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Regeringen beslutade den 9 september 2010 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att foresld processer och riktlinjer fér
medfinansiering av transportinfrastruktur, t.ex. 1 form av bidrag
eller brukaravgifter, i det framtida planeringssystemet for trans-
portsystemet.
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tember 2010 ddvarande generaldirektéren Nils Gunnar Billinger.
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tember 2010 konsulten Bengt Jiderholm. Ddvarande departements-
sekreteraren 1 Niringsdepartementet, jur.kand. Helena Andersson,
anstilldes som sekreterare den 4 oktober 2010. Utredningen har
bitritts av konsulten Anders Bjérklund, PWC.

Som experter férordnades frdn och med den 23 november 2010
avdelningschefen Gunnar Eriksson, avdelningschefen Gunilla Glasare,
departementssekreteraren Maria Ingelsson, rittssakkunniga Ann-
Christine Johansson, avdelningschefen Lennart Kallander, departe-
mentssekreteraren Thomas Lindh, chefsjuristen Charlotta Lindmark,
experten Margareta Nojd samt kanslirddet Kristian Seth.

Utredningen har antagit namnet Medfinansieringsutredningen.
Utredningen 6verlimnar hirmed delbetinkandet Medfinansiering
av transportinfrastruktur — utvirdering av forbandlingsarbetet jimte
dverviganden om brukaravgifter och lanevillkor (SOU 2011:12).

Stockholm den 31 januari 2011
Nils Gunnar Billinger
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Sammanfattning

Uppdraget och dess bakgrund

I det beslut (N2008/8698/IR) i vilket regeringen uppdrog &t
trafikverken att uppritta ett gemensamt forslag till nationell
trafikslagsévergripande plan for utveckling av transportsystemet
fér perioden 2011-2021 konstaterade regeringen 1 bilaga till
beslutet att ”volymen &tgirder ..... kan utdékas genom att den
statliga satsningen kombineras med finansiering frdn andra intres-
senter som ir villiga att bidra med medel f6r att genomfora dtgirder
av gemensamt intresse och nytta for staten och intressenterna”.

Regeringen faststillde 1 beslut den 29 mars 2010 (N2009/6374/TE)
nationell trafikslagsévergripande plan f6r utveckling av transport-
systemet samt definitiva ekonomiska ramar for trafikslagséver-
gripande linsplaner for regional transportinfrastruktur f6r perioden
2010-2021. Av bilaga till beslutet framgir att utdver de givna
ramarna tillkommer medel genom avtal om medfinansiering som
trafikverken och linen tecknat fér enskilda objekt samt brukar-
finansiering och EU-medel. Totalt 65 miljarder kronor tillférs
genom detta under planperioden. Bidragen frin tringselskatter och
vigavgifter for de aktuella investeringarna ska enligt avtalen gene-
rera skatte- och avgiftsintikter under tidsperioder om 25-30 4r.

Som en {6ljd av de avtal som triffats om medfinansiering fore-
slog regeringen 1 prop. 2009/10:99 Utgiftsomride 22 att godkinna
en utdkad ram om 50 miljarder kronor for att inrymma de objekt i1
Stockholms lin som enligt Stockholmséverenskommelsen delvis
ska finansieras med inkomster frin tringselskatt eller vigavgifter
(inklusive Férbifart Stockholm), de objekt 1 Vistra Gétalands lin
som ingdr 1 Vistsvenska paketet och som delvis ska finansieras med
tringselskatt (inklusive Marieholmstunneln och Vistlinken) samt
broar éver Sundsvallsfjirden pd vig E4 och &ver Motalaviken pd
riksvig 50 som delvis finansieras med vigavgifter.
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Utredningen har 1 uppdrag att foresld processer och riktlinjer
fér medfinansiering av transportinfrastruktur, t.ex. i form av bidrag
eller brukaravgifter, 1 det framtida planeringssystemet for trans-
portsystemet.

Som en grund for forslaget till nytt planeringssystem ska utre-
daren genomféra en utvirdering av férhandlingsarbetet kring med-
finansieringsavtal avseende dtgirdsplaneringen fér perioden 2010-
2021.

Utover att vara finansieringskillor dr vigavgifter, banavgifter
och tringselskatt alla styrmedel med effekt pd val av firdmedel och
rutter. Detta méste beaktas vid utformning av avgifts- och skatte-
uttag. Mot bakgrund av den sirskilda komplexitet detta innebir f6r
investeringar och drift- och underhillskostnader som helt eller
delvis finansieras med dessa finansieringsinstrument ska utredaren
sirredovisa processer och riktlinjer for dessa fall. Utredaren ska
iven se Over finansieringen av den statliga firjeverksamheten.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren foresld konkreta riktlinjer for inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda férutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regel-
verk, ska beaktas.

Under planeringsomgingen 2010-2021 har avsiktsférklaringar
avseende medfinansiering i form av sirskilda banavgifter tecknats.
Utredaren ska klargora lagenligheten 1 de féreslagna finansierings-
l6sningarna. I sammanhanget bér det uppmirksammas att Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari
2001 om tilldelning av infrastrukturkapacitet och uttag av avgifter
for nyttjande av jirnvigsinfrastruktur ir under éversyn. Utredaren
ska dven limna férslag till alternativa medfinansieringsuppligg for
jirnvigsinvesteringar dir totalfinansiering genom anslag och
banavgifter inte ir mojlig.

For att finansiera de beslutade investeringar i infrastruktur som
ticks av framtida skatte- eller avgiftsintikter har riksdagen med-
givit att l&n fir tas upp 1 Riksgildskontoret. Utredaren ska limna
forslag for hur enhetlighet kan sikras vad giller nir 13n far tas upp
och de villkor som giller for ldnen.

Utredaren ska senast den 31 januari 2011 till regeringen redovisa
utvirderingen av medfinansiering under 3tgirdsplaneringen fér
perioden 2010-2021 samt sina Sverviganden avseende inférande
och utformning av brukaravgifter respektive villkor f6r 1an.
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Utvardering av férhandlingsarbetet

Under forberedelserna infér propositionen 2008/09:35 ”Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hillbar tillvixt” fick
trafikverken uppdraget frin regeringen att utarbeta modeller och
metoder for att tydliggora forutsittningar fér och forbittra
mojligheterna till regional, kommunal och privat medfinansiering
av investeringsobjekt. Trafikverken fick direfter gemensamt, efter
att propositionen antagits och planeringsramen om 417 miljarder
kronor faststillts, uppgiften att inom ramen fér dtgirdsplaneringen
systematiskt prova mojligheterna till medfinansiering frén olika
intressenter.

Uppdraget innebar att diskussioner om medfinansiering fér
forsta gdngen fick en formell roll i dtgirdsplaneringen. Dessutom
fick diskussionerna en reell sluttidpunkt for att kunna beaktas 1 det
kommande férslaget om nationell plan till regeringen. Aven om
uppdraget till trafikverken inte formellt innebar att triffa s minga
avtal som mojligt sd blev detta den praktiska effekten. Ett bety-
dande forhandlingsarbete genomfordes under relativt kort tid med
resultatet att trafikverken upprittade och undertecknade ett 50-tal
dverenskommelser om medfinansiering till ett totalt virde av drygt
65 miljarder kronor.

