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INLEDNING

Delrapporten studerar alternativa finansieringsformer f6r en snabbsparsutbyggnad
mellan Stockholm-Géteborg och mellan Stockholm-Malmé samt férutsittningarna f6r
trafik pA kommersiella grunder pa dessa banor. Konjunkturinstitutets remissvar kom-
menterar dessa tva aspekter var for sig. Eftersom utredningen har som utgingspunkt att
héghastighetssparen kommer att byggas ges dven nagra 6vergripande kommentarer pa
den samhillsekonomiska bedémningen av snabbsparsutbyggnaden

SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutet noterar att Trafikverkets analyser visar pd att en hoghastighets-
jarnvig mellan Stockholm-Géteborg och Stockholm-Malmé dr samhaillsekonomiskt
olonsam. Kalkylerna dr visserligen inte kompletta men fa faktorer talar for att en full-
stindig bedémning skulle ge annat resultat. Sverige riskerar att bygga ett system som
kriver omfattande subventioner under ling tid. Aven med fyrfaldigt h6jda banavgifter
och medelhdga investeringskostnader (255 miljarder kronor) indikerar Konjunkturinsti-
tutets Gverslagskalkyler att staten kan komma att sta f6r en subvention om ca 700-800
kronor per tigresa pi strickorna Stockholm-Géteborg/Malmo.

Nir det giller de kommersiella férutsittningarna f6r hoghastighetsjiarnvig finner Kon-
junkturinstitutet det otillfredsstillande att beddmningar gors utan férdjupat underlag
kring kostnadsutvecklingen for alternativa trafikslag, operatrernas prissittning och hur
denna paverkas av dtgirder for att minska deras riskexponering. Vitala antaganden i
detta underlag, sasom resandeutvecklingen, behover vara konsistenta med Trafikverkets
samhillsekonomiska 16nsamhetsbedémning.

Vad giller finansieringen av héghastighetsjarnvigen ser Konjunkturinstitutet inga starka
skl till att franga huvudregeln i budgetlagen, det vill sdga att infrastrukturinvesteringar
ska finansieras med anslag 6ver statsbudgeten. Anslagsfinansiering bidrar till att riksda-
gen har god 6verblick och kontroll dver hur stora utgifter som anvinds f6r olika dnda-
mal. Hirigenom underlittas prioriteringar mellan olika utgiftsslag, vilket dr en naturlig
del i den politiska processen. Enligt Konjunkturinstitutets bedémning dr det limpligt
att 6verviga hoéjningar av infrastrukturanslaget f6r att undvika att andra prioriterade
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transportinfrastrukturinvesteringar trings undan, sirskilt de 4r da investeringarna 1 hog-
hastighetsjdrnvigen dr som storst. Det dr samtidigt limpligt att Gverviga att héja utgift-
staket for statliga utgifter si att inte heller andra prioriterade utgifter trings undan.

Utredningen &ppnar for att férsiljning av statliga tillgdngar kan &vervigas som en
tinansieringskilla (som ett alternativ till lanefinansiering). Enligt Konjunkturinstitutets
bedémning bor eventuella avyttringar av statens tillgdngar ses som frikopplade beslut
fran specifika investeringar i infrastruktur. Konjunkturinstitutet gor vidare bedémning
att det inte finns starka skil att fora Gver risk fran offentlig sektor till privat sektor i
detta fall. Om ett upplidgg med offentlig-privat samverkan (OPS) ska anvindas krivs
det dirmed starka och konkreta beldgg for att effektivitetsvinster kan uppnas till ett
virde som Gverstiger den vintade kostnadsSkningen som f6ljer av ett OPS-uppligg.

