anldggningslag innebar att projektet i princip godkanns. Det
knyts dven en projektbudget till projektet for att sakra genomf('jrandet.27 Om en kommun satter sig mot
projektet sa gar den kommunen emot lagen, och vill ndgon riva upp projektet sa kravs en lagandring.

Det ska dock sdgas att anlaggningslagen foregas av en projekteringslag dar ramarna for projektet slas fast;

denna fas ar omfattande och domineras av miljoundersdkningar av olika fysiska alternativ, det genomfors dven
ett flertal samrad. Syftet ar att fa fram ett bra underlag for ett parlamentsbeslutet om genomférande. Det ska
dven sdgas att det finns en kritik mot systemet genom att det inte ar mgjligt att andra i planen efter hand om
det uppstar nya férutséttningarzs. Dessutom ar det i praktiken inte alltid sa att man lyckas fa till
finansieringsfragan, exempelvis antogs en anlaggningslag for Fehrman-Balt-férbindelsen utan att
finansieringsfragan var 16st.

| Danmark lagger ocksa Miljoministeriet var tredje ar fram en Landsplaneredogérelse, vilket &r regeringens
policydokument pa en nationell niva for den rumsliga utvecklingen i landet. Har visar man pa
utvecklingstendenser och problembeskrivning. Utifran detta skissar man sen i grova drag en inriktning for
utveckling. Landsplaneredogorelsen ar inte bindande utan genomfoérandet sker i dialog mellan stat och

25 Hogsta domstolens beslut 2013-06-18 i mal nummer T 3158 12

26 Andersson, Modin & Bystrom (2007) PM - Effektiviserad fysisk planeringsprocess. Rapport WSP
27 Cars, Malmsten & Tornberg (2009) Bana vag for infrastruktur. Stockholm: KTH

28 Tbid
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kommuner. Staten har dock dven méjlighet att anta bindande Landsplandirektiv. Detta gérs om det nationella
intresset ses som sa pass stort att ministern behdver ta éver planeringsansvaret, nagot som exempelvis skedde

i samband med Képenhamns s& kallade “fingerplan”.”’

Prévningen av objekt

Var uppfattning ar att det dven i de fall en aktuell investering avser ett enskilt definierat objekt
kan finnas skal att 6vervidga om nuvarande rutiner for planering och prévning ar andamalsenliga
och effektiva. Under vara intervjuer har ett antal idéer forts fram som bor 6vervagas. Nedan
listar vi ett antal saddana.

Provningsmyndigheten konsulteras under processen. Tanken har ar att krav pa underlag eller
varningssignaler som har med framtida l6sningar att géra kan vackas av myndigheter som
senare kommer att prova objektet. En tidigt uppmarksammad fraga kan medverka till att
parterna i forhandlingsskedet tar hansyn till intressen och aspekter som de sjdlva inte uppfattar
som viktiga for dem. Sjalvfallet ska en tidig konsultation ske transparent sa att myndighetens
ovald inte kan ifragasattas. Nar lagstiftningen ang. MKB introducerades kom inspirationen fran
Kanada och USA dar miljokonsekvensanalysen sidgs som en process dar en 6kad kunskap om
miljokonsekvenser skulle paverka projektets lokalisering, utformning mm. I Sverige fanns dock
processen utvecklad i lagstiftningen. For att inte skapa parallella processer kom den svenska
tillampningen darfor till uttryck inte som en successivt utvecklad analys utan som en
miljékonsekvensbeskrivning (MKB) - ett dokument som skall ingd i ans6kan3°. Flera informanter
menar att detta leder till tidsutdrakt utan kvalitetshdjning.

Reformera ldnsstyrelsernas arbete. Lansstyrelserna har en nyckelroll i fragor som ror dndrad
markanvandning. Lansstyrelsen genomfor, enligt uppgifter vi fatt, ett gemensamt utvecklings-
arbete kring hoghastighetsjarnvagen i avsikt att 6ka kompetens och samsyn. Nagra informanter
har gatt langre i sina forslag. De drar paralleller till att vissa lansstyrelser har fatt i uppdrag att
bevaka eller prova fragar inom flera lan. Fem lansstyrelser har utsetts till vattenmyndigheter for
var sin del av landet som ett exempel. Invindningar mot en sddan koncentration har vi ocksa
fatt. Nagra informanter menar att det kan dventyra kvaliteten i provningen eftersom varje
lansstyrelse besitter unik kunskap om forhallanden i det egna lanet.

Summerande reflektion — kréivs regeléndring eller kulturéndring?

Det ar motiverat att stélla sig fragan om det ar regelandringar som kravs for att fa till
samhallsviktiga investeringar eller om det ar fullt moéjligt att effektivisera processrutiner och
provningskultur. Var bedomning ar att svaret ar bade och. Det finns mycket som kan goras inom
ramen for det befintliga systemet. En tidigare studie summerar ocksd att "Organisatoriska
dndringar dr sannolikt mer effektiva dn lagstiftningsdtgdrder fér att dstadkomma en snabb
fordndring” 31

29 Tbid

30 "En miljokonsekvensbeskrivning skall inga i en ansékan/var kursivering/om tillstand att anldgga, driva
eller andra verksamheter ...” (6 kap 1§ MB)

31 Andersson, Modin & Bystrom, PM - Effektiviserad fysisk planeringsprocess, Rapport WSP 2007



35

Vad géller préovning av system ar en 6versyn pakallad. Regeringens tillatlighetsbeslut med ratt att
binda upp efterfoljande provning, som forarbetena till dagens lagstiftning medger, har genom
tillampningen medfort osdakerhet kring vad ett tillatlighetsbeslut har for verkan pa den fortsatta
processen. Det behovs en arbetsgang dar provningsprocessens kopplas till forhandlings-
processen med syfte att skapa tydlighet och forutsdagbarhet. Huvudpodngen ar att forhandlingen
institutionaliseras - dvs ses som en ram for fortsatta provnings- och genomférandeprocesser.
Ett satt ar att regeringen under formaliseringsskedet fattar beslut om tilldtlighet och
finansiering. Dessa tva beslut sakrar att systemet ska inféras och var. Hur - dvs vilka villkor som
ska galla for genomforandet blir en fraga for ordinarie provningsmyndighet, som dessférinnan
konsulterats under forhandlingsprocessen angaende hansynsfragor av betydelse. Om nuvarande
oklara praxis ska dndras, kravs troligen en lagreform.

Var uppfattning ar vidare att en sdkrare och mer effektiv provning av objekt kan genomforas
genom kulturférandringar och provningsrutiner, i enlighet med ansatserna i avsnittet ovan.
Centralt ar att objekt inom ramen for ett nytt system kraver provningar pa samstdmda grunder
samt att forhandlingsresultatet far paverka rattspraxis.

En maojlighet vi anser vard att préva dr att ge en lansstyrelse rollen att samordna alla préovningar
kring hoghastighetsjarnvagen. Med en sddan spetskompetensen skulle provningen kunna goras
enhetlig och effektivare.

4.4 Nyttoanalyser

Fran innovativa ansatser till grus i maskineriet

Infor forhandlingarna tog Sverigeforhandlingen fram en PM som behandlade begreppet nytta. |
promemorian identifierades sex nyttor och hur dessa kunde analyseras och bedémas. De sex
aspekterna nytta har motts positivt da det breddar forstaelsen for vad 6kad tillgdnglighet genom
infrastruktur kan innebara. Samtidigt utrycks kritik. Invindningarna kan summeras i fyra
fragor: Hur ska olika nyttor varderas? Hur ska de varderas mot varandra? Ska nyttan bara
relateras till den egna kommunen eller &ven omfatta den omgivande regionen? Hur ska onyttor,
dvs olagenheter som infrastrukturen skapar, beraknas och varderas?

Det finns bland kommuner/regioner en uttalad tveksamhet mot enskilda nyttokategorier i
Sverigeférhandlingens nya nyttomodell men ocksa mot Trafikverkets etablerade modell.
Tveksamheten uttrycks i en vidare kritik av att de inte inkluderar analyser av tillganglighetens
betydelse for langsiktigt stadsutvecklingen eller fragor om regional och kommunal utveckling -
det vi vill beskriva som dynamiska och sjalvférstarkande effekter av dkad tillganglighet. Att
nyttokategorierna dnnu ar relativt oklara har Sverigeférhandlingen uppmarksammat och sjalv
belyst under férhandlingsprocessens gang3z.

[ féljeforskningsrapporten 2016 redovisade vi en akademisk kritik av Sverigeférhandlingen. Den
gar ut dels pa att de sex kriterierna genom 6verlappningar leder till "dubbelrdkningar” av vissa
nyttor, dels pa att den outvecklade metodiken leder till mycket olika virderingar av enskilda
nyttokategorier i olika kommuner - vilket i sin tur betyder svarigheter att jaimféra bud mellan

32 Delrapport fran Sverigeforhandlingen: Ldgesrapport avseende forhandling om dtgdrder i storstdder och
jdrnvdg i norra Sverige, juni 2016
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kommuner. [ enskilda féorhandlingssituationer har detta kanske mindre betydelse - men om
forhandlingen omfattar en strackning genom stora delar av landet blir kritiken betydelsefull:
utan samordning av ingdngsvarden kan resultat inte jaimforas mellan kommuner, och borde
darfor inte ligga till grund for avvagningar om strackning33.

Ett begrepp som flera kommuner anvander ar onyttor. Med det menar de exempelvis
barriareffekter och bullerstéorningar. Av underlagen kring sparstrackningar och stationer fran
Trafikverket har kommunerna haft svart att bedéma hur onyttorna paverkar dem och hur de
kan vagas mot nyttor i forhandlingen om de blir betydande.

Vi ser det som en nyckelfraga for trovardigheten av forhandlingsresultaten att "nyttan
overstiger kostnaden, da 6ppnas mojligheten att realisera projektet och att initiera en
vardeskapande process.”34 Vil beskrivna och gemensamt uppfattade nyttor spelar sdledes en
central roll i strukturerade forhandlingar (dar férhandlingen ska viga kostnad mot erhillen nytta for
de berérda parterna) ar ett av vara huvudpostulat i denna rapport.

[ foljeforskningsrapporten 2016 och nedan i kapitel 5 summerar vi modellen fér virdeskapande
forhandlingar och kreativa utfall. Det avgérande ar att fokus ligger pa dkad nytta bdde for
helheten och for de ingdende parterna. Principen ar att berorda parter ska medfinansiera i en
omfattning som motsvarar de nyttor som infrastrukturen tillfér. Om nyttan 6verstiger
kostnaden sa 6ppnas mojligheten att realisera projektet och att initiera en virdeskapande
process. | forhandlingsskedet dr uppgiften att utveckla 6verenskommelser som ar 6msesidigt
acceptabla for parterna. Det kreativa inslaget ar att 6ppna upp for ytterligare fragor och nyttor
som Okar vardet av forhandlingsresultatet. Denna till synes enkla princip har i praktiken
atminstone tre komplikationer.

For det férsta ger ny infrastruktur en region eller kommun en nytta som har ett varde. Vardet
(ny tillgdanglighet) uppstar emellertid forst nar regionen genom ny trafikering och kommunen
genom intensivare markanvandning kan realisera tillgdnglighetspotentialen. For det andra ar
nyttan forbunden med osdkerheter. Om ett omrade i framtiden far férbattrad tillgdnglighet
aterstar fragan om det finns intressenter som ser forutsattningar for exploatering. For det tredje
ar begreppet nytta inte entydigt. Nar dessa komplikationer méts i samma konkreta situation
uppstar “gnissel”.

Vi vill darfor har fordjupa diskussionen om tva nyttobegrepp dar en vidareutveckling framstar
som mest nddvandig: regionala och sociala nyttor. De bor utvecklas innan féorhandlingar av den
typ Sverigeforhandlingen genomfort blir det nya normala.

Regional nytta av héghastighetssystem — dynamiska och andra effekter

Infrastruktur har stor inverkan pa samhallsutvecklingen - men inverkan saval 6ver- som
undervarderas. I var forstudie till denna rapport (sid 7) skrev vi:
"Tillganglighet genom fysisk infrastruktur har en grundliggande roll for den langsiktiga regionala

utvecklingen och bebyggelsestrukturen. I ett historiskt perspektiv ar sambandet sd gott som entydigt. [ ett

33 féljeforskningsrapporten 2016 redovisades kritiken fran sydostra Sverige om att stickningen inte
inkluderade centralorten Vaxjo.

34 Cars, Malmsten & Tornberg, Bana vdg for infrastruktur. Stockholm: KTH 2009
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nuldgesperspektiv forhaller det sig emellertid annorlunda. En enskild tillginglighetsh6jande atgéard leder
l&ngt ifrén alltid till forhéjda markvarden och tillvaxt - det kravs ofta mycket mer.” Och vidare:

”/.../ ny infrastruktur inte automatiskt innebar 6kad attraktivitet och tillviaxt. Den ska snarare
betraktas som en mdjliggérare. En genomtinkt kommunal och regional planering 6kar sannolikheten
for att infrastrukturen kan fungera som en motor for lokala och regionala tillvaxtprocesser.”

Fran forskningen om teknikhistoria kan vi lara att tekniska systems genomslag i samhallet inte
enbart r en fraga om den nya teknikens 6verlagsenhet utan i lika hég grad en organisatorisk,
legal och social fraga3s. Att inféra en hoghastighetsjarnvag i Sverige ar inte i férsta hand en fraga
om tekniken ar sa kallat samhallsekonomiskt l6nsam utan om vilken samhallsutveckling som
riksdag och regering vill uppna och vad kommunala och regionala beslutsnivder kan och bor
medverka till.

[ saval storstads- som i hoghastighetsjarnvagsforhandlingarna ligger systemnyttan i en regional
integration. Forst da investeringarna i tillgdnglighet far full effekt pa regionala och storregionala
rorelse-, bosattnings- och etableringsmonstermoénster paverkas utvecklingstakt och utvecklings-
riktning. Tva fragor fods utifran detta:

1. hur vi ska forstd och prognosticera den nytta som darvid uppstar?
2. vem skaiframtiden foretrada kommunsfaren i férvaltandet av ingdngna avtal for att
uppna denna nytta?

Den forsta fragan kraver fordjupade kunskaper samt teori- och modellutveckling. Det finns
visserligen en betydande mangd studier som belyser sambandet mellan regionférstoring och
regional tillvaxt3e. Daremot finns mycket fa studier som belyser storregionala effekter till foljd av
radikalt forhojd tillganglighet. Vid bedomningar av infrastrukturens betydelse for regional
utveckling kravs saledes fordjupade kunskaper som kan anvéndas i strukturerade nyttoanalyser
- och som kan komplettera de samhallsekonomiska beddmningar som enligt var mening
undervarderar langsiktiga dynamiska utvecklingseffekter. Vi bidrar nedan med nagra ansatser.

Den andra fragan kraver att den svenska regionala ansvarsnivan reformeras. Regional- och
naringspolitik har historiskt varit en statlig angelagenhet. Fysisk planering en primarkommunal
angeldgenhet. S3 dr inte langre fallet - lika lite som ansvaret i praktiken ar sjalvklart for
infrastrukturen. Under de senaste drtiondena har dessa ansvarsomraden 16sts upp och en
pragmatisk mix har vuxit fram som varierar 6ver landet. De rolloklarheter som vuxit saval
mellan stat och kommunsfar som inom kommunsfaren har féranlett en lang rad utredningars?
som inte omsatts i reformer. Fragan ligger i "kylskdp” trots att den ar akut om framférhandlade
avtal med stora samhallsekonomiska konsekvenser ska vardas funktionellt, transparent och

produktivt. Det galler saval Sverigeforhandlingens avtal som de avtal som l6pande sluts mellan

35 Hogselius, Hommels, Kaijser (red), The Making of Europe's Critical Infrastructure, Palgrave Macmillan
2013

36 kallhdnvisningar aterkommer senare i rapporten.