Det ir generellt tydligt att férvintningar om prestation och
motprestation har uttryckts under den period som av bdda parter
har betraktats som en férhandlingsperiod. Arbetet betecknas som
en lyckad forhandlingsprocess. I de allra flesta fall siger sig bida
parter vara ndjda med sdvil resultat som arbetets genomférande
givet de otydliga forutsittningarna.

Foérhandlingsarbetet har vidare inneburit att de 6nskemdl och
forslag till forindringar och tilligg till det objekt som férhand-
lingen rorde har kunnat diskuteras med en stérre delaktighet,
legitimitet och trovirdighet in vad som hade varit mojligt utan den
parallella diskussionen om mojligheter till medfinansiering som
forhandlingsarbetet innebar.

Vad som dock fortfarande ir oklart ir parternas tolkning av 1
vilken mdn det har varit mojligt f6r medfinansiiren att paverka
objektets utformning eller prioritering 1 férhéllande tll andra
objekt. Denna oklarhet ir nigot som skadar virdet av resultatet
frdn forhandlingsarbetet.

Tolkningen av vilka mojligheter som har funnits att l3ta med-
finansieringen péaverka prioriteringen ir symptomatisk for de
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oklara férutsittningar som 1 viss min har priglat forhandlings-
arbetet. Spelregler och férhandlingsmandat har inte kommunicerats
1 forvig. Det gor att utrymmet for lokala variationer och kreativa
l6sningar har varit stort, och har lett till betydande skillnader i
utformning och tolkningar av sdvil 6verenskommelsernas utform-
ning som planering och genomférande av sjilva forhandlings-
arbetet.

I slutbetinkandet kommer vi att dterkomma med forslag till
forindringar som kan behéva genomféras fér kommande
forhandlingar om medfinansiering av statlig infrastruktur.

Overviganden om brukaravgifter

I vira overviganden om brukaravgifter belyses de frigestillningar
som ir aktuella vid beslut om inférande och, om det sker, hur
avgifterna limpligen bor vara utformade for att vara ldngsiktigt
hallbara. Det huvudsakliga intresset ir knutet till de samhillseko-
nomiska, budgetmissiga och férdelningsmissiga aspekterna av
olika pilagor pi trafiken. Overvigandena ir generella dven om
exemplen huvudsakligen ir himtade frin vigtrafiken. Vi diskuterar
ocksd pilagor pd jirnvigstrafiken i den min de ger anledning till
andra 6verviganden in dem som giller f6r vigtrafiken.
Vira utgdngspunkter ir sammanfattningsvis:

e Infrastrukturinvesteringar ska finansieras med anslag enligt
huvudprincipen.

e Redovisningen av statens inkomster och utgifter ska redovisas
enligt bruttoprincipen bide i budgeten och i drsredovisningen

e Beslut om infrastrukturinvesteringar ska grundas pd samhills-
ekonomiska 6verviganden och investeringarnas lénsamhet ska
vara vigledande vid beslut

e Dilagor pa trafiken ska leda till ett samhillsekonomiska effektivt
utnyttjande av transportinfrastrukturen

Budgetlagen ger riksdagen méjligheter att besluta om undantag
frdn principerna om anslagsfinansiering och bruttoredovisning. Ett
beslut om undantag bor vila pd att det finns sirskilda skil som talar
fér att en annan tillimpning i det enskilda fallet leder till en
sammantaget bittre situation in om man féljer huvudregeln. Det ir
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ocksd visentligt att bedéma vilka risker som kan folja av att
undantag gors.

Det finns flera exempel att fora in avgifter pd flera omriden i
stillet for eller parallellt med en finansiering med skatteintikter.
Motivet idr att den som anvinder eller konsumerar en tjinst eller
anliggning och dirmed tillignar sig nyttan ocksd ska betala for sig.
Enligt direktiven ska vi géra 6verviganden rérande utformning och
inférande av brukaravgifter. Vi tolkar begreppet brukaravgifter som
avgifter vilka tas ut med stdéd av viglagen och jirnvigslagen. I
begreppet ingdr diremot inte tringselskatter eller andra skatter.

Brukaravgifter ir statliga avgifter som beslutas av regeringen
eller av myndighet med stéd av lag som stiftats av riksdagen.
Avgifterna kan 1 detta sammanhang enbart tas ut pd statliga
infrastrukturanliggningar. Staten ir siledes ensamrddande om
avgifter ska inforas eller ej. Ingen annan kan besluta eller avtala om
att avgifter ska inforas eller vilken nivd det ska vara pd avgifterna.
Policy och riktlinjer f6r nir brukaravgifter ska komma ifriga i
finansierande och styrande syfte ir en statlig angeligenhet.

Det finns enligt vir bedémning anledning att skilja pd generellt
och partiellt inférda pdlagor och pi styrande respektive finan-
sierande pdlagor. Det bor pdpekas att styrande plagor ger intikter
som kan anvindas for finansiering av transportinfrastruktur. Vidare
giller att finansierande avgifter har styrande effekter. I vissa fall har
skatter flera motiv dn dessa for att tas ut.

Pris har till uppgift att skapa jimvikt mellan utbud och efter-
frdgan av en vara eller tjinst. Priset har vidare en ransonerande och
koordinerande uppgift och ska bira sddan information si att
systemet kan fungera pd ett dsyftat sitt. I de allra flesta fallen kan
marknaden sjilv uppnd en effektiv 16sning bide vad giller utbud
och prissittning av varor och tjinster.

Transportinfrastrukturen kinnetecknas av ett antal egenskaper
som gor att marknaden misslyckas med att 8stadkomma en effektiv
16sning nir det giller utbud och prissittning. Detta marknadsmiss-
lyckande beror av stora inslag av externa kostnader, stordriftfor-
delar och inslag av kollektiva nyttigheter. Som en {6ljd av dessa
misslyckanden har samhillet intervenerat med korrigerande 3tgir-
der. Staten har tagit pd sig ansvaret fér betydande delar av det
svenska vig- och jirnvigsnitet och bestimmer bland annat vill-
koren for att utnyttja infrastrukturen med hjilp av avgifter.

Ett f6r ligt pris innebir att trafikvolymen blir stérre dn vad som
ir samhillsekonomiskt optimalt. Ett for hégt pris innebir sam-
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hillsekonomiska forluster. Styrande avgifter bér nyttjas for att
effektivisera transportsystemet. Det sker bist genom att positiva
och negativa externa effekter av trafiken internaliseras i det pris
brukaren méter. Tringselskatter 1 storstadsomrdden med mycket
trafik kan dirvid vara ett verksamt medel.