HOGHASTIGHETSJARNVAGENS SAMHALLSEKONOMISKA LONSAMHET

Enligt Trafikverkets underlagsrapport (Publikation 2015:241) ér en snabbsparsutbygg-
nad mellan Stockholm-Goteborg och Stockholm-Malmé samhillsekonomiskt olénsam.
For de olika utformningar som studeras bedéms Sverige fa tillbaka 0,6-0,7 miljarder
kronor f6r varje miljard kronor som investeras i utbyggnaden. Dessa kalkyler beaktar
inte virdet av 6kad godstrafik pa andra delar av jarnvigsnitet, av 6kad punktlighet och
av utlandsresendrer (till och frin Képenhamn). Samtidigt ska det noteras att kalkylerna
inte heller omfattar alla kostnadsposter. Fordonsdepder, resecentra, stationsbyggnader
och anslutningsbanor ingar inte. Inte heller ingér slutstrickorna in mot de tre stora
stiderna. Dessa utgdr idag flaskhalsar och behdver byggas ut £6r att intdkterna av
snabbspérsutbyggnaden fullt ut ska kunna realiseras. Vidare gérs kalkylen givet anta-
gandet att strickorna Jarna-Linképing (Ostlinken) och Mélnlycke-Bollebygd redan ar
utbyggda. Att en fullstindig samhillsekonomisk kalkyl skulle resultera i en positiv net-
tonuvirdeskvot ir saledes lingt ifrdn uppenbart, £6r att inte sdga osannolikt.

Inte heller utifran ett klimatpolitiskt perspektiv gir det att motivera en snabbsparsut-
byggnad. Tidigare studier! visar att kostnaden f6r att pa detta sitt minska koldioxidut-
slippen uppgar till mer dn 4tta kronor per kg, dven om man bortser frin de utslipp som
sjilva byggandet av banorna generar. Mer verksamt och kostnadseffektivt vore att héja
den svenska koldioxidskatten som i dag uppgar till cirka 1,12 kr per kg.

Som illustration kan en férenklad Gverslagsberikning vara belysande. Den totala inve-
steringen antas vara 255 miljarder kronor (medelvirde av intervallet 190-320 miljarder,
SOU 2016:3, s. 99). Med en antagen realrinta om 2 procent, avskrivning pd 50 ar och
underhallskostnader om 650 miljoner kronor per dr (baserat pa 38 miljoner tiagkilome-
ter per ar, SOU 2016:3, s. 99), motsvarar detta approximativt en arlig kostnad om 8,3
miljarder kronor f6r héghastighetsjarnvigen.?

Trafikverkets prognoser innebir ca 12,3 miljoner resor per ar, varav 5,4 miljoner pa
strickorna Stockholm-Géteborg/Malmé (SOU 2016:3, s. 35-37) och resterande 6,9
miljoner resor dr “mellanstationsresor”. Under antagandet att tva ’mellanstationsresor’
motsvarar en resa pa strickorna Stockholm-Go6teborg/Malmo, motsvarar det totala
resandet knappt 9 miljoner resor pa strickorna Stockholm-Géteborg/Malmé. Kostna-
den, f6r enbart hoghastighetssparen, per resa pa strickorna Stockholm-
Goteborg/Malmo blir i denna 6verslagberikning ca 940 kronor.

>

! Jan-Eric Nilsson och Roger Pyddoke, Hdghastighetsjiarnvigar — ett klimatpolitiskt stickspar, Rapport
till Expertgruppen fér miljostudier 2009:3.
2 Kalkylen bortser frin eventuellt restvirde efter 50 ar.
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Med en av utredningen antagen banavgift om 42 kronor per tagkilometer (SOU 2016:3,
s.), vilket 4r mer dn fyra ginger sd hégt som nuvarande niver, blir de totala intdkterna
ca 1,60 miljarder kronor per ér (baserat pa 38 miljoner tigkilometer per ar, SOU 2016:3,
5. 99). Per resa pd strickorna Stockholm-Goéteborg/Malmé motsvarar detta ca 180
kronor. Enligt denna férenklade 6verslagskalkyl riskerar alltsa den statliga subventionen
for en enkel resa pi strickorna Stockholm-Goéteborg/Malmé sd hog som 760 kronor.

En synpunkt pa den samhillsekonomiska bedémningen dr valet av jimfdrelsealternativ.
Trafikverkets rapport saknar en tydlig beskrivning av detta alternativ, men ldsaren ges
intrycket att i frainvaro av hoghastighetssparsutbyggnaden kommer inte mycket att go-
ras for att komma tillrdtta med de problem jirnvigen uppvisar idag (bristande punktlig-
het och kapacitet). Eftersom det torde finnas en mingd alternativa, mindre dtgirder for
att 6ka punktligheten och kapaciteten f6r savil person- som godstrafiken, ifrdgasitter
Konjunkturinstitutet huruvida snabbsparsutbyggnaden utvirderas mot det relevanta
jamforelsealternativet.