37 Nagra exempel; Bostadsplaneringskommitténs forslag SOU 2015:59; Indelningskommittén direktiv Fi

2015:09 och forslag mars, maj och juni 2016; Riksintresseutredningen 2014. Dessforinnan har under de
senaste decennierna omfattande utredningar hamnat i papperskorgen t.ex. Ansvarskommittén 2007 och
Oversyn av statlig regional férvaltning 2009
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Trafikverket och kommuner kring mer omfattande infrastrukturinvesteringar. Aven hér vill vi
bidra med vissa ansatser nedan (avsnitt 4.5).

Regional utveckling som Idngsiktig nytta

Det finns betydande evidens for att regionférstoring 6kar den regionala tillvaxten. Forskning om
ny ekonomisk geografi har visat att en regions storlek ar central fér den langsiktiga ekonomiska
utvecklingens3s. Ett exempel ges i figur 4.2 nedan déar vi relaterar tillviaxten i lonesumman - d.v.s.
ett matt som fangar upp bade sysselsattnings- och produktivitetstillvaxten - till storleken pa den
lokala arbetsmarknaden (FA-regionen).
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Figur 4.2, Samband mellan regionstorlek och tillvixt i [inesumman 1995-2014. Kdlla WSP

Som framgar av bilden ovan forklarar den lokala arbetsmarknadens storlek ensamt nastan 40
procent av den regionala variationen i l6nesummatillvaxt3®. Storleken skapar en dynamik som
beskrivs i termer av en sjalvforstarkande tillvaxt, vars mekanismer framgar av figur 4.3.

Lokala marknadens potential
(storlek och tathet) som en
funktion av efterfragan fran

hushall och féretag

Attraktion av hushall Attraktion av foretag

‘ _l

Lokalisering av foretag som
saljer produkter pa den
lokala marknaden, bredd hos
det lokala utbudet

Figur 4.3, Mekanismer i sjdlvforstdrkande tillvéixt. Kdlla Fil dr Lars Pettersson, JIBS

38 se exempelvis Stockholms Lans Landsting, En ny ekonomisk geografi, Rapport 5:2013

39 OECD har i olika studier visat dessa samband internationellt. | The Metropolitan Century - highlights,
OECD 2015 ang. tillvaxt i urbana regioner: "for each doubling in population size, the productivity level of a
city increases 2-5%".
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Forklaringsmodellen visar att 6kad tillganglighet (lagre tidsatgang och lagre reskostnader) leder
till 6kad pendling ocksa pa langre avstand, som i sin tur vidgar den funktionella regionen, vilket
okar effektiviteten pa olika marknader, dkar specialisering och branschbredd som dppnar for
hoéjda l6ner och summa summarum regional utveckling.

Det finns flera analysinstrument utvecklade for att viga in regionforstoringens effekter i
samhéllsekonomiska beddmningar. Ansatser att beddma regionala tillvaxteffekterna har gjorts
av Sverigeforhandlingen och Trafikverket#?. I bada fallen pavisas tillvaxteffekter som ar mycket
blygsamma i féorhallande till investeringskostnaden. Samtidigt 4r det uppenbart att stora
funktionella arbetsmarknader har en hogre tillviaxthastighet 4n sma. Diskrepansen mellan detta
faktum och modellernas forsiktiga bedéomning ar att den hogre tillvaxten till del kan vara
omlokaliseringseffekter och sdledes inte ger nationella samhallsekonomiska effekter.

Ser vi till forskning om regional och urban utveckling leder dkad tillgdnglighet bdde till
regionforstoring och till urban koncentration4!. I vdr férstudie 2015 refererar vi en studie42 som
visar att skillnaderna i tillvaxt pa grund av ny infrastruktur kvarstar éver lang tid. De stider som
tidigt fick tillgang till jarnvag viaxte markant snabbare 4n i 6vrigt jamforbara stader som inte fick
denna tillgdnglighet. Studien visar att de tidiga skillnaderna i tillvaxt fortsatt fram till nutid -
trots att jarnvagsnatet i sin fortsatta expansion kopplade samman alltfler stader och trots senare
tillganglighetsskapande infrastruktur (motorvagar/flygplatser). En viktig forklaring ligger i de
tidiga skalfordelarna. De 6ppnade for en bredare ekonomi pa orten. Staderna utvecklades fran
brukssamhallen (dar samhallet narmast ar en insatsvara till industrin) till att fa
infrastrukturegenskaper dar koncentrationen av olika verksamheter genererar specialisering,
nya foretag och dka branschbredd. Det talar att for regionala nyttoeffekter maste bedémas i ett
mycket langsiktigt perspektiv - ocksa utifran historiska erfarenheter - trots osakerheter.

Dynamiken43 leder vidare till kapitaltillvixt genom 6kade fastighetsvarden for bade bostader
och lokaler. Det medfor dels hogre exploatering kring noden vilket reducerar reskostnader och
minskar klimatutslapp, dels investeringar i stadsmiljon som attraherar nya boende och foretag
och som i sin tur bidrar till den regionala tillvixten. I det senare fallet kan det handla om
omlokalisering — men den kan i sin tur skapa sa kallade klustereffekter d.v.s. effekter av att
manga foretag inom en bransch tillsammans med foretag som stodjer branschen med speciell
kompetens (KIBS#4) skapar en sa kallad kritisk massa som i sig blir en dynamisk kraft for fortsatt
expansion.

Till detta kommer i Sverige en internationellt relativ unik social forutsattning, jimstdlldhet.
Hushall dar bada makarna arbetar dr det dominerande forhallandet i Sverige. Det innebar att
hushéllet (familjen) inte langre flyttar bara for att mannen skulle kunna fa ett nytt och battre
arbete i en annan stad - istdllet blir valet att pendla till det nya arbetet och att hushall i

40 WSP har pa Trafikverkets uppdrag anvant lokaliseringsmodellen Samlok for att bedoma effekterna pa
befolkning, sysselsattning och inkomster. Darutéver har Internationella Handelshégskolan i Jonk6ping
gjort en liknande analys med hjilp av den sa kallade Dynlokmodellen.

41 Cars & Engstrom (red) Stadsregioners utvecklingskraft - trender och nya perspektiv, KTH 2008

42 Thor Berger och Kerstin Enflo, Infrastruktursatsningar och lokal ekonomisk tillvéixt, Ekonomisk Debatt
argang 2014/5

43 utforligare i Cars/Engstrom, Sverigeférhandlingen och sedan? Trafikverket arbetshandling 2015

44 Knowledge Intensive Business Services
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praktiken blir allt trogrorligare efter hushallsbildningen. Med andra ord sedan kvinnor och barn
fatt ha ett ord med i laget blir det optimala att pendla i stillet for att flytta.

De geografiskt stora funktionella regionerna avspeglar det faktum att Sverige ar glesbefolkat
jamfort med andra lander. Det kravs relativt stora avstand och tillgang till flera stader for att
befolkningsunderlaget ska motsvara titare regioners i andra delar av varlden som vi
konkurrerar med. Fortsatt regionférstoring inom urbana néatverk ar saledes en foljd av
ackumulerade individuella beslut. Méter inte samhallsplaneringen denna utmaning dven i
framtiden riskeras den regionala utvecklingen.

Regional integration och urban koncentration ar saledes rumsliga omvandlingsprocesser som
tillsammans och var for sig har ekonomiska, sociala och klimatmassiga effekter. Som berdorts
ovan har okad tillgidnglighet till noder visat sig dra till sig mer boende och verksamheter, vilket i
sin tur ger utrymme for forhojd exploatering och intensivare markanviandning samt mer
varierad och attraktiv urban miljo. Parallellt med regionforstoring (och dkat regionalt resande)
leder urban koncentration/stadsomvandling till att forflyttningar i stiderna kan 6verga till mer
gang- och cykeltrafik. Eftersom mycket av resandet (2/3) ar kopplat till service och fritid ar ett
battre utnyttjande av befintlig struktur en vardetillvaxt i sig. Utvecklingsprojektet Den Attraktiva
Regionen*> (DAR) visar att regionforstoring och urban koncentration tillsammans medfor
synergier och gynnar befintliga tatorter och nyttjande av redan gjorda investeringar. Det kraver
dock en samtidig behandling av infrastrukturinvesteringen pa ett flertal nivaer, regional,
kommunal, lokal (vilket inom parentes talar for forhandlingar som planeringsinstrument).

Erfarenheten fran DAR ar vidare att tillgdnglighetspotentialer genom ny infrastruktur inte
automatiskt realiseras. I vissa fall sker forandring av pendlingsmonster snabbt. I andra fall tar
det lang tid for dem att dndras. Sega strukturer i form av exempelvis historiska resmonster,
uppfattade samband och tillhorighet kan medféra att det tar tid innan en fysisk atgard far effekt.

En hégre geografisk nivd. Som vi berort ovan ligger hoghastighetsbanornas betydelse for
ekonomins funktionssatt pa en hogre geografisk niva. Det handlar om att banorna skapar
radikalt andra forutsattningar for interaktion mellan snarare dn inom dagens funktionella
regioner. Effekterna ar m.a.o. interregionala och viss man dven internationella. | nulaget finns
dock inte ndgon solid empiri for att utvardera effekterna av forandrad langvaga tillganglighet. Vi
har darfor fragat informanter i regioner som far 60-90 minuters restid till ndgon av storstdderna
vad de férvantar sig for nyttor. Flera framhaller att det knappast handlar om 6kad dagspendling
- framst av kostnadsskal, utan snarare om ett 6kat affarsresande. Ett citat kan spegla denna
aspekt: "I foretagens beddmning, vid etablerings- eller expansionsbeslut, ar méjligheten att
genomfora dagsforrattningar utan av behova 6vernatta ett viktigt inslag.” Det 6kar
etableringsintresset - men framférallt expansionsmojligheter i befintliga verksamheter - da
boendekostnader och markkostnader i storstadsregionen ar hogre. Enligt en informant har ett
Okat etableringsintresse redan manifesterats i Norrkdping och Linkdping som f6ljd av beslutet
att bygga Ostlanken.

Som vi berort i foljeforskningsrapporten 20164 ar en annan viktigt kategori sa kallade urban
professionells, dvs hogutbildad arbetskraft med nyckelroller i foretag, offentlig administration
och akademin. Det innebar att denna typ av nyckelarbetskraft kan bo i en storstad med dess

45 www.trafikverket.se /denattraktivaregionen
46 sid 49
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kvalificerade utbud av service, utbildning och kultur, och pendla till arbete i en av de nya
stationskommunerna pa 15-20 mils avstand. Pendlingen kan med kompletterande IK-teknik
goras tva/tre dagar per vecka. Det 6kar mojligheterna for foretag och verksamheter i dessa
regioner att klara kompetensférsorjning och expansion. En intressant indikator pa
interregionala effekter ar att stider uppkopplade mot hoghastighetssystemet i Frankrike efter
finanskrisen drabbats mindre av recessionen och haft snabbare dterhamtning dn andra stader i
landet#’. Det pekar pa att hoghastighetssystemet, vid konjunktursviangningar och ekonomisk
oro, kan medverka till ekonomiskt robustare regioner utanfor storstadsomradena. Och det
bekraftar vad forskningsresultat visat om stora regioner: med 6kad branschbredd 6kar dven
robustheten.

En ansats

Mot bakgrund av brister i empirisk kunskap samt investeringsstorleken i ett hoghastighets-
system finner vi det markligt att ingen av de statliga eller regionala aktorerna tagit initiativ att
fordjupa kunskapen i denna nyckelfraga. Det som star till buds for oss ar att forsoka komplettera
bilden av hoghastighetsbanornas samhéllsekonomiska betydelse. Vi har darfor inom var studie
1atit genomfora en makroekonomisk ansats. WSP48 har utfort rakneexempel som ger en grov
uppskattning av vilka effekter pa svensk ekonomi som en investering i hoghastighetsbanor
skulle kunna fa samt hur dessa effekter storleksmassigt forhaller sig till de nyttor som redovisas
i den traditionella samhéllsekonomiska kalkylen.

Riakneexemplet baseras pa befintliga makroekonomiska studier av sambandet mellan
investeringar i transportinfrastruktur och ekonomisk tillvaxt, en litteratur som kdnnetecknas av
en betydande spridning avseende de bedomda effekterna. Mot den bakgrunden har vi valt att
gora berdkningarna utifran en bred uppsattning av outputelasticiteter4, fran 0.01 till 0.1.
Notabelt ar att intervallets mittpunkt, det vill sidga 0.05, ligger ndra genomsnittet for europeiska
lander i en relativt farsk och vilciterad litteraturdversikt forfattad av tre forskare vid Centre for
Transport Studies i London. Det aktuella medelvardet dr 0.04 med ett 95-procentigt
konfidensintervall pa +0.03.50

Genom rakneexemplet vill vi patala: dels att behovet av storre och mer systematiska studier av
storregionala effekter av hoghastighetssystemet bor initieras, dels att dagens etablerade
tankefigurer for samhallsekonomiska bedomningar och teorier kring regionala nyttor bor
breddas genom att proéva alternativa ansatser.

47 uppgifter fran franska ambassaden.

48 Tore Englén

49 En outputelasticitet beskriver med hur manga procent BNP vaxer nar infrastrukturkapitalet 6kar med
en procent. En outputelasticitet pa 0.1 innebér saledes att BNP-nivan forhojs med 0.1 procent om
infrastrukturkapitalet vixer med 1 procent.

50 Melo, P. C., Graham, D. ]., och Brage-Ardao, R. (2013), "The productivity of transport infrastructure
investment: A meta-analysis of empirical evidence”, Regional Science and Urban Economics, Nr. 43(5), ss.
695-706
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Berdkningarna i vart rdkneexempel bygger pa att ett hoghastighetssystem tillfors utéver
investeringsnivan under de senaste tva decennierna. Resultatet av berdkningarna5! redovisas i
tabell 1 nedan. Den samlade och diskonterade BNP-effekten varierar stort, framfor allt beroende
pa vilken outputelasticitet52 som tillampas; fran 117 till 1690 mdr kr.

0.01 0.05 0.1
10 ar 169 845 1690
15 ar 149 743 1485
20 ar 131 656 1313
25ar 117 583 1167

Kalla: WSP:s egna berdkningar

Tabell 1. Berdknade BNP-effekter utifrdn olika antaganden om outputelasticitet och tidpunkt fér
fullt genomslag. Total diskonterad effekt under perioden 2020-2080 i mdr kr och 2014 drs prisnivd.

Vilken langsiktigt 6kad tillvaxt kravs da for att hoghastighetsbanorna ska kunna motiveras
samhallsekonomiskt? I rakneexemplet jamfors Trafikverkets samhallsekonomiska kalkyl 6ver
projektet med en alternativ kalkyl som ersatter posterna "effekter pa trafikforetag” och "effekter
for resendrer och kunder” med den berdknade BNP-effekten. Darigenom exkluderas sannolikt
vissa effekter som inte ar relaterade till den samlade produktionen i ekonomin, vilket kan gora
att den samhallsekonomiska nyttan i ndgon man underskattas. Trafikverkets kalkyl
sammanfattas i tabell 2 och vart exempel i tabell 3.

Samhallsekonomisk investeringskostnad -403300
Drift och underhall infrastruktur -30500
Effekter for trafikforetag 37800
Effekter for resendrer och godskunder 137900
Budgeteffekter -11 500
Externa effekter 16200
SUMMA EFFEKTER 150 000
NETTORESULTAT -253 300
Nettonuvardeskvot (NNK) -0.6

Kdlla: Trafikverket

Tabell 2. Traditionell samhdllsekonomisk kalkyl fér héghastighetsbanorna. Diskonterade nyttor
och kostnader i 2014 drs prisnivd samt med 2020 som diskonteringsdr. 53

51 Vad galler investeringskostnad och éppningsar anvindes samma antaganden som gjorts inom ramen
for Trafikverkets senaste samhallsekonomiska kalkyl 6ver hogshastighetssystemet i syfte att skapa
jimforbarhet mellan de samhéllsekonomiska kalkylerna. Investeringen skrivs sedan ned déver tid enligt de
principer som galler for de kapitalstocksberdkningar som gors inom ramen for Nationalrdkenskaperna.
52 definierad som den procentuella forandringen i avkastning dividerad med den procentuella
féorandringen i insats.