Det finns mycket som tyder pd att betydande delar av vig- och
jirnvigstransporterna ir underprissatta. Internaliseringsgraden ir
ldg inom de allra flesta segmenten. Banavgifterna ligger for
nirvarande pi en sidan 1ig nivd att de varken har en styrande eller
finansierande effekt. Med tringselskatter pd vigtrafiken 1 stor-
stiderna har internaliseringsgraden inom det trafikslaget blivit
nigot bittre. Med f6r 18gt satta priser kommer efterfrigan pd ny
och utokad kapacitet att 6ka.

Partiellt inférda avgifter i finansierande syfte mdste om de inférs
ingd i en tydlig strategi som genomférs konsekvent. Partiellt
inférda avgifter 1 finansierande syfte har nimligen nackdelar 1 tvd
mycket viktiga avseenden — uppbordskostnaderna ir regelmissigt
hogre f6r den typen av finansiering dn en finansiering genom att
oka befintliga skatter eller generellt verkande avgifter samt att
avgifterna har en styrande effekt som kan motverka ett samhills-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av den transportinfrastruktur
som ska finansieras.

En viktig uppgift bor vara att efterstriva en redovisning av
avgifter och skatter inom alla trafikslagen baserad pa en uppdelning
av de olika externa kostnader som de avser att ticka for att i en
rittvisande jimforelse mellan trafikslagen. Med ett sddant transpa-
rent underlag underlittas ett stillningstagande om vilka &tgirder
som behover vidtas for att dstadkomma samhillsekonomiskt effek-
tivt transportsystem.

Sammanfattningsvis boér en grundliggande princip enligt vér
uppfattning vara att likvirdig infrastruktur som forvaltas av en och
samma infrastrukturférvaltare ska avgiftssittas pd likvirdigt sitt
bide vad avser de marginalkostnadsbaserade avgifterna for att {3 ett
effektivt utnyttjande av existerande infrastruktur och vad avser
avgifter som tas ut 1 syfte att finansiera ny infrastruktur. Vidare bor
samma principer ligga till grund {6r avgiftsuttag oberoende av om
infrastrukturen avser vig- eller jirnvigstrafik eller sjo- eller luftfart.
Om avgifter tas ut for att finansiera ny infrastruktur bér det vidare
ske pd sidant sitt att eventuella samhillsekonomiska negativa
konsekvenser blir s sm3 som mojligt.
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Overvaganden om lanevillkor

For att finansiera de beslutade investeringar i infrastruktur som
ticks av framtida skatte- eller avgiftsintikter har riksdagen med-
givit att [dn fir tas upp 1 Riksgildskontoret.

Enligt gillande lag (1996:1059) om statsbudgeten dr huvud-
regeln att investeringar 1 infrastruktur ska finansieras med anslag.
Lagen ger dock en mojlighet for riksdagen att besluta att finan-
siering kan ske pd annat sitt.

Staten har ett tagande nir det giller transportinfrastrukturen.
Detta 3tagande ir till sin inriktning och omfattning reglerat och
omfattar i princip infrastruktur som behovs fér den allminna
samfirdseln. Varje investering 1 transportinfrastruktur ir for-
knippad med en rad olika risker. Dit hor planrisker, miljérisker,
geotekniska risker, risker 1 genomfoérandet, risker i samband med
upphandling, trafikrisker, finansiella risker, m.m. Ytterst har
regeringen ansvar for att dessa risker hanteras pd ett effektivt sitt
av de myndigheter som finns inrittade och lyder under regeringen.

P3 en marknad sitts villkoren f6r krediter med avseende p3 vilka
risker som ir foérknippade med formigan att &terbetala lnet.
Kredittagaren har bittre information om bide de specifika riskerna
1 projektet och om &vriga risker som piverkar &terbetalnings-
formigan. Graden av osikerhet i kreditgivarens bedémning av
dterbetalningsrisken &terspeglas 1 den rinta som kan erbjudas.
Olika kreditgivare har olika férmiga att bedéma enskilda risk-
komponenter, vilket ocksi kommer att avspeglas 1 rintenivin.
Virderingen av projektspecifika risker gors pid en fungerande
finansmarknad efter noggranna analyser av det enskilda projektet.
Riskvirderingar kan uppdateras i takt med att projektet fortgir och
villkor férknippade med projektfinansieringen sdsom I6ptider,
rintenivder och riskpremier kan justeras i takt med att riskbedém-
ningen férindras, t.ex. till f6ljd av att osikerheten minskar under
genomférandet av projektet. Linevillkoren fyller i detta samman-
hang en viktig styrfunktion fér kredittagaren som ett uttryck for
de finansiella konsekvenserna av olika sitt att fordela och hantera
risker.

Nigon motsvarande funktion gir inte att tillskriva rinte-
instrumentet mellan tvd statliga myndigheter som lyder under
regeringen. Var och en av dem har till uppgift att pd bista sitt
hantera risker i forhillande till verksamhetens uppdrag. Risker som
ir forknippade med statens samlade upplining hanteras av Riks-
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gildskontoret. Trafikverket svarar for statens rikning f6r bedom-
ningen och hanteringen av de specifika risker och kostnader som ir
forknippade med byggande av infrastruktur. Var och en skall gora
sina riskanalyser och pd grundval av dessa analyser hantera riskerna.
Nigra sirskilda villkor vid utlining av medel fér finansiering av
nimnda projekt ir mot den bakgrunden inte befogade och heller
inte mojliga att formulera utifrin Riksgildskontorets nuvarande
uppdrag.

Det bér dock observeras att amorteringstiden pa de [dn som tas
upp for att finansiera infrastrukturanliggningar normalt dr mycket
lingre 4n de loptider som kan erbjudas f6r linen. Det betyder att
staten maste hantera den rinterisk som féljer vid omsittning av
l&nen.

Det normala nir myndigheter tar upp 1an i Riksgildskontoret ir
att villkoren rérande amorteringstider skall motsvara den ekono-
miska livslingd som den tillgdng har som linen avser och att rintor
tas ut som motsvarar den kostnad som staten har {ér sin uppléning
inkluderande ett visst litet pdslag for administrationen. Den
ekonomiska livslingden pd transportinfrastruktur ir bestimd till
40 4r 1 de kalkyler som gors for att berikna investeringens sam-
hillsekonomiska lénsamhet. Trafikverket brukar i sina kalkyler fér
investeringar 1 broar som ersitter firjor rikna med att kunna
dterbetala linen inom en period av 20-25 3r. Kan man inte &ter-
betala linen inom en sddan tid bedéms projektet allefor osikert att
genomfora. I det fallet gors en foretagsekonomisk bedémning.

Amorteringstiden pd ldnen som skall finansiera de nimnda
investeringarna ir en funktion av storleken pd tringselskatterna
respektive broavgifterna och storleken p4 och sammansittningen av
den trafik som man enligt trafikprognoserna kommer att erligga
palagorna. Nivn pd pilagorna sitts utifrin de syften som foreligger
1 respektive fall. Nir det giller tringselskatter foér att minska
tringsel och miljostdrningar och nir det giller broavgifter att {3 s3
stora intikter som mojligt frin avgifterna.