FORUTSATTNINGAR FOR KOMMERSIELL TRAFIK

Intresse frin kommersiella aktérer férutsitter intdkter stora nog for att ticka deras
kostnader. Intdkterna bestims bland annat av graden av konkurrens frin andra operaté-
rer och andra trafikslag och kostnaderna bestims i hég grad av kostnaderna f6r rullande
material samt vilka banavgifter som kommer att tas ut. Utredningen presenterar inte
ndgon omvirldsanalys betriffande kostnadsutvecklingen f6r andra transportalternativ.
Trots detta bedémer utredningen (sid 13) att kommersiell trafik kan bedrivas pa sparen.
Utredningen menar att eftersom kommersiell trafik bedrivs idag och att snabbspérsut-
byggnaden 6kar resandeunderlaget, férkortar restiderna och ger bittre punktlighet dn
idag sa bor forutsittningar f6r kommersiell trafik dven finnas i framtiden. Nagon hin-
syn till hur banavgifter och operatdrernas kostnader utvecklas verkar inte ha tagits.

Det underlag utredningen vilar sig mot 4r en rapport frin PwC (bilaga 3 i utredningen).
PwC:s analys av de kommersiella férutsittningarna utgdr frin att dagens biljettprisni-
vier ska gilla dven framtida snabbsparstrafik. Det dr méjligen ett antagande som ér
torenligt med Trafikverkets samhillsekonomiska bedémning, men likvil ett orealistiskt
sddant. Att en bransch som fir 6kade kostnader (hégre banavgifter och dyrare rullande
materiel) och som ges tillfille att sélja en produkt med avgjort hégre kvalitet kan inte
utan vidare antas behélla dagens prisniva. Hogre pris minskar resandet och dédrmed
dven den samhillsekonomiska l6nsamheten.

Utredningen menar att den risk operatérerna tar genom investeringar i rullande materiel
kan begrinsas/lyftas Gver till andra genom att de ges goda férutsittningar genom
fraimst sakerhet kring tdgligen under ling tid. Men hirigenom ges operatérerna mono-
polmakt, ndgot som gor antagandet om biljettpriser pa dagens niva dn mer orealistiskt.

PwC antar en betydligt hégre efterfrigan pa jarnvigstransporter mellan Stockholm-
Goteborg respektive Stockholm-Malmé dn vad som gors 1 Trafikverkets berdkningar.
Dels adderar man en trafikfkning berdknad enligt annan modell 4n den Trafikverket
anvander i den samhillsekonomiska bedomningen. Dels riknar man upp efterfragan pa
jarnvigstransporter pd basis av (i) egna berdkningar, (i) internationella erfarenheter, (iii)
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egen resvaneundersdkning samt (iv) diskussion med operatérer.? Slutresultatet innebér
en aggregerad inducerad transportférindring om 109 procent. Motsvarande storhet i
Trafikverkets analyser uppgir till knappt 50 procent. PwC har inte beskrivit férfarande
pa ett tillrickligt transparent vis for att det ska kunna rimlighetgranskas.

I en kinslighetsanalys riknar PwC dven med en 20 procent lagre efterfragan. De bedo6-
mer att om bara operatbrerna ges tillfille att anpassa sin vagnpark sa finns det foérut-
sittningar att bedriva kommersiell trafik iven med denna ligre efterfragan. Det ska
dock noteras att den antagna efterfragan i denna kénslighetsanalys inte ligger sdrskilt
lingt fran den resandenivd som antas i Trafikverkets analyser.

UTREDNINGENS SLUTSATSER OM HUR EN HOGHASTIGHETSJARNVAG BOR FINAN-
SIERAS

Huvudregeln enligt budgetlagen ér att infrastrukturinvesteringar ska finansieras med
anslag 6ver statsbudgeten. Undantag frin denna regel kan beslutas av riksdagen. Av
utredningens direktiv framgdr det att om finansieringsférslagen skiljer sig fran gillande
principer f6r finansiering av transportinfrastruktur, ska detta motiveras sirskilt. Utred-
ningen gbr beddmningen att det 4r rimligt att 1 det hir fallet géra undantag frin huvud-
regeln.