53 Att den samhallsekonomiska investeringskostnaden ar vasentligt hogre dn dryga 200 mdr kr beror dels
pa att den tar hinsyn till skattefinansieringens snedvridande effekter pa ekonomins funktionssétt, dels pa
att investeringskostnaden (som tas successivt under aren 2005 till 2019) diskonteras till ar 2020.
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0.01 0.05 0.1 0.15 0.2
10 ar -0.6 1.0 3.1 5.2 7.3
15 ar -0.7 0.8 2.6 4.5 6.3
20 ar -0.7 0.6 2.2 3.8 5.4
25 ar -0.8 0.4 1.8 33 4.7

Kdlla: WSP:s egna berdkningar

Tabell 3. Nettonuvirdeskvot (NNK) utifrdn olika antaganden om outputelasticitet och tidpunkt for
fullt genomslag.

Tabell 3 ovan visar att redan en outputelasticitet pa 0.01 innebar en nettonuvardeskvot som
ligger i paritet med utfallet av Trafikverkets kalkyl och vid 0.05 forefaller projektet ha en
tamligen stabil I6nsamhet (grinsen for lonsamhet (NNK=0) gar vid pd omkring 0.03 procent).

Kan detta exempel laggas till grund for slutsatsen att svenska hoghastighetsbanor, trots att den
traditionella samhéllsekonomiska kalkylen visar att investeringen ar olénsam, dnda ar en
valmotiverad satsning? Svaret ar nej - rakneexemplet utgar fran ytterst grova antaganden.

Men, exemplet pekar pa det problem som verkar omgarda samhallsekonomiska beddmningar pa
infrastrukturomradet, ndmligen att det forefaller finnas ett gap mellan d ena sidan den
erfarenhetsbaserade utvecklingen som féljer av regionférstoring och urban koncentration som
de positiva samhallsekonomiska effekter som uppmats i makroekonomiska studier och d andra
sidan de tillvaxtrelaterade nyttor som ligger till grund for traditionella kalkyler.

Summering
Var slutsats ar att det ar en angeldgen uppgift for Trafikverket att i den l1opande verksamhets-

planeringen analysera relationen kostnad-nytta av tankbara integrerande infrastruktur-
investeringar. For att detta analysarbete ska vara effektivt forutsatts att det sker i ndra samspel
med berorda regionala organ, eftersom bedomningar av nyttan har en direkt koppling till 6vrig
regional utvecklingsplanering, inte minst planer och prioriteringar for kollektivtrafiken. Vidare
kvarstar vara slutsatser fran féljeforskningsrapporten 2016 - och forstarks av resonemangen
ovan samt rakneexemplet. Vara reflektioner ar foljande

- Om férhandlingar ska ha en institutionell roll i den svenska samhallsplaneringen maste
parterna ha utvecklade och evidensbaserade studier av nyttor och onyttor som underlag.
Sverigeforhandlingen har initierat ett arbete dar mycket aterstar.

- En hoghastighetsjarnvag innebar radikalt forbattrad interregional tillganglighet. Denna
nytta maste utredas mer ingdende. Det ar vidare angeldget att fa belyst under vilka
forutsattningar en regional integration 6ver stora avstand kan fungera optimalt.

- Langsiktiga regionala utvecklingseffekter inom och mellan funktionella regioner maste
lyftas in och paverka samhallsekonomiska bedémningar - bade teoriutvecklingen och den
praktiska tillampningen.
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Sociala nyttor

Sverigeférhandlingen har i en uppdragsstudie> visat att det dnnu inte finns nadgon konsensus
kring begreppet social nytta - &n mindre accepterade metoder for att berdkna sadan. Det
innebar stort behov av att utveckla tinkande och metodik for att klarldagga samspelet mellan
tillganglighet, stadsutformning och social hallbarhet. Vara intervjuer visar pa en grundlaggande
medvetenhet om att 6kad tillgdnglighet 6kar mojligheter till arbete och utbildning. Effekter som
redan ar verifierade och matbara i t.ex. en storre och bredare arbetsmarknad. Andra aspekter ar
minskade mentala och fysiska barridrer i bebyggelsestrukturen vilket 6kar trygghet och
forutsattningar for moten mellan manniskor fran olika omraden med en forhoppning om mindre
segregation och storre utrymme for kvinnor och barn att rora sig i stadsmiljon. I de inlamnade
nyttoanalyserna har vi funnit intressanta metodansatser bl.a. fran SLL55 som lyfter bade
processfragor som delaktighet i planeringsprocessen och sakfragor som folkhéalsa, jamstalldhet,
mojligheter till sjdlvstiandig rorelse for barn, dldre och personer med funktionsvariationer. Vi
har vidare sttt pd ambitioner bade i kommuner och regioner (t.ex. Malmo, Goteborg och Region
Skane) som arbetar med ansatser som kan madjliggoéra en kvantifiering av hallbarhetsaspekter
forknippade med rumslig inkludering och integration. Studier i England visar vidare att trygga
och tillgangliga stadsmiljoer 6kar manniskors sociala och kulturella valmojligheter men ocksa
robusthet i meningen att mota dndrade arbetsmarknaderseé.

Sverigeférhandlingen har saledes tillskapat ett perspektiv som hittills fatt liten eller ingen
uppmarksamhet i planeringsprocesser kring investeringar i infrastruktur. Trots detta faktum
och ett allmant valkomnande av att ha fatt upp social nytta 'pa bordet’ finns kritik mot att
Sverigeforhandlingen under processens gang omvéarderat relation och viktningen av olika
nyttor. Enligt flera intervjupersoner var begreppet social nytta i fokus i forhandlingens
inledande skeden. Vikten av socialt orienterade l6sningar betonades. Samma intervjupersoner
omvittnar att det upplever att den sociala nyttan successivt tonats ner - parallellt med att nyttan
av kvantitativa tillskott pa bostdder kommit att tillméatas en allt storre betydelse.

‘Omsvangningen’ kan exemplifieras med forhandlingsutfall i Malmo och Goteborg. I dessa stader
finns sociala strategier for forbattra sa kallade utsatta stadsdelar. Intervjupersoner menar att
infrastruktursatsningar som kunnat initieras i forhandlingarna skulle kunnat skapa bade
patagliga sociala nyttor och samtidigt bidrag till efterfragat bostadstillskott. Utfallet av
storstadsforhandlingen blev - istéllet for en koppling till Rosengard - ett atagande om
bostadsbyggande i andra delar av staden. P4 motsvarande satt redovisar intervjupersoner i
Goteborg tankar om hur infrastruktursatsningar kopplade till kommunala investeringar och
bostadsbyggande skulle kunnat bidra till social nytta for stadsdelarna i nordvéastra Goteborg.

Vara iakttagelser har ar saledes inte i forsta hand en kritik riktad mot Sverigeférhandlingen utan
mot hur kommuner valt att organisera och prioritera sitt arbete. Med battre forberedelser hade
de kunnat hiavda sociala nyttor som ett virdeskapande i forhandlingarna.

Vara reflektioner ar mot bakgrund av ovanstaende att

54 Karin Winter, Sociala nyttor i Sverigeforhandlingen, PM KTH och Sverigeférhandlingen, 2015

55 Social konsekvensbeskrivning, Programstudie Spdrvdg Syd, Stockholms lans landsting 2015,
samradshandling
56 Fran Tonkiss, Space, the City and Social Theory, Polity Press 2006
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- Vildefinierade sociala nyttor bor spela en mer betydelsefull roll i strukturerade
forhandlingar - inte minst mot bakgrund av att segregering och ojamlikhet 6kat i samhallet
pa saval urban som regional niva. Insatser inom fysiskt samhallsbyggande ar en faktor som
kan bidra till en annan utveckling om kunskapen generellt h6js och dessutom kan vdrderas
mer systematiskt.

- Langsiktiga sociala samhallsutvecklingseffekter pa urban och regional niva maste fa en
tydligare roll och i vart fall fa en storre tyngd i sammanvagda bedomningar och i
forhandlingsprocesserna.

Summering

Nyttoanalyser ar ett begrepp som utvecklats pa Sverigeférhandlingens initiativ, och dar
Sverigeforhandlingen initierat fortsatt utvecklingsarbete under 2017. Som grund for varde-
skapande forhandlingar ar det en viktig och innovativ ansats. Det kraver dock ett talmodigt och
uthalligt utvecklingsarbete som maste omfatta bade statliga och kommunsfarens aktorer - saval
vad géller regionala och storregional utveckling som social hallbarhet. Hiar handlar det inte om
enkel ’kompetensutveckling’ genom en eller annan konferens fran vilka traderas checklistor och
buzz-words - utan om genuin kunskapsutveckling.

Realisering av regionala nyttor handlar om:

— atgarder i infrastruktur och regional trafikering

— utveckling av stationsldget som del av stadsutvecklingen

— utformningen av noder for savél olika trafikslag som vialkomnade vistelseplatser for
resenaren och ortsbon

Pa samma satt uppnas sociala nyttor genom:

— integrativa rorelsemonster mellan olika platser (arbete, bostad, service) i mdnniskors
vardagsrum

— bostadspolitiska strategier som innehaller olika upplatelseformer och kostnadsnivaer

— omsorgsfull utformning av stadsrum som bidrar till trygga allmanna platser

Nyttor kraver samtidig behandling av olika aspekter om ataganden i de formaliserade avtalen
ska kunna ldnkas vidare till berorda aktor pa olika nivaer - med helheten bevarad. Det utmanar
saval ansvarsnivaer som sektorsansvar. Att kombinera olika nyttor till paket som olika parter i
en forhandling ser egna fordelar i, 4r som gjort for integrativa forhandlingar - om ratt
kompetens utvecklas.

4.5 Den regionalarollen

Vi har iakttagit att regionala organ spelat en underordnad roll (utom i Stockholmsregionen) i
saval storstads- som hoghastighetsforhandlingarna. Samtidigt har vi sett att den regionala
utvecklingen fatt allt storre utrymme i nationella och regionala diskussioner om effekter
(nyttor) av Sverigeférhandlingens uppdrag. Den regionala betydelsen av dkad tillgdnglighet
genom ny eller forbattrad infrastruktur har belysts i projektet Den Attraktiva Regionen t.ex. av
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delprojekten i Region Ostergétland och Region Gavleborgs’. I dessa exempel lyfts den
funktionella regionen som rum for invanarnas vardagsliv, dvs den sociala dimensionen och
behovet av att se offentliga dtaganden inom valfirdsomradet i perspektiv av detta vardagsrum i
stallet for de administrativa granser som kommunsfiarens aktorer representerar.

Behovet av ett starkare regionalt perspektiv i samhallsplanering har vidare behandlats av
Bostadsférsérjningskommittén>8 och Indelningskommittén5°. Bada betdnkandena har lamnats
utan vidare atgarder. I brist pa konkreta reformagendor for en ny regional (och kommunal)
indelning maste beslutsordningen kring samhallsbyggande och infrastruktur klaras ut i sarskild
ordning i samband med beredningen av Sverigeférhandlingens slutrapport. Det 4r nddvandigt
om de nyttor som forhandlingarna behandlat ska kunna infrias under en mycket lang
genomforandetid (se avsnitt 4.4).

Om de regionala nyttor som forhandlingarna 6ppnat upp for ska sakerstéllas, kraver det att de
hanteras inom en organisation som ager resultaten och flexibelt kan hantera dem utifran
avtalsintentionerna. Det giller saval 6verenskommelserna i storstadsregionerna som med
stationskommunerna vid hoghastighetsjarnvagen. Det dr ocksa ett uppenbart behov i det
lopande avtalssamspelet mellan Trafikverket och kommunsfaren.

Det regionala rummet — det nya vardagsrummet

De 6verenskommelser som vi studerat ror samspelet mellan en ny ekonomisk geografi och
manniskors vardagsliv med arbete, service och fritid. Den regionala kontext som
overenskommelserna i Sverigeférhandlingen berdr varierar 6ver landet. Var bedomning ar att
de enskilda avtalens eftervardsorgan framforallt ska utga fran den funktionella regionen och
dess betydelse som socialt vardagsrum. Beroendet mellan huvudort och kringliggande orter
innebar att de sma orterna kan bli férlorare samtidigt som de ar beroende av ett tillvaxt-
/servicecentrum. Darfor ar det grundlaggande att etablera tydliga samverkansstrukturer som
arbetar med den funktionella regionens basta for att undvika suboptimeringar och destruktiv
konkurrens. Vi har under 2017 sett intressanta initiativ pd omradet fran enskilda kommuner
och regioner - men inga initiativ att angripa de institutionella fragorna som generellt kravs for
att adressera problemen.

Inom parentes kan vi konstatera att betinkandet om en storregional reform inte svarat mot
behovet att starka de funktionella regionernas roll for manniskors vardagsliv. Inte heller hade
bostadskommitténs forslag kring bostadsforsorjningen éppnat for denna regionala mellanform.
Viktiga iakttagelser for vart foljeforskningsuppdrag far vi i stillet hdmta fran DAR-projektet och
andra kallor. DAR-projekteté? visar att funktionella regioner kring strak och noder

— oftast inte beror ett helt 1an (region)
— ofta gar 6ver administrativa regiongranser
— beror ndgon eller ndgra storre kommuner samt flera mindre.

57 se t.ex. Kerstin Oremark, Frdn spdrkorridor till ortsndtverk; och Stefan Dahlskog & Johan Mases, De
mindre orternas roll i Ostergétlands utveckling; i Den Attraktiva Regionen, Antologi III, Trafikverket
2016:089

58 SOU 2015:59. Betdnkande fran Bostadsforsorjningskommittén

59S0U 2016:48, Betdnkande fran Indelningskommittén

60 Amy Olsson, Att definiera en region, i Den Attraktiva Regionen II; Trafikverket 2014:147
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Andra kallor en K2-studieé!, en OECD-studie®2 samt en SLL-studie®3, de visar bl.a. att

— integreringen av lokal/regional kollektivtrafik dr centralt fér hoghastighetssystemens nytta
(K2).

— ” Most metropolitan areas will not be able to function well without good public transport
systems; /.../ The quality and efficiency of public transport is closely connected to good
land-use and transport planning. Adequate metropolitan governance structures /var
kursivering/ can be critical to allow for successful policies in these fields.” (OECD)

— Internationell erfarenhet av kritiska framgangsfaktorer fran regional utveckling i urbana
natverk ar bland annat aktérssamverkan i bade planerings- och genomférandeskeden dar
balans mellan t.ex. olika kdrnor ar viktig for bred acceptans. (SLL)

Olika férhandlingséverenskommelser i olika funktionella regioner kraver att berord
kommungruppering, berérda administrativa regioner samt viktiga aktorer inom berort
ndringsliv och kollektivtrafikoperatorer hittar sitt sitt att samverka - vad som i aktuell
forskningen kallas att bygga gemensam strategisk kapaciteté*. Det kraver i sin tur en egen inre
process mellan potentiella parter. I en tidspressad och traditionell forhandling uppfattas inte
skillnaden mellan for-forhandlingen att skapa denna funktionella region (mentalt,
organisatoriskt etc) och sakférhandlingen om vad staten och den framférhandlade
konstellationen tillsammans ska dstadkomma. Uppnadda resultat (om de tillkommer) kommer
da sannolikt att stanna pa skrivbordet eftersom parterna inte i grunden uppfattat sitt ansvar i
helheten.

Var reflektion dr att en avgorande framgangsfaktor ligger i att fér-forhandlingen tillats behandla
bdde mal, syften och ramar for forhandlingen och i detta inkludera partssammansdttningen inom
den funktionella regionen (eftersom partsammansattningen respektive mal och ramar ar
O0msesidigt beroende av varandra).