Utdver dessa faktorer som bor ligga till grund f6r att bestimma
amorteringstiden ska sjilvfallet EU-ritten beaktas.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag framgr av kommittédirektiven (dir. 2010:92),
se bilaga 1. Uppdraget innebir att foresld processer och riktlinjer
fér medfinansiering av transportinfrastruktur, t.ex. i form av bidrag
eller brukaravgifter, i det framtida planeringssystemet for trans-
portsystemet.

Utredaren ska iven analysera trafikverkens forslag till nytt
planeringssystem och anpassa forslaget till utredarens forslag
rorande medfinansiering. Vid behov ska utredaren vidare limna
andra férslag pa justeringar och kompletteringar som kan utveckla
och fortydliga trafikverkens forslag.

Regeringen faststillde genom beslut den 29 mars 2010 den
nationella trafikslagsévergripande planen fér utveckling av trans-
portsystemet samt de definitiva ekonomiska ramarna fér trafik-
slagsovergripande linsplaner for regional transportinfrastruktur f6r
perioden 2010-2021. Den statliga ramen utdkades genom ett 50-tal
avtal om medfinansiering med drygt 60 miljarder kronor under
planperioden. Medfinansieringen bestir av inkomster frin tringsel-
skatt och brukaravgifter jimte bidrag frin kommunal och i begrin-
sad utstrickning frdn privat sektor.

Som en grund for forslaget till nytt planeringssystem ska utre-
daren genomféra en utvirdering av férhandlingsarbetet kring med-
finansieringsavtal avseende dtgirdsplaneringen fér perioden 2010-
2021.

Utover att vara finansieringskillor dr vigavgifter, banavgifter
och tringselskatt alla styrmedel med effekt pd val av firdmedel och
rutter. Detta méste beaktas vid utformning av avgifts- och skatte-
uttag. Mot bakgrund av den sirskilda komplexitet detta innebir f6r
investeringar och drift- och underhillskostnader som helt eller
delvis finansieras med dessa finansieringsinstrument ska utredaren
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sirredovisa processer och riktlinjer for dessa fall. Utredaren ska
iven se ver finansieringen av den statliga firjeverksamheten.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren foresld konkreta riktlinjer for inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda forutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regel-
verk, ska beaktas.

Under planeringsomgingen 2010-2021 har ett antal avsiktsfor-
klaringar avseende medfinansiering 1 form av sirskilda banavgifter
tecknats. Utredaren ska klargora lagenligheten 1 de féreslagna
finansieringslosningarna. I sammanhanget boér det uppmirksammas
att Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/14/EG av den
26 februari 2001 om tilldelning av infrastrukturkapacitet och uttag
av avgifter f6r nyttjande av jirnvigsinfrastruktur ir under dversyn.
Utredaren ska dven limna férslag till alternativa medfinansierings-
uppligg for jirnvigsinvesteringar dir totalfinansiering genom
anslag och banavgifter inte ir mojlig.

For att finansiera de beslutade investeringar 1 infrastruktur som

ticks av framtida skatte- eller avgiftsintikter har riksdagen med-
givit att [dn fir tas upp 1 Riksgildskontoret.
Utredaren ska limna férslag f6r hur enhetlighet kan sikras vad
giller nir 1an fir tas upp och de villkor som giller for ldnen.
Exempelvis bor enhetlighet 1 avskrivningstiderna pd 1in efter-
strivas. Utredaren bor dven 6verviga om sirskilda villkor for 18n
boér gilla under vissa omstindigheter dir staten tar en stor risk. En
jimforelse bor goras med vad som giller vid statlig utlining till
externa parter samt vid utfirdandet av statliga garantier. Utredaren
ska beakta bestimmelsen om anslagsfinansiering av tillgingar, bl.a.
infrastrukturella investeringar, 1 22 § lagen (1996:1059) om stats-
budgeten.

Utredaren ska senast den 31 januari 2011 till regeringen redovisa
utvirderingen av medfinansiering under 3tgirdsplaneringen fér
perioden 2010-2021 samt sina Sverviganden avseende inférande
och utformning av brukaravgifter respektive villkor f6r 1an.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 maj 2011.
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1.2 Uppldggning av arbetet

Utredningsarbetet har bedrivits som en enmansutredning och
piborjades 1 oktober 2010. En expertgrupp har bistdtt utredningen
med underlag och synpunkter. Fér utvirderingen av férhand-
lingsarbetet har vi anlitat utomstiende konsult som baserat ana-
lysen av &verenskommelserna pd sivil avtalsdokumentation som
intervjuer med personer som aktivt deltagit 1 férhandlingsarbetet.
Utvirderingen av férhandlingsarbetet har omfattat samtliga
processer dir avtal har slutits jimte ett antal férhandlingar som inte
resulterat 1 avtal om medfinansiering.

I virt arbete med brukaravgifter och linevillkor har vi haft
kontakter med bl.a. Riksgildskontoret.

I virt huvudbetinkande, som ska redovisas senast den
31 maj 2011, kommer vi att nirmare redovisa utredningens analys
och férslag avseende riktlinjer och processer f6r medfinansiering
jimte forslag till hur ett nytt planeringssystem ska kunna tillgodose
krav pd effektivitet 1 transportsystemet och samhillsbyggandet
jimte transparens och mojligheter till ett tydligt ansvarsutkrivande.

19



2 Kommitténs utgangspunkter

Frigan om medfinansiering av transportinfrastruktur ror centrala
forvaltningspolitiska aspekter. Den ror ansvars-, uppgifts- och
maktférdelningen mellan stat och kommun, mellan riksdag,
regering och myndigheter. Den ror ocksd respekten for viktiga
procedurer och regelverk som syftar till transparens och éppenhet i
planerings-, prioriterings- och beslutsprocesserna i riksdagen och i
valda kommunala férsamlingar. Slutligen handlar den om att hilla
samman och balansera viktiga mil for bla. den ekonomiska
politiken, samhillsbyggandet och trafikpolitiken.

2.1 Statsskickets grunder — Regeringsformen, m.m.

Ett lands férfattning, konstitution, bestdr av varaktiga procedur-
regler och restriktioner som anger vilka metoder ett lagligt styre fir
anvinda och som sitter grinser fér dess verksamhet. Det ir det
konstitutionella ramverket som ir den grundliggande utgdngs-
punkten fér kommittén. Medfinansiering ror ytterst frigor om
offentlig makt och ansvar och hur de ska hanteras och utkrivas.

Regeringsformen foreskriver att all offentlig makt 1 Sverige
utgdr frin folket. Den svenska folkstyrelsen bygger pd fri
dsiktsbildning och pd allmin och lika réstritt. Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjilvstyrelse. Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till
staten och bestimmer hur statens medel ska anvindas. Riksdagen
granskar rikets styrelse och forvaltning. Den offentliga makten
utdvas under lagarna. Regeringen styr riket. Den ir ansvarig infor
riksdagen. Om ritten att besluta om skatter och avgifter till staten
finns bestimmelser i regeringsformen.