Utredningen identifierar ett antal limpliga intiktskillor som bedéms ha en direkt kopp-
ling till utbyggnaden av hoghastighetsjarnvigen (banavgifter, skatt pd stationsbyggna-
der, inkrementella skatteSkningar, infrastrukturskatt, planvinst och virdestegringser-
sittning). Dessa bedéms ha en potential att finansiera 5-10 procent av den samman-
tagna investeringen om 190-320 miljarder kronor (15-85 procents sannolikhetsinter-
vall). Eftersom intikterna uppstar férst nir hghastighetsjarnvigen dr klar, eller strax
innan, f6reslar utredningen att ett belopp motsvarande de framtida intikterna lanas upp
i Riksgilden for att bidra till att finansiera investeringen. De framtida intdkterna an-
vinds sedan till rintebetalningar och amortering av skulden. Utredningen hinvisar hir-
vidlag till infrastrukturpropositionen fran 20124 dir det (enligt utredningen) anges att
lin i Riksgildskontoret kan utgéra finansiering av investeringsutgifter under forutsatt-
ning att dterbetalningen inte belastar statsbudgeten eller den offentliga sektorns finansi-
ella sparande.

Utredningen gor vidare bedémningen att det kvarstiende finansieringsbehovet (90-95
procent) ar for stort for att kunna belasta det drliga infrastrukturanslaget. Istillet anser
utredningen att det dr rimligt att Gverviga att staten tar upp lan i Riksgilden dven for
denna del. Forsiljning av statliga tillgdngar f6rs fram som ett alternativ till lan i Riksgl-
den. Dessutom &ppnar utredningen for finansiering via offentlig-privat samverkan
(OPS) om vidare utredningar visar att det kan ge effektivitetsvinster.

Som argument f6r lanefinansiering i Riksgilden f6r utredningen fram argumentet att
det dr rimligt att kostnaderna férdelas Gver en lingre period dn investeringen tar att
genomfora, eftersom hoghastighetsjirnvigen ger nyttor lingt in i framtiden. Det ar

3 PwC anger att mdnga anser att Trafikverkets modell ger for ldg prognos. Det dr forvisso sant
att Trafikverkets prognoser frin mitten av nittiotalet har visat sig kraftigt underskatta jirnvigsre-
sandet. Men utan nigon analys om orsakerna bakom denna diskrepans 4r detta i det nirmaste ett
poinglost konstaterande. Jarnvigsresandet snabba 6kning kan ju exempelvis bero pa att svenska
skattebetalare har subventionerat trafiken via ligre banavgifter och/eller pd att drivemedelspri-
serna blev hégre dn de Trafikverket antog i sitt prognosarbete.

4 Prop. 2012/13:25, Investeringar for ett starkt och hillbart transportsysten:
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dérfor rimligt att framtida generationer 4r med och bir kostnaderna. I den mén investe-
ringen lanefinansieras i Riksgilden minskar behoven av anslagsfinansiering under inve-
steringsperioden 1 motsvarande grad. Belastningen pa infrastrukturanslaget blir dd
mindre, liksom utgifterna under det statliga utgiftstaket. Utredningen lyfter fram detta
som positivt.

Det ska dock noteras att det offentligfinansiella sparandet férsvagas dven nir projektet
finansieras via lan i Riksgilden om inte statens intdkter hdjs i motsvarande utstrickning.
En omférdelning av kostnadsbdrdan mellan generationer forutsitter alltsd att sparmélet
for de offentliga finanserna asidositts, eller dndras. Utredningen ar inte tydlig pd denna
punkt.

LAMPLIG METOD FOR FINANSIERING ENLIGT KONJUNKTURINSTITUTET

Konjunkturinstitutet ser inga starka skil till att fringd huvudregeln i budgetlagen, det
vill sdiga att infrastrukturinvesteringar ska finansieras med anslag 6ver statsbudgeten.
Anslagsfinansiering bidrar till att riksdagen har god 6verblick och kontroll &ver hur
stora utgifter som anvinds for olika indamal. Hirigenom underlittas prioriteringar
mellan olika utgiftsslag, vilket dr en naturlig del i den politiska processen. Konjunkturin-
stitutet anser darfor att huvudregeln i budgetlagen om anslagstinansiering bor tillimpas
f6r hela investeringen av héghastighetsjirnvigen, med undantag f6r eventuell lokal och
regional medfinansiering.