Organisering av post-férhandlingsskedet

Ovanstaende iakttagelser pekar pa vilka parter som bor inga for att framtida forhandlingar ska
fa optimala forutsattningar att fullféljas med storsta nyttoutfall. Men - hur kan ett sddant
framprocessat forhandlingsorgan fa den makt och status som dr nodvandig for att
forhandlingsresultatet ska kunna formaliseras och genomforas?

Att forvalta forhandlingsoverenskommelser i en konstellation av sjilvstandiga parter sker
vanligen i en organisation som arbetar efter konsensusprincipen. Denna princip ar kritiserad for
att leda till ett ofta ineffektivt beslutsfattande som slutar i daliga kompromisser. Alternativet ar
att parterna gemensamt skapar en beslutsforsamling som far mandat att fatta beslut enligt
majoritetsprincipen.

61 Malin Henriksson & Jane Summerton, Héghastighetstdg: effekter for lokal och regional utveckling samt
forutsdttningar for integrering med kollektivtrafik, K2 working papers 2016:14

62 OECD (2015). The Metropolitan Century - Understanding Urbanisation and its Consequences (Policy
Highlights)

63 SLL - Tillvaxt, miljo, regionplanering (TMR), Flera kdrnor 2, PM 2012

64 Jacob Witzell & Amy R Olsson, Strategisk kapacitet och meningsskapande i attraktiv regioner, i Den
Attraktiv Regionen IlI, Trafikverket 2016:089
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Konsensusprincipen anser vi ha avgorande fordelar utifran den forhandlingsmodell som
skisseras i kapitel 5. Forhandlingsforskningen visar att nar parternas fokus har varit att utforma
avtal som samtliga parter kan ge sitt samtycke, da uppstar ocksa storst mojlighet att genomfora
det. Det giller saval i de forhandlingssammanhang som vi f6ljt som i internationella
forhandlingarss.

Forvaltandet av 6verenskommelser som varit i fokus i var studie ar ett langsiktigt atagande.
Partsammanséattningen i dessa fall utgors av en konstellation som funktionellt hor ihop och i for-
forhandlingen avgransat det funktionella rum som ar djupast berort av den forandrade
tillgdngligheten. Som utvecklats ovan ar detta ofta 6verskridande administrativa granser.
Parterna maste i post-forhandlingsskedet hitta Idsningar som ar tillrackligt intressanta ocksa for
en enskild part istéllet for att kora 6ver parten i en omrostning. Det skapar - ratt hanterat - 6ver
tid ett stabilt forhallande eftersom alla parter tjanar pa ingangna 6verenskommelser. Om beslut
fattas av en majoritet, dir majoriteten vinner mindre dn vad minoriteten forlorar, kommer
forvaltandet av 6verenskommelsen att urholkas dven om besluten i viss mening skett
effektivare.

Den organisation av sjalvstandiga parter, som kan forvalta dven besvarliga fragor (wicked
problems), behover till sin form vara vilkand - men i sitt arbete val skolad i vardeskapande
forhandlingsprocesser, eftersom forvaltandet i grunden kraver samma forhallningssatt.
Tankbara organisationsformer ar:

Kommunalforbund. Den regionala forhandlingskonstellationen bildar ett kommunalférbund.
Den statliga forhandlingsparten (i normalfallet Trafikverket) skulle kunna stdlla det som krav for
att ga fran for-forhandling till forhandling. Formaliseringen sker genom att ingdende parter
bekraftar 6verenskommelsen i det egna hogsta beslutsorganet. Overenskommelser som pa detta
satt ingas borde ges ett eget begrepp - just med tanke pa att de verkar dver flera
mandatperioder och inkluderar flera sjalvstyrande beslutsfattare. Kommunalférbundet och
Trafikverket ingar i sin tur avtal om en forvaltande organisation. Ett lampligt namn som vi
foreslagit i foregaende rapport pa detta avtal ar plankontrakt.

Regionalplaneforbund. Den regionala forhandlingskonstellationen kan ansoka hos regeringen
att fa bilda ett regionplaneorgan enligt plan- och bygglagen. Detta innebar att det
kommunalférbund som beskrivs ovan institutionaliseras ytterligare inom ett lagstadgat
planinstitut. For detta kravs att kommunalférbundet av regeringen utses att hantera
forhandlingsoverenskommelsen inom ramen for en regionplaneprocess. Det relaterar
forhandlingsoverenskommelsen inte bara till varje enskild parts arbete med infrastruktur- och
bebyggelseutveckling utan ocksa till statliga och regionala myndigheters planering i omradet.
Ingdende parter i regionplaneorganet ar under mandattiden bundna att fullfélja vad som
overenskommits. En foljdeffekt ar att bade regionplaneféorbundet och Trafikverket i och med
detta har ett direkt uppdrag fran staten att fullfolja 6verenskommelsen. Det kan ge ytterligare
stadga at forhandlings- /genomforandekonstellationen och en starkt koppling mellan rumslig
planering och regional utvecklingsplanering i den funktionella regionen.

Ovanstaende modeller kan inte retroaktivt tillampas pa resultaten fran Sverigeféorhandlingen.
[stallet far dessa avtal kompletteras genom avtal mellan de avtalsslutande parterna och 6vriga

65 Depledge, Joanna, The Organization of Global Negotiations, Sterling: Earthscan 2005
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parter inom den funktionella regionen. Modeller for dessa féljdavtal bor utvecklas och inkludera
processen for att integrera nya parter utover de avtalsslutande parterna.

Kommunalférbund ger inte utrymme for icke-offentliga parter att ingd i konstellationen. Vi ser
inte att vi kan bidra med forslag pa hur en fastare samverkan mellan offentliga och privata
parter skulle kunna formas inom ramen for var studie. Det far 16sas i separata samverkansavtal.
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5 Modell for framtida forhandlingar

5.1 Forhandling som planeringsinstrument — det nya normala
Forhandlingsplanering ar ett begrepp med motstridiga associationer. Vi konstaterade i var
foljeforskningsrapport 2016 att forhandlingslosningar blivit ndgot av en normalmodell for att
l6sa samhallsbyggnadsprojekt. De facto medfinansierar kommuner statens satsningar 2010-
2021 pa 417 miljarder kr med ytterligare 65 miljarder kr.

Argumentet mot medfinansiering har varit att nationell infrastruktur ar ett statligt ansvar, och
att den darfor ska bekostas av staten. De som 3 andra sidan férordat medfinansiering har havdat
att en sadan ar forenad med tva fordelar. For det forsta havdas att kommuner inte sallan stallt
overkrav i de forhandlingar som forts med Trafikverket under planeringsprocessen. "Det ar latt
att stédlla krav ndar man inte ska betala”. For det andra havdas att ny infrastruktur kan skapa
mervarden om den matchas med kommunala investeringar i stadsutveckling. For att sddana
mervarden ska uppsta kravs att infrastrukturplaneringen och den lokala utvecklingsplaneringen
drivs i integrerade former. Vi moter i vara intervjuer mer utvecklade standpunkter:

—  etteffektivt satt att 16sa en fraga dar flera parters aktiva medverkan dr nédvandig for att
nd uppstallda mal och vardeskapande processer

—  ettnodvandigt ont for att 16sa fragor dar ingen enskild part har mandat eller resurser att
genomfora en dnskvard forandring

—  ett felaktigt satt att fa nationell infrastruktur pa plats

Vi utvecklar argumenten for dessa skilda staindpunkter nedan. De tva forsta standpunkterna kan
ses som varianter pa samma aspekt.

Férhandlingar dr en nédvéindig del av samhdllsplaneringen

Kommunsfdren. En informant uttryckte det pa f6ljande satt: "en politisk forhandling satter fokus
pa att nagot blir gjort. Det legala planeringssystemet ska klara ut hur detta kan ske.” Ett
liknande synsatt aterfinns i foljande ”Staten ar lite street smart. [ vissa fall maste man fora in
forhandlingar for att fa nagot gjort.” Ett annat uttryck for att forhandlingar ar ett bra instrument:
"Nar man tittar pa de ataganden som staten har - och att vi har och kommer att ha stora behov -
samtidigt som statens kassa inte dr odndlig ... Sa jag tror att man kommer att vara tvungen att
forhandla pa olika satt. Det som ar bra ar att staten inte bara kommer uppifran och pekar med
hela handen, det skapar delaktighet for kommuner och regioner. Win-win. Det ar ett atagande -
man forbinder sig pa ett annat satt.” De citerade informanterna foretrader en 'luttrad’ syn pa
dilemman som férhandlingsplaneringen i grunden representerar. Vi har framst fatt denna
uppfattning fran ansvariga kommunpolitiker.

Pa tjdnstemannanivan ar uppfattningarna i regel mer skeptiska. Det handlar om osdkerhet kring
att och hur. "Handslaget ar egentligen bara lite luddiga aspekter i ett pressmeddelande.” Vidare
frdn samma intervju "Det som kommer nu ar den riktiga forhandlingen. Det ar med trafikverket
och inte med SF. Det géller trafikanldggningen.” Har uttrycks rakt att manga kommunala aktorer
uppfattar att man forhandlar tva ganger, en med Sverigeférhandlingen dar man férbinder sig
badda att bygga bostdder och att medfinansiera/férskottera medel till anlaggningen och en med
Trafikverket dér allt utover en av verket definierad standard ar en kommunal kostnad. Sarskilt
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tydlig blir fragan om vem som representerar staten da Trafikverkets atgardsvalsstudier pekar
mot ett annat stationslage dn det i avtalet med Sverigeférhandlingen.

Det handlar vidare om vad kommunen egentligen forbinder sig till kring byggande av bostédder:
"Vi kommer att behova bygga lika mycket anda.” ar en inte helt ovanlig stdindpunkt. Sdlunda
framstar forhandlingsresultatet bade som en symbolhandling - ndgot man forbinder sig till att
gora som man redan tankt sig — och som nagot dar staten upptrader i tva skepnader. Det finns
med andra ord en accept att forhandla 16sningar forutsatt att dessa baseras i en "nytta-
kostnadsférdelning” men en skepsis till om den pagaende forhandlingen bidrar till just det.

Men samtidigt uttrycker flera kommunala representanter en i grunden positiv bild av
forhandlingar som instrument for 6verenskommelser. Ett argument som aterkommer ar att
forhandlingen mojliggor vardeskapande processer genom att infrastrukturplaneringen och
samhaillsplaneringen sker i integrerad form, dvs att tdnkbara infrastruktursatsningar kan
matchas mot kommunala/regionala investeringar i samhallsbyggande.

Statliga aktérer. Trafikverket anser att forhandlingar ar en del av planeringsvardagen och ar
positivt till att forhandlingar som instrument (institution) utvecklas och enhetliggérs inom
ramen for sin ordinarie atgardsplanering. I Trafikverkets praktik ar idag fragor om
medfinansiering en stiende punkt i praktiskt taget alla infrastrukturprojekt. Intervjupersonerna
ser fordelar i att ytterligare forstarka forhandlingarnas roll i planeringsprocessen, dels for att
effektivisera plan- och beslutsprocessen, dels for att mer systematiskt utveckla vardeskapande
processer och dmsesidig nytta for berorda aktorer. [ intervjuerna framhalls dock att en
kompetenshdjning i forhandlingskunskap ar nddvandig for att med féorhandlingen som
instrument utveckla viardeskapande. Se vidare avsnitt 5.2. Sverigeférhandlingen anser, med
erfarenhet fran den pagaende forhandlingsprocessen och fran utredningen om vardedverforing
som ingatt i direktiven, att medfinansiering kan bidra till en tydligare form foér forhandlingar.
Regeringskansliet intar hallningen att vanta och se vad Sverigeférhandlingens slutrapport
innehaller.

Andra aktérer. Vi har ocksa intervjuat andra aktérer om forhandling som
samhallsplaneringsinstrument. En nadringslivsrepresentant uttrycker att naringslivet med sin
betydelse for regional utveckling och faktiskt vardeskapande borde delta i forhandlingarna pa
ett organiserat satt.

Férhandlingar bér férbli undantag i samhdllsplaneringen

Den inledningsvis redovisade tredje och principiellt negativa stdndpunkten kan illustreras av
foljande citat ”Jag ar oerhort kritiskt mot detta satt att hantera stora infrastruktursatsningar.
Samtidigt kan jag konstatera att det nog ar det enda sattet att géra det. Det finns inget som ar
gott i det hiar, men det dr enda vagen framat sa vi far sta ut.” En statlig informant far illustrera
den tredje standpunkten "For det forsta ar det tveksamt om dragningen av en nationell stomlinje
ska avgoras i forhandlingar. ... En andra invandning mot sattet att forhandla fram linjedragning
ar att processen var alltfor forcerad.” Ytterligare ett uttryck med liknande innebdrd: "Kan man
se nationell plan inklusive LTP som bas? Och sen forhandla om tillagg?” Skepsisen mot
forhandlingen som planeringsinstitution ar tydlig inom myndighetssfiaren. En lansstyrelse
uttrycker det pa foljande satt "Det kommer att tillkomma ett stort antal aktérer som inte finns
med i forhandlingen, t.ex. kopplat till risk och trafikeringen. Experter kommer att hitta en massa
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problem. Man kan inte gena. Ddr man genar i bérjan kommer det tillbaks i senare skeden. Det ar
en skillnad mot traditionell planering.”

SKL intar ocksa den skeptiska standpunkten. Enligt SKL bor huvudmannaskapsprincipen fortsatt
galla, dvs staten ska, i egenskap av huvudman for nationell infrastruktur, svara fér de kostnader
som ar forenade med investering och underhall av denna. Standpunkten baseras pa tva
huvudargument, dels rdttvisa, sma kommuner har inte resurser att mer 4n marginellt bidra till
medfinansiering, dels riskerar ett system med medfinansiering leda till suboptimeringar av
samhallsresurser och en osund konkurrens mellan kommuner. SKL:s reserverade standpunkt blir
dock problematisk ndr manga av de kommuner som deltagit i forhandlingar om medfinansiering
utrycker sig i positiva ordalag, forutsatt att forhandlingarna baseras pa nytta-kostnadsprincipen.

Vara forslag i foljeforskningrapporten 2016 - att Trafikverket och SKL tillsammans ska utveckla
tydliga modeller for nar forhandlingar kan anvindas samt genomfdra en kompetensutveckling -
har &nnu inte officiellt bemdtts eller behandlats.

Summering

Det ligger nara till hands att dra slutsatsen att forhandlingsplanering och medfinansiering eller
annan form av motprestation kommit for att stanna. Under den tid vi f6ljt Sverigeférhandlingen
har vi kunnat konstatera att det forhandlingsuppldgg som anvants redan kopierats. Olika
konstellationer av kommuner och regionala organ har kommit med forhandlingsutspel som i allt
vasentligt bygger pa traderad erfarenhet av forhandlingarna. En statlig samordnare66 har
uppdrag att for statens rakning inga 6verenskommelser med kommuner om stadsutveckling pa
liknande villkor som Sverigeférhandlingens. I forldngningen av Sverigeforhandlingens uppdrag
angaende jarnvag i norra Sverige kan vi ocksa skonja mojliga uppgorelser kring forutsattningar
for fortsatt utbyggnad av stambanor i norr. Flera informanter inom Stockholmsregionen
framholl det lampliga i att astadkomma en ny samlad uppgorelse om Arlandas framtid,
innefattande en fjarde landningsbana, angoring av hoghastighetsjarnviagen samt forstarkning av
inomregionala forbindelser.

Det finns sdledes tunga skal for kommuner och regioner att utveckla kunskaper och fardigheter
som en del av den professionella kompetensen. Detta behov foreligger aven inom Trafikverket,
som diaremot redan sjosatt utbildnings- och kompetenshé6jande insatser for att professionellt
kunna medverka i virdeskapande forhandlingar. Aven andra myndigheter som Boverket har
anledning att utveckla hur lagenliga processer och forhandlingsplanering kan goras legitima och
transparenta. I vart fall kan forhandling som institution inte forbli "en elefant i rummet” som
ansvariga pa central och lokal niva viljer att inte se.