Enligt regeringsformen ska foreskrifter meddelas genom lag om
de avser forhillandet mellan enskilda och det allminna, under
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foérutsittning att féreskrifterna giller skyldigheter f6r enskilda eller
1 Ovrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska
forhillanden. Exempel pd detta dr bland annat foreskrifter om skatt
till staten och om belastande avgifter, tvingsavgifter”.

Regeringen kan efter bemyndigande 1 lag meddela
bestimmelser. Regeringen utfirdar sddana bestimmelser 1
forordning. Det delegeringsbara omrddet omfattar inte bestim-
melser om skatt, men vil avgifter. Regeringen kan ocksd om sidant
bemyndigande inhimtats frin riksdagen l3ta myndighet understilld
regeringen att utfirda nirmare bestimmelser. Detta sker 1 myndig-
hetens foreskrifter.

Enligt regeringsformen kan riksdagen ge bemyndigande till
regeringen att meddela sddana féreskrifter om avgifter, som annars
ska meddelas av riksdagen. Riksdagen kan ocksi ge kommun ett
sddant bemyndigande om avgifter. Vidare kan riksdagen bemyndiga
en kommun att meddela foreskrifter avseende skatt, som syftar till
att reglera trafikférhillanden 1 kommunen. I propositionen
Inférande av tringselskatt 1 Géteborg (prop. 2009/10:189, s. 8 ff)
och budgetpropositionen for 2011 (se prop.2010/11:1, volym 1, s.
145) har regeringen uttalat att man avser att nirmare utreda
forutsittningarna for en sidan delegation till kommunerna.
Riksdagen har bifallit regeringens forslag. Frigan om utredning
bereds i regeringskansliet.

Nir det giller avgifter som inte har belastande karaktir har
regeringen en direkt grundad ritt att meddela foreskrifter, den s.k.
restkompetensen.

Foreskrifter om skatt faller diremot inom det s.k. obligatoriska
lagomridet. Detta innebir att regeringen endast kan meddela
verkstillighetstoreskrifter.

Med foreskrifter om verkstillighet av lag forstds 1 f6rsta hand
tillimpningsforeskrifter av rent administrativ karaktir. Det torde
emellertid vara ofrinkomligt att i viss utstrickning tillita att
regeringen med stdd av sin behorighet beslutar verkstillighetsregler
som 1 materiellt hinseende “fyller ut” en lag dven om lagen skulle
tillhora det obligatoriska lagomridet. Den lagbestimmelse som
kompletteras miste dock vara si detaljerad att den inte tillfors
ndgot visentligt nytt genom tillimpningsforeskriften. I verkstillig-
hetsforeskriftens form fir siledes inte beslutas nigot som kan
upplevas som ett nytt dliggande f6r enskilda eller som kan betrak-
tas som ett tidigare ej foreliggande ingrepp i enskildas personliga
eller ekonomiska férhéllanden.
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Till foreskrifter om skatt hor inte bara materiella bestimmelser
om vem som ir skattskyldig, pa vad skatten ska utgs, skattesats och
liknande som direkt reglerar skattens storlek och férdelning, utan
iven de regler som giller grunderna {ér taxerings- och
uppbérdstorfarandet. Kravet pd lagform giller dven foreskrifter om
skatt som pd ndgot sitt begrinsar omfattningen av ingreppet 1 de
enskildas forhdllanden, t.ex. en sinkning av skatteuttaget eller
undantag frin skatteplikt.

Om anvindningen av statsmedel for skilda behov bestimmer
riksdagen genom budgetreglering. Riksdagen fir dock bestimma
att medel tas 1 ansprik 1 annan ordning. Riksdagen féretar
budgetreglering f6r nirmast féljande budgetdr eller, om sirskilda
skil foranleder det, for annan budgetperiod. Riksdagen bestimmer
dirvid till vilka belopp statsinkomsterna ska beriknas och anvisar
anslag till angivna indamil. Besluten hirom upptages 1 en
statsbudget. Riksdagen kan besluta att sirskilt anslag pd stats-
budgeten ska utgd fér annan tid dn budgetperioden. Regeringen fir
icke utan riksdagens bemyndigande ta upp l&n eller 1 6vrigt iklida
staten ekonomisk forpliktelse.

Medlemskapet 1 Europeiska Unionen (EU) har inte pi nigot
genomgripande sitt forindrat férhillandena mellan regering och
myndighet. Riksdagens roll har diremot férindrats mycket
patagligt genom medlemskapet.

Genom medlemskapet i EU har kompetensen att lagstifta och
fatta beslut pd minga omriden forts 6ver frin riksdagen tll EU.
EU utfirdar regelverk i form av bl.a. férordningar och direktiv.
EU-férordningar ir direkt bindande och tillimpliga i unionens
medlemsstater och kan dberopas pd nationell nivd. De anvinds {6r
att fi enhetliga och direkt verkande regelverk. EU-direktiv skiljer
sig frin EU-férordningar pd si sitt att de ska omsittas i nationell
lag.  Medlemsstaterna  kan  dirigenom  bestimma  hur
bestimmelserna ska se ut mer i detalj. EU-domstolen har generellt
ritt att tolka och déma i frigor som omfattas av EU-ritten.
Kommissionen, EU-domstolen och medlemslinderna kontrollerar
att EU-ritten {6ljs.

Budgetiret borjar den 1 januari. Regeringen ska dessférinnan
limna en proposition med forslag till statens inkomster och
utgifter f6r budgetiret (budgetproposition). Budgetpropositionen
ska innehidlla en finansplan och ett forslag till reglering av stats-
budgeten. Om riksdagen har fattat beslut om att hinféra stats-
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utgifterna till utgiftsomrdden, ska férslaget till statsbudget inne-
hilla en fordelning av anslagen pd dessa utgiftsomriden.

Endast om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomiska
och/eller politiska skil, f&r en proposition om statens inkomster
eller utgifter fér det nirmast féljande budgetiret limnas efter
budgetpropositionen.

En proposition med férslag om ett nytt eller visentligen hojt
anslag eller om riktlinjer enligt regeringsformen foér en viss
statsverksamhet for lingre tid dn anslaget till verksamheten avser
bér innehdlla en uppskattning av de framtida kostnaderna for det
indamadl som forslaget avser. Om ett forslag till anslag grundar sig
pd en plan f6r en lingre tid 4n den for vilken anslaget har beriknats
1 propositionen, bér planen redovisas.

Bestimmelser om budgetprocessen finns i lagen (1996:1059) om
statsbudgeten. Syftet med lagen var att {3 en stirkt budgetdisciplin
och en sammanhillen reglering pi finansmaktens omréide.
Regeringen har i prop. 2010/11:40 En reformerad budgetlag lagt
fram vissa forslag som syftar till en skirpning av gillande principer.