Konjunkturinstitutet ser inga starka skil till varfor térvintade framtida intikter fran
héghastighetsjdrnvigen ska intecknas i forvig genom lan i Riksgilden, i syfte att finan-
siera investeringen vid sidan om statsbudgeten. Hirvidlag bor det noteras att den av
utredningen féreslagna nya skatten pa stationsbyggnader inte har en sirskilt stark kopp-
ling till héghastighetsjirnvigen; den kan inf6ras oavsett om bygget blir av eller inte.
Dessutom ir de férvintade inkrementella skatteGkningarna frin den statliga fastighets-
skatten hégst osikra. Virdestegringar pad fastigheter nira stationer vid héghastighets-
jarnvigen kan, precis som utredningen noterar, bidra till 6kade intikter fran fastighets-
skatten. Men enligt Konjunkturinstitutets bedémning ér det samtidigt troligt att fastig-
hetsvirden utvecklas svagare i omraden som ligger lingre frin hoghastighetsjirnvigens
stationer. Den samlade effekten pa fastighetsskatten ér ddrmed oklar.

Investeringsbeloppen f6r héghastighetsjarnvigen kommer att vara stora. Enligt Kon-
junkturinstitutets beddmning ar det darfér lampligt att Gverviga héjningar av infra-
strukturanslaget £6r att undvika att andra prioriterade transportinfrastrukturinvestering-
ar trings undan, sarskilt de 4r dd investeringarna 1 hoghastighetsjarnvigen dr som storst.
Det dr samtidigt limpligt att Gverviga att h6ja utgiftstaket for statliga utgifter sa att inte
heller andra prioriterade utgifter trings undan.

Konjunkturinstitutet delar utredningens syn att det 4r rimligt att framtida generationer
ir med och bir en del av investeringskostnaden f6r héghastighetsjirnvigen eftersom
den kan vintas ge nyttor lingt in i framtiden. For att uppna detta kan malet £f6r det
offentligfinansiella sparandet sinkas tillfilligt, till exempel under de 10-15 ar som inve-
steringarna dr som stOrst. Perioder av sirskilt stora offentliga reala investeringar (infra-
strukturinvesteringar) kommer da att ga hand 1 hand med ldgre finansiella investeringar.
Resultatet blir en, allt annat lika, hégre offentlig skuld som kommer att belasta framtida
generationer genom hogre rintebetalningar. Nér investeringarna ér fardigstillda dr det
lampligt att malet f6r det offentligfinansiella sparandet dr hogre 4n normalt sa att den
tillkommande offentliga skulden kan amorteras av under en rimlig avskrivningsperiod.
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Syftet dr att undvika att generationer lingre in i framtiden, som inte fir nytta av investe-
ringen, belastas av den kostnadsmissigt.

Utredningen 6ppnar for att forsiljning av statliga tillgangar kan dvervigas som en
finansieringskilla (som ett alternativ till 1dn). Enligt Konjunkturinstitutets bed6mning
bér eventuella avyttringar av statens tillgangar ses som frikopplade beslut fran specifika
investeringar i infrastruktur.

Utredningen 6ppnar ocksa for finansiering via offentlig-privat samverkan (OPS) om
vidare utredningar visar att detta kan ge effektivitetsvinster. Utredningen konstaterar att
OPS-uppligg generellt innebir 6kade kostnader dd en privat aktodr tar pd sig risk och
vill ha betalt f6r denna. Konjunkturinstitutet delar denna syn. Aven om investeringen i
héghastighetsjdrnvigen dr stor motsvarar den trots allt bara en blygsam del av den sam-
lade statsbudgeten under investeringsperioden. Konjunkturinstitutet gér dirfér bedém-
ningen att det inte finns starka skal att féra Gver risk frin offentlig sektor till privat
sektor 1 detta fall. Om ett OPS-uppligg ska anvindas krivs det ddrmed starka och kon-
kreta beldgg fOr att effektivitetsvinster kan uppnas till ett virde som &verstiger den
vintade kostnadsékningen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Mats Dillén. Foredragande har varit
Bjorn Carlén och Kristian Nilsson.

Mats Dillén

Ktristian Nilsson

Bjorn Carlén

6(6)