5.2 Vardeskapande forhandlingar

Oavsett medfinansiering har forhandlingar varit en del av planeringsprocessen vid
infrastrukturinvesteringar. Forhandlingarna kan avse trafikala 16sningar, stationslagen,
trafikplatser, tidplaner, finansiering, stadsutveckling samt samordning av vig- och
jarnvagsplaner med den kommunala planeringen.

66 N2016/07177/PBB
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Inom férhandlingsteoriné? gors en distinktion mellan den distributiva forhandlingen,
enfrageforhandlingen, och den integrativa forhandlingen, flerfrageforhandlingen. Jamforelser
mellan processer med eller utan medfinansiering (eller annan motprestation) visar att
forhandlingen kommer att genomforas under helt olika villkor i de tva situationerna.

En forhandling utan (kommunal) medfinansiering ar en distributiv forhandling som handlar om
att vinna eller forlora. I en sddan forhandling giller det att agera mot motparten for att vinna
egna fordelar vilket da sker pa den andra partens bekostnad. Grunden for denna
forhandlingssituation ar en asymmetrisk maktrelation mellan parterna. For Trafikverket ar
finansieringsfragan avgérande medan den for kommunen ar en ’icke-fraga’ eftersom
finansiering i detta fall ligger pa Trafikverket. For kommunen kan bebyggelseutvecklingen vara
central, men kan bli ett hinder for en kostnadseffektiv 16sning for Trafikverket. I det typiska
fallet 6nskar kommunen att infrastrukturprojektet ges en hogre kvalitet &n vad Trafikverket
finner motiverat — exempelvis att fa behalla ett centralt stationslage nar jarnvagen
moderniseras. Det blir ett stallningskrig mellan tva positioner som sillan ger goda 16sningar.

En forhandling med medfinansiering eller annan motprestation ar en integrativ forhandling -
frdgan om finansieringen av investeringen blir har en gemensam angelagenhet. Kommunens
villighet att medverka i finansieringen sker dock inte villkorsldst. I och med att man tar ett
medansvar for ekonomin far kommunen ett direkt intresse av att paverka kostnaderna for
projektet utdver dess paverkan pa bebyggelse- och stadsutvecklingsmojligheter. En konsekvens
av medfinansiering ar saledes att de tva fragor (finansiering och stadsutveckling) som stod
utanfor forhandlingen i det forsta fallet nu blir inkluderade, vilket 6kar forutsattningarna att
parterna kan ldmna forhandlingen med ett s.k. vinna-vinna-utfall.

En viktig faktor i en strukturerad forhandling om medfinansiering ar ambition att skapa nytta -
att forhandlingen dr en del i en vardeskapande process. Detta dr ndgot som gor flertalet av vara
intervjupersoner positiva till forhandlingen som metod enligt den modell som
Sverigeforhandlingen lanserat. Man ser uppenbara fordelar i medfinansiering i relation till nytta
genom att integrera planeringen for infrastruktur och stadsutveckling med férhandling som
metod. Vad vi kan se har det viktigaste med medfinansiering inte varit storleken pa det
ekonomiska bidraget fran den medfinansierande parten (som ofta bara utgér en marginell del av
den totala investeringskostnaden) utan att den bidrar till battre 16sningar genom att berérda
parter blir mer jamlika i bemarkelsen att de bagge aktivt maste medverka for

forhandlingsoverenskommelsen ska kunna realiseras.

Sammanfattande reflektion

Forhandlingar har en vardeskapande potential genom integration av infrastruktur- och
samhaillsplanering. For att realisera denna potential maste forhandlingskompetensen starkas
genom systematiska utbildningsinsatser. De potentiella vinsterna ar tre. For det forsta blir
relationen mellan parterna mer jamstalld under férhandlingen. Fér det andra har
sakforhandlingen férutsattningar att drivas tidsmassigt mer effektivt, och for det tredje
forbattras forutsattningarna for 6msesidigt vardeskapande.

67 Nelken, Melissa (2007) Negotiation: Theory and Practice. USA: LexisNexis
samt https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2016/popular-
economicsciences2016.pdf
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5.3 Var forhandlingsmodell - férhandling i fyra steg

Vi har i kapitel 3 och 4 redovisat vara samlade iakttagelser fran de olika aktorernas syn pa
forhandlingen. Frdn accept att forhandla om nyttor och kostnader genom tillskapad 6kad
tillgdnglighet som i sin tur kan omsattas i bra beldgna bostidder, mer sammanhallen
stadsutveckling kring infrastrukturens noder samt hégre regional tillvaxt. Till otillfredsstéllelse
med hur forhandlingen bedrivits. Denna 6vergripande bild har forstarkts under forsknings-
perioden vilket lett till var huvudansats ar att parterna saknat en gemensam uppfattning av hur
forhandlingsprocessen ska bedrivas.

Var sammanfattande reflektion i avsnitt 5.2 ar att forhandlingskunskapen maste stiarkas. Det i
sin tur kraver en gemensam bild av hur den samlade processen ska se ut - fran konklusionen att
en komplex planeringsfraga kraver forhandling till att forhandlingsresultatet omsétts i
genomforda ataganden. Vi introducerade i foljeforskningsrapport 2016 en modell som mottagits
positivt i efterfoljande intervjuer under 2017. Modellen ar sprungen ur egna forskningsresultat
kring planeringsprocesser och har stod i forhandlingsteoriné8. Modellen, summerad i figur 5.1,
bygger pa att dela upp forhandlingsprocessen i fyra skeden.

Modell
Forhandlingsprocessens fyra skeden

for-forhandling {  forhandling formalisering post-forhandling

Skapa gemensam bild  Lésningar, ekonomiska Formaliserade avtal Vérda= anpassa
av forutsattningar och andra ataganden om uppgorelsen & hur  resultatet 6ver tid till
och utgangspunkter Fordelning av kostnader  den ska vardas nya férutsattningar
och nyttor

Figur 5.1, Férhandlingsprocessens fyra skeden.

Fér-forhandlingen utgor ett inledande skede i forhandlingsprocessen. Har handlar det om
forberedelser som parterna gor var for sig for att komma val rustade till forhandlingen. Men
denna fas inkluderar ocksa dverlaggningar mellan parterna i syfte att definiera ramarna och en
gemensam vardegrund for forhandlingen. Vilket dr det 6vergripande mal man vill uppna, finns

68 Charlotta Fredriksson, Planning in the ‘New Reality’- Strategic Elements and Approaches in Swedish
Municipalities, KTH 2011
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en gemensam vision? De gemensamma forberedelserna omfattar ocksa stillningstagande till
vilka fragor som ska inkluderas respektive exkluderas i forhandlingen, samt sattande av en
agenda och dverlaggningar for att sdkerstilla en gemensam tolkning av "harda” delfragor och
"mjuka” virden som ska behandlas i forhandlingen.

Férhandling. 1 detta skede mots parterna for att presentera sina intressen och énskemal om
utfall. Dessa laggs till grund for en process som kdnnetecknas av ansprak och eftergifter och som
i slutdndan leder till en 6verenskommelse - eller en strandad férhandling. I den moderna
forhandlingslitteraturen framhalls att forhandlingen bor utvecklas till ett vinna-vinna-koncept.
Motparten ar i lika hog grad en medspelare och forhandlingens yttersta utmaning ar att
tillsammans utveckla innovativa ldsningar: varje part ska fa sina mest angeldgna intressen
tillgodosedda samtidigt som alla parter ar beredda att gora eftergifter i fragor av relativt sett
mindre varde for dem.

Formalisering. Séllan ar en 6verenskommelse som traffas vid forhandlingsbordet bindande nar
den beror fragor om infrastruktur eller stadsutveckling. Som regel kravs att 6verenskommelsen
- iform av ett avtal — bekraftas genom ett beslut inom Trafikverket och i kommunfullmaktige -
och dven av andra parter, t.ex. av trafikhuvudmaén eller byggherrar. I fallet Sverigeférhandlingen
kravs savil kommunala beslut som beslut i regering och riksdag for att 6verenskommelsen ska
bli bindande.

Post-forhandlingen ar genomforandeskedet i forhandlingsprocessen, dar genomférandet kan
innefatta fortsatta forhandlingar inom ramen for avtalet. Ofta forflyter en tidsrymd mellan
tidpunkten nar 6verenskommelsen traffas och nar den faktiskt ska genomforas.
Sverigeférhandlingen ar denna tidsrymd betydande. Det betyder att de som faktiskt genomfor
beslutet ar andra personkonstellationer dn de som férhandlade fram resultatet. Lankningen
mellan forhandlings- och post-forhandlingsskedet blir da viktig om mal och syften ska uppnas.
Dartill kan, under tidsrymden mellan 6verenskommelse och genomférande, omvarlds-
forandringar intraffa som paverkar forutsattningarna for genomforandet. Det finns darfor
anledning att i forhandlingséverenskommelsen bygga in former for hur 6verenskommelsen ska
vardas genom organisatoriska l6sningar, mekanismer for konfliktlésning och villkor for fortsatta
forhandlingar.

Foljande avsnitt behandlar samspelet mellan parterna under processen och bygger vidare pa
arbetet presenterat i féljeforskningrapport 2016.

5.4 For-forhandling

Erfarenheter att bygga vidare pd

Forhandlingsprocessen i Sverigeféorhandlingen saknade ett gemensamt uttalat skede som
motsvarar inneb6rden av en for-forhandling (nagot vi belyste foljeforskningsrapporten 2016)
Det framgick tydligt da Sverigeforhandlingen satte dagordningen, vilket kommunsfaren fann
problematiskt: "vi hamnade pa efterkilken redan fran borjan”. Vidare upplevdes
Sverigeforhandlingen agera utifran ett tolkningsfoéretrade vad galler inneborden i
regeringsuppdraget. Det innebar exempelvis att kommunsfaren inte fick stod for att havda
andra nyttor att inkludera i den nytto-kostnadsanalys som forhandlingarna kom att baseras pa.
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Den otillfredsstéllelse som kommuner/regioner i efterhand formedlar 6ver hur forhandlingarna
utvecklats vill vi inte se som en kritik mot Sverigeforhandlingen. Det ingick inte i dess uppdrag
att initiera en gemensam forberedelseprocess. Och kommunsfaren kunde - om erfarenhet och
kunskap funnits - samlat sig till ett eget utspel om forhandlingsuppldgget. Vi vill snarare se
lardomen framatsyftande.

Vilka aktiviteter féreskriver teorin att fér-férhandlingen ska inrymma?

[ forhandlingslitteraturen betonas vikten av omsorgsfulla forberedelser, savéal var part for sig
som gemensamt, innan sjdlva sakférhandlingen inleds. Argumenten for strukturerade
forberedelser ar flera. For det forsta har en val forberedd part battre forutsiattningar an en
oforberedd att kunna tillvarata sina intressen i den foljande féorhandlingen. For det andra kan
forberedelser tillsammans med den andra parten innebara att risken for att hamna i sena
lasningar och langdragna processer reduceras. For det tredje ar forberedelser genom kunskap
om och respekt for andra parters intressen faktorer som 6kar sannolikheten for att
forhandlingen blir virdeskapande.

Interna forberedelser. De interna forberedelserna syftar till att stirka den egna stallningen i
forhandlingen genom att st val rustad mot olika ansprak fran motpart, kunna havda egna
intressen men ocksa forutse var samsyn kan uppnas och var konflikter kan uppsta och pa sa satt
na ett gott forhandlingsresultat pa ett strukturerat och effektivt satt.

Vi ser fyra omrdaden som behover innefattas i de interna férberedelserna.

1. Vilka dr parterna? Sallan ar en forhandling sa renodlad och enkel att det bara ar tva parter
som mots och fattar beslut. Som regel finns fler med- och motparter samt aktérer som
visserligen inte kan ses som parter men vars agerande kan bli viktigt for utfallet av
forhandlingen eller nagon central delfraga som innefattas in den. Sjalvklart kan man inte
bjuda in till forhandling i stormotesform och satta alla parters, stora som sma, med
skiftande intressen vid ett och samma férhandlingsbord. Férhandlingarna maste
organiseras sekventiellt. Ett exempel for att illustrera detta: en trafikled planeras och den
berérda kommunen ska traffa Trafikverket for att forhandla om lage och utformning. Har
finns andra aktdrer som anser sig berorda (ideella foreningar, fastighetsagare).
Underldtenhet att samrada med dem kan fa konsekvenser i form férseningar eller i varsta
fall en havererad process.

Sverigeforhandlingen aktualiserade ytterligare en aspekt pa parter i det interna forbere-
delsearbetet. Den kommunala part som ska mdta staten borde i flertalet fall vara en
konstellation av kommuner (grannkommuner och regioner). Férhandlingar av denna typ
medfor i de flesta fall nyttor i funktionella regioner - inte bara i en enskild kommun. Aven
om forhandlingarna kring hoghastighetsjarnvagen i praktiken inte skett pa det sattet, ar var
mening att forhandlingsmodellen kraver att kommunsfaren féretrads av en kommun-
gruppering for att skapa full nytta av insatta medel. Om exempelvis en stationskommun i
hoghastighetsjarnvagsforhandlingen valt att inkludera sina grannkommuner ar det inte
osannolikt att ett storre varde och en 6verenskommelse som dmsesidigt bedéms som béattre
skulle kunnat erhallas.

Forberedelsearbetet behover da sammansvetsa forhandlingskonstellationen sa att syfte,
mal och forvantat utfall delas av parterna ’pa djupet’, dvs nir staten som motpart kommer
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in ska kommungrupperingen inte kunna splittras av motpartens forhandlingstaktik (som
skett i vissa storstadsforhandlingar t.ex. i Goteborgsregionen). Ett sddant
forberedelsearbete berdrs i avsnitt 4.5. Stressen att komma igdng med de konkreta
forhandlingarna kan bli en hamsko pa forberedelser som syftar till att bygga gemensam
strategisk kapacitet, vilket innefattar att hitta samsyn om den funktionella regionens
avgransning, styrkor och svagheter. Ett sddant utforskande tar tid och kan uppfattas diffust
och 'flummigt’ - men nddvandigt for att na fram till en gemensam férhandlingsstrategi.

2. Nasta steg i forberedelsearbetet ar att 6vervaga vilka fragor man vill se inkluderade i
forhandlingen. Forhandlingar om infrastruktur och stadsutveckling/regional utveckling
inkluderar alltid ett flertal fragor. Om man tror att motparten inte vill ha med nagra av dem,
gdller det att utveckla argumentationen. Om man bedémer som troligt att motparten vill
inkludera fragor utéver dem man sjalv vill ha med, finns skal att analysera hur man ska
forhalla sig till dessa. Vissa kan bidra till ett bra utfall. Andra beddéms forsvara en
overenskommelse och man maste da utveckla en argumentation om varfor de inte ska
inkluderas.

De interna forberedelserna handlar ocksa om prioritering och samordning av de egna
intressena. Ett gott forhandlingsutfall forutsatter att man ar val fortrogen med vilken relativ
vikt man ger olika delfragor. Det handlar dels om fragor dar man kan gora eftergifter utan
alltfor stora vardeforluster, dels fragor dar endast mot stora mervarden motiverar
eftergifter.

3. Vidare finns behov i forberedelserna att klara ut hur forankring ska ske och vilket
forhandlingsmandat som utsedda féorhandlare ska ha. Forankringsprocessen innebar att
den egna organisationen ar involverad i varderingar och prioriteringar. Mandatet klarlagger
ramarna for forhandlarna och nar tentativa 6verenskommelser maste bekraftas genom
formellt beslut i den egna organisationen. Ett led i denna forberedelse ar att bestimma en
'smartgrans’, dvs det virde som man ser som nddvandigt for att triffa en 6verenskommelse.
Om man inte lyckas na detta varde av 6verenskommelsen, dr det battre att lamna
forhandlingen och istillet ha en 'plan B’ - dvs ett alternativ till en dalig forhandlings-
o6verenskommelse.