Finansieringen av statliga infrastrukturinvesteringar ska enligt
budgetlagen finansieras med anslag ¢ver statsbudgeten. Riksdagen
kan genom sirskilda beslut tillita annan finansiering. Finansiering
av statlig transportinfrastruktur med intikter frin tringselskatter
och partiella brukaravgifter har 1 den senaste tgirdsplaneringen
behandlats som medfinansiering. Gemensamt f6ér dessa typer av
skatter och avgifter ir att de ir rumsligt begrinsade och knutna till
visst omrdde eller viss stricka. Férutom att de ska vara férenliga
med de lagar och regler som giller krivs ocksd en regional och lokal
forankring for att £ legitimitet. I de avtal som triffats i samband
med &tgirdsplaneringen mellan statliga féretridare och lokala och
regionala foretridare ingdr finansiering av investeringar 1
transportinfrastruktur. En del av dessa finansieras med avgifter som
tas ut lokalt.

2.2 De statliga myndigheterna

Regeringen styr riket, och har fér detta indamil méjlighet att
inritta myndigheter som regeringen anser behdvs for att for-
verkliga och forvalta regeringens politik. De statliga forvaltnings-
myndigheterna lyder under regeringen, enligt 12 kap. 1§ RF.
Myndigheterna ir skyldiga att félja gillande lagstiftning nir de
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utfér sina uppgifter. For att styra sina myndigheter beslutar
regeringen om férordning med instruktion fér respektive
myndighet.  Vidare styr regeringen myndigheterna med
regleringsbrev for ett budgetdr i taget. Regeringens fordelning av
budgeten via regleringsbreven mdste folja vad riksdagen beslutat
gillande statens budget, eftersom statens medel inte fir anvindas
pd annat sitt in riksdagen har bestimt, vilket framgir av sdvil
1 kap. 4 § 2 st. som 9 kap. 7 § RF.

Det ir riksdagen som granskar rikets styrelse och férvaltning.
For det dndamdlet har riksdagen inrittat Riksrevisionen, som ir

direkt understilld riksdagen.

2.3 Det kommunala sjalvstyret och den kommunala
kompetensen

Den svenska folkstyrelsen forverkligas bla. genom kommunal
sjilvstyrelse. Den kommunala kompetensen meddelas 1 kommunal-
lagen (1991:901). Kommuner och landsting far sjilva ha hand om
sddana angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets omride eller deras medlemmar och
som inte ska handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller ndgon annan.

Lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter tridde i
kraft den 1 mars 2009. Med st6d av 2 kap. 1 § i lagen fir kommuner
och landsting limna bidrag till byggande av vig och jirnvig som
staten ansvarar foér. Bestimmelsen utvidgar siledes kommunernas
och landstingens befogenheter 1 férhillande till kompetensbestim-
melsen 1 kommunallagen om att uppgifter som ankommer pd annan
inte f&r hanteras av kommunen eller landstinget. Bestimmelsen
innebir en mojlighet, men ingen skyldighet f6r kommunen att
limna bidrag till byggande av statlig vig och jirnvig. Nigon
motsvarande bestimmelse avseende farleder for vilka staten
ansvarar finns inte.

Nir det giller bidrag tll byggande av statlig vig ersitter
bestimmelsen en tidigare bestimmelse 1 viglagen (1971:948). Vad
avser bidrag till statliga jirnvigar gjorde regeringen bedémningen
att det var oklart om det fanns en befogenhet f6r kommuner och
landsting att limna bidrag. Paragrafen avser dirfér att fortydliga att
det finns en mojlighet att bidra till statliga jirnvigar. Den kom-
munala kompetensen vidgas ocksd genom att kommuner och lands-
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ting fir limna bidrag utan att det finns en sidan anknytning till
kommunens eller landstingets omrdde eller dess medlemmar som
anges 1 kommunallagen, under férutsittning att det finns sirskilda
skal.

Bestimmelsen 1 lagen om vissa kommunala befogenheter inne-
bir en mojlighet, men inte skyldighet, till medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur. I prop. 2008/09:228 om redovisning av
kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur konstaterade
regeringen att det inte kunde wuteslutas att de gillande
redovisningsreglerna kunde verka himmande {6r viljan att delta i
finansieringen, oavsett att infrastruktursatsningen i dvrigt ansigs
angeligen att genomféra. Mot denna bakgrund fann regeringen det
viktigt att finna en redovisningslésning som inte motverkade en
onskvird utveckling.

Om kommuner eller landsting har beslutat att bidra till statlig
infrastruktur med stéd av lagen om vissa kommunala befogenheter,
far bidraget aktiveras i balansrikningen och ska di redovisas pd en
sirskild rad 1 kommunens eller landstingets balansrikning. I en
sirskild not till balansrikningen ska det for varje enskilt projekt
framgd vad bidraget avser, det sammanlagda bidraget, hur mycket
av bidraget som uppldsts av i balansrikningen upptaget belopp.
Dirigenom ger kommunen en upplysning om 4tagandet.
Aktiveringen ska ske 1 samband med beslutet om medfinansiering
och upplésningen ska pdbérjas. Bidraget ska upplosas med &rliga
enhetliga belopp under hégst 25 ar (Bet 2009/10: FiU15).

Kommunen har ansvar fér hur kommunens mark och
vattenomriden ska anvindas. Enligt plan- och bygglagen ska varje
kommun uppritta detaljplan och 6versiktsplan. Oversiktsplanen
ska ange inriktningen fér den lingsiktiga utvecklingen av den
fysiska miljon. Av 6versiktsplanen ska framgd inte bara hur den
byggda miljon ska utvecklas och bevaras utan ocksi hur den ska
anvindas. Oversiktsplanen har en strategisk funktion, vilket
framgdr av att den visar hur kommunen i den fysiska planeringen
avser att ta hinsyn tll och samordna oversiktsplanen med
nationella och regionala mil, planer och program av betydelse for
en hillbar utveckling inom kommunen.
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2.4 Ansvars- och uppgiftsfordelning — teori och
praktik

2.4.1 Kollektiva nyttigheter

En kollektiv nyttighet kinnetecknas av att den enes konsumtion av
nyttigheten inte pdverkar den andres mojligheter att ocksd konsu-
mera nyttigheten. Det finns i princip ingen rivalitet 1 konsum-
tionen. Den andra egenskapen ir att det dr svdrt att hindra eller
exkludera ndgon frin att nyttja den kollektiva nyttigheten. Produk-
tion av kollektiva nyttigheter ir dirfér s& gott som alltid for-
knippad med ett par centrala problem- och frigestillningar,
nimligen dels frigan om hur mycket som ska produceras dels frigan
hur den ska finansieras, dvs. vem ska betala.

Det ir sillsynt att en enda person — fysisk eller juridisk — har en
s& hog betalningsvilja att den 6verstiger kostnaden for att
producera den kollektiva nyttigheten. Det férekommer dock inte
sillan att grupper av personer gir samman och dirigenom kan
addera s mycket betalningsvilja att nyttigheten kommer till stdnd
och gruppen l3ter dven andra som inte varit med och finansierat
nyttigheten att tillgodogéra sig den. Skogsbilvigar som anlagts av
en grupp skogsigare kan utgora exempel hirpa.