4. Ett avslutande steg i forberedelserna innefattar att soka kunskap om motparten. Att veta
hur motparten varderar de olika fragor som ska férhandlas och vilka intressen motparten
har 6ppnar for delfragor dar samsyn latt kan uppnas och for delfrdgor som ar konfliktfyllda
och kanske maste hanteras genom kompromisser.

Férberedelser tillsammans med motparten. En effektiv forhandling forutsatter att parterna,
innan sakforhandlingen inleds, tréaffas for att tillsammans reglera de fragor som diskuterats ovan
- att hitta en gemensam forhandlingszon. Initialt finns det skal att forsoka dstadkomma en
gemensam malbild, dvs ambitioner och mal som parterna har som gemensamma
utgangspunkter for vad man vill uppnd med férhandlingen.

En konkret malbild som pa detta sitt byggs upp har visat sig starkt behjalplig i den kommande
forhandlingen av tva skal. For det forsta bidrar arbetet till att utveckla relationer. Genom att
utbyta idéer och tillsammans utveckla en bild av ambitioner bygger parterna fértroende och
tillit. For det andra kommer férhandlingen att underlattas av att parterna redan under for-
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forhandlingen bestamt vilka fragor som ska inkluderas i forhandlingen och vilka som ska
exkluderas, och genom att man tillsammans bestdmt en agenda for i vilken ordning de olika
fragorna ska behandlas.

[ forhandlingslitteraturen understryks for-forhandlingen som central i en forhandling. Bristande
forberedelser straffar sig i senare skeden av forhandlingen och leder till ett simre utfall.
Forberedelser tillsammans med andra parter skapar forutsattningar for en tidsmassigt effektiv
process och skapar en god grund for relationsbyggande och en viardeskapande process.

Reflektion

Den oklara bilden hos manga kommunala parter av vad som var forhandling och vad som var
forberedelser i det faktiska skedet av Sverigeférhandlingen kan vara vart att belysa med
utgangspunkt i forhandlingsteorin och var modell

Den 1 februari 2016 bjod Sverigeférhandlingen in till seminarium pa Oscarsteatern i Stockholm.
Kartan for hoghastighetsjarnvagen presenterades och ett antal forutsattningar klargjordes.
Veckan darpa arrangerades ett motsvarande seminarium for storstadsatgarder. Genom att
bendmna dessa tva seminarier forhandlingsstart signalerades att forhandlingsprocessen nu drog
igdng. Vi menar att det inte var forhandlingen som drog igdng - snarare var det en visentlig fas i
for-forhandlingen som inleddes.

For-forhandlingsskedet drog igdng sommaren 2014 nar Sverigeférhandlingen lanserades. Under
drygt ett och ett halvt ar karaktariserades det av faktainsamling och analys. Syftet var att komma
fram till bra underlag, och under hosten 2015 var fokus pad att kommuner och regioner langs
med de da foreslagna strackorna lamnade in sa kallade nyttoanalyser. Den analys och dialog som
praglat denna del av for-forhandlingsskedet har syftat till att skapa en gemensam bild av vilka
nyttor som kan tdnkas uppsta till foljd av hoghastighetsjarnvag/storstadsatgarder.

Var bild av vad som skedde i februari 2016 var saledes att for-forhandlingsskedet tog en ny
skepnad. Syftet med den dialog som harefter foljde handlade i forsta hand om diskutera vilka
krav som skulle kunna komma att stillas pa parterna utifran de nyttor som bedémdes uppsta.
Genom att presenterade kartan och 6verlamna bud konkretiserades ocksa vilka som skulle vara
parter i den fortsatta processen, och ett antal presumtiva parter "hakades av’. Ddrmed kom
denna del av for-forhandlingsskedet att handla om hur férhandlingsparterna skulle komma
overens om forutsattningarna och utgangspunkterna for forhandlingsskedet.

5.5 Forhandling

Med malbilden fran for-forhandlingen som utgdngspunkt blir forhandlingsuppgiften att infria
densammasd. Ser vi till Sverigeférhandlingen kan det handla om malbilder som byggs upp kring
begreppen tillvaxt, stadsutveckling, tillganglighet, social nytta, arbetskraftstillgang etc.

Den integrativa forhandlingen mojliggor att parterna 6msesidigt kan bli vinnare. Grunden for
vardeskapande ligger i att flera fragor med koppling till varandra inkluderas, samt att parterna
har olika vardering av den relativa betydelsen av dessa. I Sverigeforhandling inkluderas flera
fragor: stationslagen, linjedragning, stadsutveckling, utfastelser om bostadsbyggande,

69 Raiffa, Howard (2007) Negotiation Analysis - The Science and Art of Collaborative Decision Making. USA,
Boston: The Belknap Press)
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medfinansiering, forskott fran kommunen. Parterna har olika varderingar av dessa fragor.
Fragor med prioritet i kommunen ar andra dn de som ar viktiga for Sverigeférhandlarna. Givet
dessa skilda varderingar uppstar mojligheter att skapa forhandlingslésningar i form av paket
som bagge parter uppskattar. Forutsattningen for denna typ av virdeskapande forhandlingar ar
att parterna kianner fortroende och tillit till varandra, vilket diskuterats ovan i avsnittet om for-
forhandling.

Om denna typ av relation etablerats mellan parterna uppstar ocksa andra mojligheter till
vardeskapande. Ett visst problem eller behov kan ofta tillgodose pa olika satt. Exempelvis kan
ett kommunalt 6nskemal om stadsutveckling dstadkommas med hjalp av olika atgarder eller en
kombination av atgarder: forbattrad tillganglighet genom trafikomldggningar, strategier for
bebyggelseutveckling, forandrad markanvandning eller ny infrastruktur. Hir 6ppnar den
strukturerade integrativa forhandlingen maojligheter for parterna att tillsammans utveckla
kreativa ldsningar. Forhandlingen sker genom ett givande och tagande dar parterna soker
losningar som ar dmsesidigt fordelaktiga, givet de skilda varderingar de har av olika delfragor.
Med kunskap om varandras intressen 6ppnas mojligheter att 'byta fragor’, genom att géra
eftergifter i fragor som ar mindre viktiga och parallellt soka bra utfall i de fragor man ser som
viktigare. Om parterna ar val forberedda och samspelar skickligt, finns mojligheter till
overenskommelser dar parterna genom att systematiskt utnyttja intresseskillnader kan skapa
ett storre varde dn de resurser som kravs for att realisera dem.

Nar vi summerar vara intervjuer framtonar en samstamd bild. I allt vasentligt har
forhandlingarna haft ett virdeskapande fokus. Det kreativa inslaget har bestatt i att parterna
tillsammans undersokt olika mojligheter att forena fragor om infrastruktur, bostadsbyggande
och stadsutveckling. Den barande principen kring nytta-kostnad innebdrande att
medfinansiering forhandlas utifran den uppskattade nyttan av en atgard. Denna princip
varderas samstammigt hogt av de intervjuade kommun- och regionrepresentanterna.

En central fraga ar huruvida en atgirdsvalsstudie (AVS) kan ses som en del av en férhandling. S&
har inte varit fallet inom Sverigeférhandlingen. Problemet som vi berdr i rapporten ar att staten
i flera fall uppfattas upptrdda i tva skepnader: dels i form av Sverigeforhandlingen, dels i form av
Trafikverket som enligt sitt uppdrag ska genomfora AVS innan ett objekt kan bli foremal for
prioritering i den nationella planen. Som beskrivits ovan (avsnitt 5.1) kan det uppsta en
diskrepans mellan 16sningsférslag som tagits fram inom ramen for den 16pande planeringen och
forhandlade 6verenskommelser. Vi kan har tinka oss tre principiellt skilda situationer dar
forhandlade 6verenskommelser méter atgardsplaneringen. En forsta ar att en AVS ar genomford
ndr forhandlingen inleds. I det laget utgér den en gemensam grund for parterna vid
forhandlingen, men samtidigt maste parterna vara 6ppna for att forhandlingen kan komma att
dndra forutsattningarna pa ett sidant satt att stillningstaganden i AVSen kan komma att behova
revideras. En andra ar att parterna i samverkan initierar en AVS som ett gemensamt underlag i
forhandlingen. Detta scenario ar ur effektivitets- och virdeskapandeperspektiv tilltalande. En
tredje ar att parterna forhandlar forst och att AVSen gors i efterhand. Denna mojlighet har dock
nackdelar om inte lagstiftningen dndras. Om AVSen redovisar andra 16sningar an de som
forhandlats fram sa tvingas regeringen i sin fortsatta beredning hantera fragan som
undantagsfall - "ldmnas till politiska prioriteringar” (se sid 25). Det logiska, mot bakgrund av att
forhandlingen som institution, ar att AVSen i detta fall med gors med forhandlingsresultatet som
utgangspunkt - alternativt att AVS-processen inte genomfors alls. Innan forhandlingen borjar
bor tillvigagangssattet gemensamt bestdmmas i for-forhandlingsskedet.
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Forhandlingarna kan saledes leda fram till ett paket av atgarder och dtaganden som parterna ar
tillfreds med. Darutover maste forhandlingen hantera kdnda och okdnda osdkerheter (se avsnitt
4.2) som kan uppsta i framtiden - sarskilt nar genomfoérandetiden dven i basta fall ror sig om
minst 20 ar. Vi behandlar dessa fragor under de féljande avsnitten.

5.6 Formalisering

[ detta avsnitt behandlar vi formaliseringsskedet som process, darefter fordjupar vi oss i avtalen
som juridisk plattform for framtida dtaganden hos beroérda parter. Den osdkerhet som praglar
Sverigeférhandlingen som projekt aktualiseras dven i formaliseringsskedet. Med stdd av teori
resonerar vi darfor om hur formaliseringsskedet kan utformas for att lagga grund for post-
forhandlingar och den vardande process som tar vid nar avtalet undertecknats.

Under hosten 2016 borjade Sverigeforhandlingen traffa forhandlings6verenskommelser som
redovisades i pressmeddelanden och befiastes genom handslag. Med utgangspunkt i handslagen
undertecknades de forsta avtalen under varen 2017. Forst ut var avtal kring storstadsatgarder -
i februari med parter i Skane och i april med kommuner i Stockholmsregionen. I juni kom forsta
avtalet kopplat till hghastighetsjarnviagen med Linképings kommun.

Parterna visade sig ha olika syn pa forhallandet mellan handslag och avtal. Vi sparar tre synsatt:
att ett handslag egentligen inte betyder ndgonting, inget ar spikat férran avtalet ar undertecknat;
att handslaget dr ett bevis pd att man dr overens i stort, avtalet kan skilja sig fran handslaget
eftersom den fortsatta forhandlingen fordjupar 6verenskommelse; att handslag och avtal mdste
vara exakt samma, annars kravs omférhandling.

Vi moter sadledes olika uppfattningar om handslag ar att ses som en bindande 6verenskommelse
eller enbart en avsiktsforklaring. De tva forsta forhallningssédtten ovan representerar synsattet
att formaliseringsskedet i sig skulle kunna innehalla ytterligare forhandlingsmoment och
saledes fordjupa avsiktsforklaringen. Det motsédgs dock av att intervjupersonerna i kommunerna
sager sig inte ha arbetat vidare med att omvandla handslaget till ett avtal. De forhandlande
kommunerna har intagit ett vdnteldge och lamnat ansvaret till Sverigeférhandlarna. En part
agerar, en annan reagerar.

Det finns en risk att passivitet i formaliseringsskedet leder till simre avtal. Den vardeskapande
forhandlingen utgar fran att bagge parter ar aktiva, ndgot som galler dven under formaliserings-
skedet. Att bagge parter ar aktiva i att gemensamt fa fram ett bra avtal blir sarskilt viktigt om
man ser forhallandet mellan handslag och avtal som ndgot som inkluderar férhandlingsmoment:
vad vi kan se har handslaget inneburit att parterna varit 6verens om vad som ingar i paketet
medan den langa processen fram till avtal framst anvénts for att reglera hur de materiella
atagandena ska implementeras.

Vi vill vara tydliga med att var utgangspunkt i denna rapport inte dr att beskriva juridiska
principer for avtalen utan snarare att lyfta komponenter som avtalen bor ha klarat ut for att
lagga grunden for en valfungerande vardande process. Ett lage i avtalsskrivningen dar
kommunerna vantar pa Sverigeférhandlingens forslag tyder pa att kommunsfaren inte till fullo
satt sig in i hur en 6verenskommelse med en 16ptid pa mer dn 20 ar ska vardas. Vi diskuterar
nedan hur avtal kan utformas for att bli moéjliga att omsattas i forverkligade atgarder som
uppfyller bade saval avtalsparternas intention som planeringens regelverk.
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Avtal som plattform for framtida genomforande. Formaliseringsskedet ar viktigt for
trovardigheten av en 6verenskommelse och darmed for 6verenskommelsens 6verlevnad. For
praktiskt taget alla forhandlingséverenskommelser inom samhallsbyggandsomradet giller, om
de ska vinna laga kraft, att de maste konfirmeras och darmed formaliseras av organ med
beslutsmandat inom respektive organ. Hur forhandlingsutfallet ska formaliseras maste darfor
klargoras och regleras i forhandlingsoverenskommelsen. Ett tydligt formaliserat avtal har tva
komponenter; materiella och processuella.

Materiella komponenter handlar om att reglera dtaganden. Grundldggande atagande ar vilka
ataganden (infrastruktur, bostdder etc) avtalet handlar om, vem som ansvarar fér dem och
vilken omfattning det ror sig om. Vidare ar strackningar och stationslagen for ny sparburen
infrastruktur (i storstadsavtalen ingar ocksa cykelataganden). En annan form av atagande ar
parternas respektive delar av finansieringen samt eventuella forskott fran kommunen. Avtalen
reglerar aven tidplaner, vilket dr att se som en materiell komponent. (se dven avsnitt 4.2)

Avtalens andra del ar de processuella komponenterna. Ett exempel kan hdmtas fran ramavtalet i
Stockholm. Har stadgas att det ska finnas en vdrdande organisation i form av en styrelse med
staten som ansvarig och en projektstyrelse kopplat till respektive objekt med landstinget som
ansvarig. Styrelsens uppgift dr att hantera viktiga och principiella fragor som ror projektet,
bland annat projektets omfattning och avgransning, tidplan, budget och prognoser. Alla beslut
ska fattas i konsensus.

En osdkerhet som vi inte ser behandlad som en processuell komponent i avtalen ar vad som
hinder om de 6verordnade beslutsorganen (fullmaktige, riksdag) inte antar dem. Svaren vi far
fran forhandlande personer ar det forutsatts (jfr for-forhandlingens behandling av mandat
ovan). Rimligen kunde finnas en "brasklapp” som behandlar vad som sker om avtalet helt faller
eller om vissa mal och syften kvarstar infér en omférhandling.

En iakttagelse fran intervjuerna kopplad till avtalen ar att parterna tycks ha olika forhallnings-
satti fraga om vilken faktisk bindning som de uppfattar att avtalen innebar. Flertalet av
kommunerna formedlar férvisso uppfattningen att avtalet innebar att man bundit sig for en viss
medfinansiering och att man ska trappa upp sitt bostadsbyggande. Men vi har ocksd mott ett
antal informanter som raljerar kring sina dtaganden t.ex. nyproduktionen bostiader som avgors
av efterfragan och inte avtalet. Vilket bekraftas av att det inte finns nagon reell bestraffning om
byggandet inte fullféljs. Vad blir konsekvensen av det senare forhallningssattet om avtalet ska
fungera som juridisk plattform for ataganden?

Oliver Hart och Bengt Holmstrom menar att “[kJontrakt kan skapa fértroende och fd oss att
samarbeta, ndr vi annars kunde vara misstinksamma och ovilliga till samarbete”.70 |
kontraktsteorin’! betonas att ett avtal, for att kunna genomforas, maste rymma komponenterna
tillit, vilja och forpliktelse. Om nagon part tar lattvindigt pa avtalen kan det tolkas som att dessa
inte fyller tillitsfunktionen. Om sa ar fallet riskerar det att ge foljdverkningar pa den
efterfoljande vardande processen. Da uppstar en osdkerhet kopplat till vad parterna egentligen

70 Utifran Kungliga Vetenskapsakademins sammanstallning av kontraktsteorier, Populdrvetenskaplig information.
Oliver Hart och Bengt Holmstrom, nobelpristagare i ekonomi 2016
https://www.nobelprize.org/nobel prizes/economic-sciences/laureates/2016/popular-economicsciences2016.pdf

71 Utifran Kungliga Vetenskapsakademins sammanstallning av kontraktsteorier, Fullingdsversion. Oliver Hart och
Bengt Holmstrom, nobelpristagare i ekonomi 2016
https://www.nobelprize.org/nobel prizes/economic-sciences/laureates/2016/advanced-economicsciences2016.pdf
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har férbundit sig att géra och hur deras intentioner och kapacitet egentligen ser ut. I nagra
intervjuer stélls fragan om Sverigeforhandlingen ska betrakta de bostdder som planeras som del
av kommunens dtaganden, dven om det senare visar sig att det inte finns behov av eller
marknadsmassiga forutsattningar att bygga dessa. En informant menar att detta i sa fall ar en
fraga om tillit, staten maste kunna lita pa att kommunen inte foreslar bostadsprojekt som ar
svara eller omojliga att realisera. Utifran detta vill vi lyfta fram nédvandigheten i avtalet av en
bevakningsmekanism for att folja upp traffade 6verenskommelser.

Inte sdllan ses formaliseringen som det definitiva avtalet mellan nagra fa forhandlande parter.
formaliseringsskedet eller foretradesvis i post-forhandlingsskedet bor 6vervagas om fler parter
ska bjudas in till forhandlingsbordet for att sikra att genomforandet sker av berérda som
visserligen inte deltagit men som kan se vinsten i att "haka pd’. Vi kan illustrera med
forhandlingen mellan Malmo stad och Sverigeforhandlingen. Den framkomliga vagen, for att
kunna inkludera fragan om finansiering av investeringar i statlig infrastruktur (vilket inte ingick
i Sverigeforhandlingens uppdrag), visade sig vara att bjuda in Trafikverket som part i
forhandlingen. I post-forhandlingar blir det ofta 4n mer tydligt att det finns behov att inkludera
ytterligare parter i forhandlingen, for att sdkerstalla att forhandlingséverenskommelsen ska
kunna genomfdras. Vi utvecklar detta resonemang i foljande avsnitt.

5.7 Post-forhandling

Forhandlingsprocessens fjarde skede, post-férhandlingen, handlar om att varda
forhandlingsresultatet. De 6verenskommelser som traffats i anslutning till Sverigeférhandlingen
har en lang genomférandetid. Det kravs att parterna 'star upp’ for traffade avtal och samtidigt
maste det finnas en flexibilitet som bejakar omvarldsforandringar och andra forutsattningar for
genomforande. Var bedomning dr att vardande av 6verenskommelser handlar om tva uppgifter:

—  attsdkerstdlla ett langsiktigt engagemang kring avtalets materiella komponenter
— att skapa formaga och kapacitet att hantera fragor (bade kdnda och okdnda) som
upptrader efter hand flexibelt men inom ramen avtalets syfte.

Det kommer saledes krdvas att man inom den vardande processen kan utveckla former for att
anpassa resultatet till nya forutsattningar 6ver tid, utan att ge avkall pa dtaganden i det man
tidigare kommit 6verens om. Det handlar ocksd om att uppratthalla tilltro till att de beslut som
fattats fortsatt galler, och om att bibehalla tillit till motparternas vilja att genomfoéra det man
kommit 6verens om. Med stdd i committment-teorin?2 respektive kontraktsteorin for vi nedan
ett resonemang om hur formaliserade avtal kan vardas och tas till genomforande.

Committment ar ett verktyg for att forsta parters motiv till att genomféra ndgot. Begreppet
rymmer flera aspekter; dels handlar det om dtagande dvs att en part dr bunden till ett visst
agerande/beteende, dels om engagemang dvs att en part ar villig att agera pa ett visst satt pga.
att parten ser det angelaget. Man kan skilja mellan tre former av committment.

Vill-committment, utgar fran att parter har en vilja att géra ndgot. Det uppstar nar parter ser
fordelar med att agera pa ett visst satt, och tar sig uttryck i att de ar beredda att sitta sig ner och

72 De teoretiska resonemangen kring committment bygger pa Fernstréom, Johansson & Tornberg (2016) som i sin tur
hénvisar till Meyer & Allen (1991)
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l6sa upp eventuella knutar som uppstar 6ver tid. Detta exemplifieras nedan med hjalp av
ramavtalet med Stockholmsaktérerna dar vill-committment uttrycks pa foljande satt "att aktivt
delta i och effektivt bidra till att projektet kan genomféras”. Centralt ar att skapa tillit till andra
parter och tilltro till beslut som fattats. I Sverigeférhandlingen uttrycks i flertalet av intervjuerna
kring héghastighetsjarnvagen en skepsis till att den kommer att byggas. Mot den bakgrunden ar
det centralt att framtida forhandlingar om vardande sker utifran en sakerstalld avsikt fran
statens sida.

Bér-committment handlar om en ambition att fullflja sina ataganden i forhandlingséverens-
kommelsen. Av intervjuerna framgar att bér-committment ar knutet till vilken relation parter
har till varandra. Exempelvis uttrycker en foretradare i Stockholm att "vi har sd manga barn
tillsammans med landstinget och staten” med inneb6rden att detta medfor en forpliktelse att
agera pa ett satt som inte forstor relationen. Hir kommer faktorer som lojalitet, riskbed6m-
ningar och professionella "sanningar” in. Vi har inte sett ndgot inslag av bér-committment i ram-
eller objektsavtalen.

Midste-committment handlar om ett tvang att géra nagot, dvs att forpliktiga sig att gora négot
eftersom att det vore alltfor for kostsamt att inte gora det. Att bryta mot forpliktelsen ar kopplat
till ndgon form av bestraffning. Hur forhaller sig da Sverigeférhandlingens avtal till maste-
committment? Vi ser ingen formell reglering. Men vi moéts i intervjuer av argumentet att om en
kommun binder upp sig att medfinansiera sa ar det en civilrattslig forpliktelse.

Organiseringen av post-forhandlingsskedet ar sjalvfallet inte nadgot som vi kan studera inom
ramen for uppdragets foljeforskning. Hir maste vi luta oss mot andra stora
forhandlingsoverenskommelser. | féljeforskningen 2016 belyste vi tva exempel fran
Stockholmférhandlingen och Vastsvenska paketet. [ bada fallen har en gemensam styrgrupp
tillsatts. [ denna finns representanter for alla berérda parter. Enligt vara intervjuer har
styrgruppen en roll att folja upp att utlovade atgarder vidtas inom avtalets alla omraden och att
aktivt paverka framdriften av ingdende projekt.

En iakttagelse ar att representanter i styrgruppen uppfattar att avtalets genomférs pa ett bra
satt och att styrgruppen tillférs merviarden genom djupare insikt i forhandlingsparternas
intressen och varderingar. Det ar en viktig insikt att styrgruppen dels har ett ansvar for avtalet,
dels for dess fortsatta tillampning mot bakgrund av parternas fortsatta 6vergripande
planeringsverksamhet - och vid behov kan anpassa den ursprungliga uppgorelsen till nya
omstindigheter. | organiseringen ligger vidare att lanka mal och intentioner till det konkreta
genomforandet av delprojekt. Det kraver ett aktivt arbete — utdver policy-nivan. Vi kan
konstatera i vissa intervjuer att tillsatta arbetsgrupper ger en bild av besvarliga diskussioner
och friktioner i samarbetet som omfattar i paketet ingdende enskilda objekt. Var tolkning ar att
omfattningen av ldnkningen inte forutsetts i avtalen: det racker inte med en "klok’ styrgrupp.
Implementeringen behover ses som en kontinuerlig process med aterkommande féorhandlings-
inslag utifran ursprungsavtalets intentioner - vilket i sin tur kraver att organiseringen av post-
forhandlingsskedet inte bara handlar om en avtalad styrgrupp, utan om ett genomtankt arbete
som innefattar medarbetare inom respektive parts egen organisation. Ett arbete som inte bara
galler avtalets syfte och mal utan ocksa hur framtida konfliktlosnings-mekanismer ser ut och
hanteras i det l6pande genomforandet.



64

Utvidgad organisering. En effektiv vard av avtal kan dven innefatta parter som inte varit
delaktiga i forhandlingarna som sddana - men som vi ser har anledning att "haka pa’ for att fa del
av samt paverka de nya forutsattningar som avtalen givit upphov till. Exempelvis kan
sdkerstillande av en 6verenskommelse féranleda medverkan av den regionala
trafikmyndigheten eller av kommuner i en avtalskommuns narhet exempelvis i fragor som ror
bostadsbyggande eller prioriteringar av kompletterande infrastrukturinsatser. Ibland kan det
vara effektivt att dra alla berorda parter till en kompletterande forhandling, men stora
sammankomster med manga deltagare med olika hjartefragor och agendor kan leda till att
forhandlingen blir svarhanterlig. I sddana situationer kan det vara att foredra att forhandlingen
struktureras av en "huvudaktor”, exempelvis avtalskommunen som da mdter och férhandlar
separat med olika parter och utifran utfallet av dessa forhandlingar tar fram ett sammanhallet
forslag till foljdavtal, vilket alla parter sedan har att ta stallning till.

Summering

[ Sverigeforhandlingens fall dar avtalen nu foreligger ar det inte mojligt att direkt mota post-
forhandlingens behov i den mening vi redovisat ovan. Men mycket kan goras infor ett eventuellt
genomforande, exempelvis att utveckla rad for post-forhandlingsskedet utifran erfarenheter
fran pagaende avtal av liknande férhandlingsuppgorelser. Vidare bor viktiga parter som statt
utanfor forhandlingarna bade i storstadsregionerna och kring stationskommunerna adresseras
sa att de kan medverka konstruktivt i det fortsatta arbetet. Det kravs saledes eftervdrdsprocesser
som gor berdrda, men hittills utanférstdende, parter rimligt delaktiga. Riskerna ar annars
overhiangande att avtalens noder (stationer, hallplatser) vaxer pa bekostnad av den funktionella
regionens omland. Ytterligare en slutsats ror genomférandet av forhandlade 6verenskom-
melser langt fram i tiden. [ sddana situationer ar det angelaget att kommunens/regionens
l6pande planering sker med utgangspunkten att understddja genomforandet av den forhandlade
overenskommelsen.

[ post-forhandlingens fragor som inte ingatt i forhandlingsuppdraget ser vi behov av att bade
Sverigeforhandlingen och Trafikverket agerar proaktivt genom att initiera processer som beror
organiseringen av post-forhandlingsskedet samt processer som inkluderar kringliggande
kommuner och andra berorda parter. Om sa inte sker faller dessa fragor ytterst pa
regeringskansliet infor att 6verenskommelserna slutligen laggs fast i regerings- och
riksdagsbeslut.
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6 Slutsatser och forslag i summering

Vi finner det styrkt att den process som genomforts av Sverigeforhandlingen har vidgat insikten
om forhandlingars potential som en konstruktiv planeringsmetod. Sverigeférhandlingen har
blivit skolbildande genom att introducera en strukturerad férhandlingsprocess. Féorhandlings-
processen tydliggor generellt behovet av en starkare integration mellan infrastruktur-
investeringar samt stadsutveckling och bostadsbyggande. Sverigeforhandlingens angreppssatt
har redan satt avtryck i andra uppgorelser mellan stat och kommun utan att angreppssattet
hunnit prévas och varderas i praktiken.

Forhandling som det 'nya normala’ kan inte behandlas som elefanten i rummet. Dvs en normal
foreteelse som inte aterspeglas i regelverk eller erkdnns som en legitim 16sning pa komplexa
samhallsutvecklingsproblem. Vad som kravs ar det vi bendmner institutionalisering: att
forhandlingen paverkar efterfoljande planering och provning pa ett transparent och
forutsagbart satt.

—  Forhandlingar ska kunna samordnas med den l6pande samhallsplaneringen - det kan
handla om kommunal och regional utvecklingsplanering eller Trafikverkets l6pande
planering. [ den basta av varldar drivs dessa tva former av planering val koordinerat. Likasa
ar det idealt nar en forhandlingséverenskommelse kan baseras pa underlag och
stallningstaganden i planering. Men sa dr knappast fallet idag. I vissa fall kan en férhandling
leda till en 6verenskommelse som saknar stod i foregdende planering, eller till och med vara
motsagelsefull i forhallande till tidigare stallningstaganden. I dessa fall bor tidigare planer
revideras pa ett sddant satt att kommunen/regionen formedlar en samstdmd bild om sina
plan- och utvecklingsambitioner.

- Forhandlingar paverkar efterfoljande provning pa ett rimligt satt. Lagreglerade
planprocesser framhalls som demokratiskt legitima genom regelutformning och krav pa
processerna vilket vi behandlat ovan. Icke forty ar forhandlingsresultat som formaliserats
av demokratiskt tillsatta forsamlingar ndgot som borde fa betydelse for efterfoljande
provning. Om inte riskerar féorhandlingarna att leda till dubbelarbete och inte den
effektivisering som ar en del av forhandlingens adelsmérke.

6.1 Forslag till hur erfarenheterna fran de forhandlingsprocesser som utvecklats i
Sverigeforhandlingen kan omsattas och institutionaliseras.

1. Viforslar ett forhandlingsupplagg for komplexa samhallsbyggnadsprojekt dér staten och
kommuner ar 6msesidigt beroende av varandra for ett effektivt genomférande. Vi vill havda
att forhandlingen bor ses som en aktivitet som genomfors genom en val kiand process i fyra
steg:

i.  for-férhandling, dir man skapar en gemensam bild 6ver forutsattningar och

utgangspunkter

ii.  forhandling, dar parterna i direkt samspel studerar olika alternativa ldsningar
med den uttalade ambitionen att skapa varden och reglera ataganden

iii.  formalisering, som befister vad parterna féorhandlat fram samt reglerar hur
resultatet ska vardas framéver

iv.  post-forhandling dar det 16pande arbetet efter formaliseringen sker i reglerade
former - med dterkommande férhandlingar - under hela genomférandeskedet
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For att modellen ska fungera fullt ut kravs dels gemensamma insatser fran SKL och
Trafikverket med ambitionen att bygga likvardig kunskap och kompetens om
forhandlingskonst hos berérda fortroendevalda och tjansteman, dels att Trafikverket i
enlighet med sin verksamhetsidé "vi dr samhdllsutvecklare” tydligare vager in andra av
staten satta mal utanfor de transportpolitiska i forhandlingen.

Vi foresldr att nyttoanalyser utvecklas vidare och att Trafikverket tar initiativ till en samlad
utvecklingsinsats - utan bindningar till Sverigeférhandlingen eller till den nu dominerande
modellen for samhallsekonomisk beddmning som Trafikverket utvecklat med stod av
akademin. [ framtida férhandlingar och planeringsprocesser maste finnas nya betrodda och
beprovade verktyg som olika parter kan anvianda och aberopa. Nyttoanalyser bor sarskilt
vidareutvecklas vad avser social och regional nytta.

Forhandlingsresultat enligt en erkdnd modell bor bli en institutionaliserad del av samhalls-
planeringen och grund for samspel mellan staten och kommunsfaren i komplexa
samhaéllsutvecklingsfragor. Vi rekommenderar

—  att forhandlingar har tydliga ramar med en utklarad férhandlingszon. | en rimligt tydlig
och flexibel forhandlingszon bor strackningar och teknisk standard vara definierade i
sina huvuddrag medan mixen regional kontra interregional /nationell trafikering ar
paverkbar. Motprestationen till statliga satsningar far inte enbart komma till uttryck i
kvantitativa dtaganden (bostader, finansieringsmedel) utan ocksa dtaganden kring
sociala och miljomassiga nyttor - sa att hallbarhetsdimensionen i sin helhet omfattas
av forhandlingen.