Vigar brukar i allt visentligt betecknas som en kollektiv
nyttighet. Vignitet dr indelat i olika kategorier med avseende pd
vilka kollektiv de i huvudsak betjinar. Indelning gors i kategorierna
enskilda vigar, kommunala vigar och statliga vigar. I prop.
1987/88:50 om trafikpolitiken infér 1990-talet konstaterade fore-
dragande departementschef att den di gillande uppdelningen av
vighdllningsansvaret mellan stat, kommuner och enskilda byggde
pd de bestimmelser som inférdes vid vigvisendets forstatligande &r
1944. Direfter hade det inte skett nigra genomgripande for-
indringar. Med den kraftiga urbanisering som skett sedan dess hade
uppdelningen av Vﬁghﬁllningsansvaret blivit alltmer otidsenlig. En
viktig utgangspunkt 1 det trafikpolitiska arbetet och f6r de forslag

som limnades 1 proposmonen med anledning dirav var att {3 till

stdnd en bittre avgrinsning mellan dvergripande beslut och sidana
beslut som borde fattas pd lokal och regional nivd. En angeligen
friga var dirfor enligt féredragande departementschefs uppfattning
att fi ull stdnd en mer rittvis fordelning av vigh8llningsansvaret
mellan staten och kommunerna.
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2.4.2 Ansvarsférdelningen for transportinfrastruktur

Staten, genom Vigverket (numera Trafikverket), skulle enligt
forslaget 1 proposition 1987:88:50 liksom tidigare vara vighillare
for de allminna vigarna pd landsbygden. I storre titorter skulle
staten ha ansvaret fér de 6vergripande allminna vigarna (frimst
riksvigar och primira linsvigar). Den féreslagna ordningen syftade
till att f3 till stind en klarare avgrinsning mellan statens och
kommunernas ansvar fér gator och vigar. Genom att staten skulle
f& huvudansvaret foér ett riksomfattande overgripande statligt
vignit skulle bittre forutsittningar finnas att f8 en enhetlig
standard i hela landet betriffande framkomlighet och sikerhet.
Med det utdkade ansvaret for staten for det dvergripande vignitet i
titorterna kunde Vigverket (numera Trafikverket) koncentrera sitt
intresse till de riksomfattande vigfrigorna.

Vidare skulle med en sidan ordning den orittvisa kostnadsfor-
delning som d& ansigs foreligga mellan kommuner som var vig-
hillare enligt viglagen (1971:948) och &vriga kommuner i stor
utstrickning kunna minskas. Investeringsitgirderna pd det over-
gripande vignitet skulle inordnas i1 de statliga investeringsplanerna
for byggande av riksvigar och linsvigar. I motsats till vad en del
remissinstanser hyste for uppfattning kunde inte foredragande
departementschef se att ett okat statligt ansvar fér det over-
gripande vignitet skulle forsimra méjligheterna att tillgodose
lokala intressen. Genom plan- och bygglagen var nimligen kommu-
nerna garanterade inflytande och beslutanderitt dven nir det gillde
overgripande frigor.

I samma proposition féreslogs att kommunerna skulle ges ett
okat ansvar for vighdllningen 1 de stdrre titorterna. Ytterligare
omkring 80 kommuner skulle férordnas till vighéllare enligt vig-
lagen (1971: 948). Departementschefen delade de flesta remiss-
instansernas uppfattning att den nuvarande uppdelningen av vig-
hillningsansvaret var orittvis. Vissa kommuner fick en betydande
del av vighillningen betald av staten, medan andra kommuner
sjilva fick betala en stor del av motsvarande vighillning. Denna
orittvisa borde rittas till s att skillnaderna mellan olika kommuner
s& lingt mojligt utjimnades. De kommuner som d& inte var
vighdllare enligt viglagen borde dirfér 1 stérre utstrickning bli
vighdllare f6r sina titortsvigar. Detta skulle medféra en klarare
ansvarstordelning 1 titortsvighdllningen. Vidare kunde den statliga
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och de kommunala vighillningsorganisationerna utnyttjas effek-
tivare.

Denna indelning och principiella férdelning av vighillnings-
ansvaret for de allminna vigarna giller in 1 dag. Den ir ocksd
grunden f6r férdelningen av ansvaret for olika delar 1 samband med
nybyggande och ombyggande av befintliga genomfarts- eller forbi-
fartsleder 1 och vid titorter. I genomférandeavtal som regelmissigt
foregds av forhandlingar mellan den statliga och kommunala vig-
hillaren liggs uppgifts- och ansvarsférdelningen fast och dirmed
ocksd vem som ska betala olika delar av anliggningen. Den for-
delningen har inte direkt med frigan om medfinansiering att gora,
men utgdr en grundliggande utgingspunkt i frigor som rér med-
finansiering av transportinfrastruktur. Exemplet dr frin vigsidan.
Motsvarande principer for uppgifts- och ansvarsférdelningen giller
dven for annan transportinfrastruktur. Sjéfartsverkets verksamhet
ir huvudsakligen inriktad pd handelssjofarten och verket svarar for
det statlig dtagandet for farleder inkl. sjomitning och utmirkning
av farlederna, isbrytning och sjégeografisk information. Kommu-
nerna ansvarar tillsammans med kommunigda och privata aktorer
fér hamnarna och hamnverksamhet. Trafikverket har ansvar for
den statliga jirnvigsinfrastrukturen. Terminaler i form av stationer,
depder, m.m. har i stor utstrickning skiljts ut frdn myndighets-
virlden och drivs sedan flera &r i bolagsform. De statliga flyg-
platserna har bolagiserats.

2.5 Den fysiska planeringen och medfinansiering

Transportinfrastrukturen ir av visentlig betydelse f6r samhillsbyg-
gandet. Kommunerna med sitt ansvar fér anvindningen av mark
och vatten och staten med ansvar for effektiva transportsystem
mots nir dessa intressen gor sig gillande vid férindringar 1 sam-
hillsbyggandet eller 1 transportinfrastrukturen. Det finns ett stort
behov av dialog, samverkan och férhandlingar f6r att finna opti-
mala l6sningar f6r att utveckla transportsystemet och samhillsbyg-
gandet och l6sa konflikter mellan olika intressen. Sidana dialoger
och férhandlingar pdgdr stindigt och ir inget nytt. Dessa dialoger
syftar dels till att klargéra respektive parts ansvar i1 det enskilda
fallet dels mojliggora for de lokala intressena att med hjilp av
medfinansiering sikerstilla samhillsbyggnads- eller andra intressen
som gir utdver vad som ligger i statens dtagande. Det innebir att

29



Kommitténs utgangspunkter SOU 2011:12

exempelvis kommuner gir in och med egna medel finansierar
utdkningar av eller standardhdjningar i statliga anliggningar. Dessa
forhandlingar dokumenteras i s.k. genomférandeavtal och ir ett
resultat i den fysiska planeringen. Dessa férhandlingar och denna
form av medfinansiering syftar primirt till att 6ka virdet 1 den
enskilda 4tgirden. Till denna friga dterkommer vi 1 vért
slutbetinkande.