—  attorganisationsformer som kan forvalta komplexa fragor i post-forhandlingsskedet
utvecklas. Beslut maste fattas i konsensus mellan sjalvstandiga parter. En
framgangsfaktor ar att de framtida organen ar val skolade i virdeskapande
forhandlingsprocesser, eftersom forvaltandet i grunden kraver samma fokus som
forhandlingar. Saval forhandlingen som post-forhandlingen har potential att vara en
vardeskapande processer dar alla parter far nytta av den ingdngna uppgorelsen.

Vi forslar att gillande provningsformer och den kultur som utvecklats i samband med dem
ses over

dels i syfte att mojliggora att storre projektet med systemeffekter provas utifran
"helhetsnytta”,

dels i syfte att effektivisera nuvarande provningsformer i samband med férhandlade
infrastrukturprojekt med foljdataganden i kommuner.

6.2 Slutsatser och forslag kring hur forhandlingsresultatet i Sverigeforhandlingen kan

hanteras vidare

Har summerar vi erfarenheter fran foljeforskningen med baring pa forutsattningar for en

framgangsrik overforing av Sverigeférhandlingens resultat in i den ordinarie infrastruktur-

planeringen. Vi har moétt tre huvudfragor:
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Integration mellan Nationell plan och Sverigeférhandlingens resultat. En samlad bild

fran vara informanter pa alla nivaer och i olika roller ar att det finns en oklarhet om hur

resultatet av Sverigeforhandlingen ska omhéndertas i den fortsatta ordinarie planeringen.

Den officiella tidsplaneringen innebar att

—  Trafikverket i augusti 2017 lamnat sitt forslag till nationell trafikslagsovergripande
plan for utvecklingen av transportsystemet for perioden 2018-2029 (Nationella
planen)

— Lansplaneupprattarna ska redovisa samradda lansplaneforslag 15 december 2017.

—  Sverigeforhandlingen ska slutredovisa sitt resultat 31 december 2017.

De tva forstndmnda kan av naturliga skal inte fullt ut ta hansyn till Sverigeférhandlingen -
aven om Trafikverket i den Nationella planen gjort en omtolkning av férutsattningarna for
hoghastighetstag. Regeringskansliet remissbehandlar den Nationella planen och ska
samtidigt vaga in resultaten fran Sverigeférhandlingen till en slutlig fordelning av medel
mellan nationella och regionala system. Regeringen har aviserat att faststillelsen ska ske
under varen 2018. Ar forutsittningar rimliga om ambitionen ir att integrera
Sverigeforhandlingens resultat med forslagen som lagts i Trafikverkets Nationella plan? I
vara intervjuer fann vi inget pagaende integrationsarbete for att 16sa detta varken i
regeringskansliet eller inom Trafikverket. Det innebar dels osdkerheter kring vilka atgarder
i den Nationella planen som ska genomfdras med hansyn till en framtida anpassning till
hoghastighetsstrackor och stationsldgen, dels risk for kostsamma anpassningsatgarder
mellan hoghastighetssystemet och dtgarder inom den nationella planen och lansplanerna.

En forutsagbar finansiering for hoghastighetsjarnviagen. Bade Sverigeférhandlarna och
Trafikverket har patalat behovet av att 16sa finansieringsfragan. De menar att det krdavs en
skyndsam utbyggnad (ej etappvis) dar hoghastighetsjarnvagen skulle kunna sta klar kring
eller strax efter 2035. Med en finansiering inom ramen for Trafikverkets budget enligt den
Nationella planen skulle hoghastighetsjarnvagen sta klar forst flera decennier senare.
Manga informanter pekar pa att systemnyttan av en tinkt samhallsomdanande investering
rimligen forsvinner nar den inte uppstar inom overskadlig framtid. Dartill kommer en
genuin osdkerhet hos berérda kommuner med risk for "férgaves-planering” som foljd.
Fragor vi mott: Kan stadsutvecklingsprojekt genomforas om stationslaget enbart ar fastlagt
”i princip”? Vem star for de ndrmaste decenniernas investeringar pa en plats om dess
tillganglighetspotential realiseras forst langt fram i tiden? Tilltron till statens formaga att
leda landets utveckling eroderar liksom tilltron till virdeskapande férhandlingar med
staten som part.

Vem ar staten? Trafikverkets ordinarie uppldgg av atgardsplaneringen leder till dubbla
budskap niar kommunsfiren moter staten representerad av Sverigeférhandlingen. Det
gdller exempelvis besked kring stationsldagen och linjestrackning. Som vi ovan redovisat
leder atgardsvalsstudierna i vissa fall till andra, for staten mer ekonomiskt fordelaktiga,
stationsldgen dn de som Sverigeférhandlingen och kommuner slutit avtal om. Vi ser det som
ett systemfel som inte kan 16sas genom att regeringen - enligt regeringskansliets utsago - "i
enskilda fall” gar in och l6ser konflikter mellan olika systemlogiker. Skillnader i synsétt och
uppdrag ar alltfor stora och slar igenom inte bara i enskilda fall utan i flertalet kommuner
med ingdngna avtal.
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Véra slutsatser

En kvalitativt genomtankt integration enligt punkt 1 ovan tar med storsta sannolikhet ldngre tid
an vad som aviserats. Tidpunkten, varen 2018, forefaller inte realistisk. Ett tinkbart alternativ ar
att faststalla forslaget till nationell plan 2018-2029 for en kortare period. Integrationsarbetet
kan da fullféljas med rimligt beaktande av konsekvenserna. En ny nationell plan i nartid skulle
da kunna mota Sverigeforhandlingens avtal med kommunsfarens parter pa en mer trovardig
grund.

De fragor som vi ovan berort i punkt 2 och 3 hotar allvarligt trovardigheten till forhandling som
metod och medel for planering och beslutsfattande om stora infrastrukturprojekt. Var slutsats ar
att forutsattningarna for statens samverkan med kommuner maste klargoéras i en tydlig process,

- som forst klarar ut fragan om system eller objekt och darefter redovisar statens
ekonomiska villkor for utbyggnaden

- som leder till en prioritering av vilket "hoghastighetsben” som forst fullfoljs och klargor de
ekonomiska ramarna for denna utbyggnad

Om utbyggnaden av hoghastighetsjarnvag fullfoljs enligt tva regeringars direktiv och
Sverigeforhandlingens resultat star Sverige infor avtal som ska genomforas inom en tidsperiod
pa c:a tva decennier. Av detta drar vi tva slutsatser:

- Sverigeforhandlingen bor i sitt slutbetdnkande redovisa en modell och organisation fér
post-forhandlingar. Denna modell bor innefatta saval "nyckelaktorer” som andra aktorer
med intressen i eller majligheter att paverka utfallet och nyttan, exempelvis naringsliv,
trafikmyndigheter, grannkommuner i en stationskommuns omland. Det handlar om att
bygga strategisk kapacitet inom det organ som far till uppgift att fullfélja avtalen, och
samtidigt se till att genomférande sker med hansyn till nya forutsattningar som kan uppsta
fram till dess projektet genomforts.

- Genom Sverigeférhandlingen och Trafikverket har tillkommit en stor mangd avtal. Varje
avtal kraver naturligen sitt post-forhandlingsorgan. Ett hoghastighetssystem ar emellertid
beroende av att de enskilda organen star i 6msesidig kontakt for att uppna systemnytta
samt fanga erfarenheter av betydelse for att hantera post-forhandlingsprocesserna. Av
dessa skal bor en samordnings- och uppsiktsfunktion tillskapas som foljer hoghastighets-
jarnvagen som helhet och samtidigt ser utvecklingsbehov i varden av de enskilda avtalen
under hoghastighetssystemets hela framvaxt.

PS

Om det inte finns politisk kraft att ta beslut om en forutsdgbar finansiering och en tidsplan for
hoghastighetsjarnvagen, ser vi att den nuvarande osdkerheten medfor allvarlig skada for den
nationella infrastrukturplaneringen och statens trovardighet i forhallande till kommunsfaren.
Planeringen av hoghastighetssystemet bor da avvecklas och ersittas av en process som
aterskapar fortroendet mellan staten och priméar- och sekundarkommunerna.
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Bilaga

Makroekonomiska studier — en litteraturoversikt

Startskottet for analyser med avseende pa offentliga investeringars effekt pa ekonomisk tillvaxt
var Aschauer (1989a,b). I nimnd studie presenterades en hypotes som menade pa att det
kraftiga produktivitetsfallet i USA:s ekonomi under 1970-talet berodde pa minskade offentliga
investeringar i infrastruktur. Vidare fann Aschauer en elasticitet mellan den offentliga
kapitalstocken och BNP om 0,39. Med det menas att om den offentliga kapitalstocken ékar med
en procent - allt annat lika - 6kar BNP med 0,4 procent, ett mycket starkt samband.

Som svar pa detta har en mangd olika studier genomforts fran 1990-talet fram till idag, dar de
flesta menar pa att sambandet ar betydligt svagare. Allt eftersom forskningen i omradet
utvecklats har ocksa olika metoder framkommit. Enkelt uttryckt kan studierna delas upp i att
antingen utga fran en produktionsfunktion eller en kostnadsfunktion. Den férstndmnda bestar
av att man ser offentlig kapital som en komponent vid produktion tillsammans med privat
kapital, arbete, teknologisk tillvdxt o.s.v. Dessa analyser kan delas upp ytterligare. Exempelvis
genomfors vissa studier med paneldataanalys (dar man jamfor olika stater/lander 6ver tid)
medan vissa utgar fran tidsserieanalyser (dar man endast jAmfor 6ver tid). Det finns fordelar
och nackdelar med bada men kortfattat anklagas paneldataanalyser oftast for att inte
kontrollera for kausalitet (sambandsriktning), ej stationdr data, trender etc. Sidana aspekter
kan pa ett battre satt belysas via tidsserieanalyser diar man exempelvis kan testa for vilken
variabel som paverkar vilken. Dessa analyser kan dock lida av utelamnade kontrollvariabler,
nagot som overskattar effekterna. Om man istallet utgar ifran en kostnadsfunktion ser man det
offentliga kapitalet som en teknisk utveckling som minskar de fasta kostnaderna for
produktionen och darmed ocksa tar i beaktande beteendeférandringar samt efterfragan.

Med anledning av den variation i metod och resultat som finns inom forskningsomradet
tillampar jag i denna studie ett antal avgransningar vid genomforandet av en litteraturdversikt i
amnet (dock inkluderas samtliga metoder ovan). Avgransningarna bestar av alder, metod samt
geografi. Med dlder menas att studierna inte far vara fér gamla. Att sitta en nedre tidsgrans for
publicering (dr 2000) skapar ocksa forutsattningar for ndsta avgransningspunkt, metod. Studier
som publicerats pa senare ar har hogre sannolikhet att anvinda sig av de senaste och mest
sofistikerade ekonometriska metoderna, nagot som motverkar felskattningar. Vi avgransar oss
ocksd metodmassigt genom att endast inkludera effekter fran studier som undersoker
produktion pa aggregerad niva och ej for specifika sektorer samt for infrastrukturinvesteringar
och inte den totala offentliga kapitalstocken. Vidare utgar vi framst fran transnationella studier
dér infrastrukturens effekter jamfors over olika ldnder. Det minimerar risken att oidentifierade
tillvaxtvariabler for enskilda lander paverkar utfallet. Till sist inkluderas endast studier
genomforda pa vastvarlden da estimerade effekter for dessa lander ar mer tillimpningsbara pa
Sverige. Det dr ndmligen vanligt forekommande att tillvaxteffekter av diverse slag kan ha bade
avtagande och tilltagande skalférdelar for mindre utvecklade ldnder. Samtliga studier ar ocksa
publicerade och genomfor diverse atgarder for att kontrollera for robusthet.

Det vanligast forekommande spdrsmalet vid analys av infrastrukturinvesteringar pa produktion
ar at vilket hall det kausala sambandet gar. Med det menas om infrastrukturinvesteringar
paverkar produktionen eller vice versa. En studie som belyser denna fraga ar Kamps (2005) som
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genomfor en VAR-analys (Vector AutoRegressive - tidsserieanalys) pa 22 OECD-lander for aren
1960-2001. Fordelen med VAR-analysen ar att den, till skillnad fran modeller som utgar fran
paneldataanalys, kan testa kausaliteten med hjilp av exempelvis Granger-test. Studien finner att
det foreligger ett kausalt samband at bada hallen, d.v.s. 6kade investeringar paverkar tillvixten
positivt men dven att 6kad tillvaxt paverkar investeringar positivt. Vid effektestimeringar av
infrastruktur pa BNP finner de att for de flesta landerna ar den langsiktiga elasticiteten ocksa
positiv och signifikant. Det finns dven flera andra studier som stodjer ett kausalt samband fran
infrastrukturinvesteringar till produktivitetstillvaxt, exempelvis Lau et al (1997) for USA (VAR-
analys), Zugasti et al (2001) for Spanien (kostnadsfunktion) och Stephan (2002) for
Vasttyskland (VAR-analys). Sdledes tyder det mesta pa att ett kausalt samband finns fran
infrastrukturinvesteringar till ekonomisk tillvaxt.

Betridffande storleken av infrastruktureffekter pa produktion sa ar denna mest troligt lagre dn
som forst uppskattades av Aschauer (1989). Shioji (2001) visar exempelvis att effekten kan bero
pa vilken typ av offentligt kapital som inkluderas i analysen. Detta genom en
produktionsfunktionsstudie baserad pa paneldata for USA (1963-1993) samt Japan (1955-
1995). De estimerar mycket osdkra och spridda effekter mellan landerna nar de inkluderar allt
offentligt kapital. Forst nar de disaggregerar investeringarna till att endast inkludera
infrastrukturinvesteringar, blir effekterna mer rimliga och lika i storlek i landerna. Den
kortsiktiga elasticiteten av infrastrukturinvesteringar pa BNP per capita estimeras till ca 0,15
medan den langsiktiga uppgar till ca 0,2-0,25.

En alternativ analys dr Bougheas et al (2000) som utgar fran en kostnadsfunktion. Studien
genomfor en paneldataanalys av 119 lander (savéal utvecklade- som utvecklingsldnder) for aren
1906-1989. For utvecklade landerna uppskattas infrastrukturens elasticitet (specifikt
transportinfrastruktur) med avseende pa BNP per capita till ndgonstans mellan 0,001 (Finland)
till 0,183 (Osterrike) beroende pa land.

For en oversiktlig vy refereras slutligen en metaanalys av Melo et al (2013) baserad pa 33 olika
studier dar endast produktionseffekter med avseende pa transportinfrastrukturinvesteringar
anvands. Majoriteten av studierna ar genomforda under 1990-talet (nio under 2000-talet),
vilket bryter vart avgransningsmal, men tillfér 4nda intressanta resultat pa grund av sin
overblick. Kortfattat uppskattas medelelasticiteten vara nagot lagre i Europa (0,04) dn i USA
(0,07) och andra lander (0,08). Vidare estimeras effekterna generellt 6ka med tiden (0,04 pa
kort sikt, 0,08 medellang sikt och 0,07 lang sikt).

Sammanfattningsvis kan vi se att det med stor sannolikhet finns ett positivt och signifikant
samband mellan 6kade infrastrukturinvesteringar och ekonomisk tillvaxt. Hur stor denna effekt
ar kan dock variera. Rimliga effekter som baseras pa robusta berdkningar, inom relativ nartid
och pa landsjamforelser och/eller lander med liknande forutsattningar som Sverige ligger
mellan 0,001 och 0,2. Mest troligt i det nedre spannet mellan 0,001 och 0,1 for Sverige med
okande effekter over tid.
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