2.6 Atgirdsplaneringen och medfinansiering

I det beslut (N2008/8698/IR) 1 vilket regeringen uppdrog &t
trafikverken att uppritta ett gemensamt forslag till nationell
trafikslagsévergripande plan for utveckling av transportsystemet
fér perioden 2011-2021 konstaterade regeringen 1 bilaga till
beslutet att “volymen &tgirder ..... kan utdékas genom att den
statliga satsningen kombineras med finansiering frdn andra intres-
senter som ir villiga att bidra med medel {6r att genomfora dtgirder
av gemensamt intresse och nytta for staten och intressenterna”.
Medfinansiering kan enligt samma bilaga ske t.ex. genom direkta
ekonomiska bidrag eller i form av brukaravgifter.

Forutom att dka vdrdet av en tgird gavs begreppet medfinan-
siering en vidgad betydelse i den senaste &tgirdsplaneringen,
nimligen att utdka volymen av 3tgirder och dirigenom skapa ut-
rymme f6r att vidta ytterligare dtgirder. Vidare knots medfinansie-
ringen till dtgirdsplaneringen vilket innebir att férhandlingar och
dialoger om medfinansiering 1 stor utstrickning kom att forma-
liseras, delvis vid andra planeringsskeden dn vad som annars varit
fallet i den fysiska planeringen.

2.7 Begreppen och deras innebérd

Det finns inte ngon exakt eller vedertagen definition av begreppet
medfinansiering.

I direktiven till utredningen hinférs de uttag av brukaravgifter
och tringselskatter som det finns avtal om 1 den senaste
tgirdsplaneringen till en form av medfinansiering. I dessa fall ir
det friga om en skatt eller en offentligrittslig tvingsavgift som
beslutats antingen av riksdagen eller av regeringen med stéd av lag.
Regeringen kan, under forutsittning av tilldtelse i lag, bemyndiga
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en myndighet att ta ut avgifter utifrin vissa noggrant angivna
kriterier.

Det finns flera olika begrepp som har anvints for att beskriva de
situationer som upptrider nir tvd eller flera parter sker komma
overens om &tgirder 1 transportinfrastrukturen och hur dessa ska
finansieras. Forutom medfinansiering anvints ibland begreppen
motfinansiering och samfinansiering. Ibland férekommer ocksd
begreppet kompletterande finansiering. Alternativ finansiering
anvints ibland fér att beskriva situationer dir investeringar i
infrastruktur finansieras pd annat sitt in via anslag pd stats-
budgeten.

I virt slutbetinkande kommer vi att férsoka definiera begreppen
och knyta dem till de situationer som vanligtvis férekommer 1
samband med finansiering och ansvarsférdelning fér investeringar
eller andra dtgirder som ror transportinfrastrukturen.

2.8 Gallande avtal om medfinansiering

Frigan om hur mycket som ska produceras av den kollektiva
nyttigheten bestims — 1 vart fall teoretiskt — ytterst av virdet pa det
marginella nyttotillskottet av ytterligare produktion av den kollek-
tiva varan/tjinsten med avseende pd de mil som giller for den
samlade politik regering och riksdag lagt fast.

Den 25 september 2008 6verlimnade regeringen propositionen
2008/09:35 "Framtidens resor och transporter — infrastruktur for
hallbar tillvixt” tll riksdagen fér behandling och beslut. Rege-
ringen foreslog riksdagen bl.a. att godkinna vad regeringen fore-
slog om att den statliga planeringsramen for transportinfrastruktur
for perioden 2010-2021 skulle uppga till 417 miljarder kronor och
skulle anvindas pd s sitt att 136 miljarder kronor anvinds for drift
och underhll av statliga vigar och 64 miljarder kronor for drift och
underhill av jirnvigar. For investeringar skulle anvindas 217 mil-
jarder kronor. Detta blev ocks3 riksdagens beslut (Bet. 2008/09:TU2,
riksdagsskrivelse 1008/09:145).

I det beslut (IN2008/8698/IR) 1 vilket regeringen uppdrog &t
trafikverken att uppritta ett gemensamt forslag till nationell
trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet
for perioden 2011-2021 konstaterade regeringen som tidigare
nimnts 1 bilaga till beslutet att *volymen &tgirder ..... kan utdkas
genom att den statliga satsningen kombineras med finansiering frin
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andra intressenter som dr villiga att bidra med medel for att
genomfora dtgirder av gemensamt intresse och nytta for staten och
intressenterna”. Medfinansiering kan enligt samma bilaga ske t.ex.
genom direkta ekonomiska bidrag eller i form av brukaravgifter.

Regeringen faststillde 1 beslut den 29 mars 2010 (N2009/6374/TE)
nationell  trafikslagsévergripande  plan  for  utveckling av
transportsystemet samt definitiva ekonomiska ramar for trafik-
slagsovergripande linsplaner for regional transportinfrastruktur for
perioden 2010-2021. Av bilaga till beslutet framgdr att utéver de
givna ramarna tillkommer medel genom avtal om medfinansiering
som trafikverken och linen tecknat for enskilda objekt samt
brukarfinansiering och EU-medel. Totalt 65 miljarder kronor
tillfors genom detta under planperioden. Bidragen frin tringsel-
skatter och vigavgifter f6r de aktuella investeringarna ska enligt
avtalen generera skatte- och avgiftsintikter under tidsperioder om
25-30 4r. Bidragen ska ticka kostnader fér byggande samt rintor
och amorteringar under hela tidsperioden. Under planperioden
kommer enligt bilagan investeringar p& uppskattningsvis 42,3 mil-
jarder kronor att genomféras genom medfinansiering frin tringsel-
skatter (39,9 miljarder kronor) och vigavgifter (2,4 miljarder kronor).

EU-medel beriknas bidra med 4 miljarder kronor.

Med utdkade banavgifter tillfors ytterligare 8,8 miljarder kronor
for finansiering av kvalitetshéjande insatser 1 jirnvigsinfrastruk-
turen.

Vidare fors cirka 2 miljarder kronor frén den regionala investe-
ringspotten till s.k. samfinansiering av objekt 1 nationell plan.

Medfinansieringsitgirderna pd cirka 42,3 miljarder kronor under
planperioden finansieras enligt nimnda regeringsbeslut bide genom
tringselskatteintikter och genom avgifter samt genom lin 1
Riksgildskontoret. Medfinansieringen genom upptagning av l&n
kommer att 3terbetalas genom tringselskatter och vigavgifter
under en lingre tidsperiod, cirka 25-30 &r. Intikterna frin tringsel-
skatter och vigavgifter har 1 de tecknade avtalen knutits till finan-
siering av sirskilt utpekade projekt.

Som en f6ljd av de avtal som triffats om medfinansiering
foreslog regeringen riksdagen 1 prop. 2009/10:99 Utgiftsomride 22
att godkinna en utdkad ram om 50 miljarder kronor for att
inrymma de objekt i 1 Stockholms lin som enligt Stockholms-
dverenskommelsen delvis ska finansieras med inkomster frin
tringselskatt eller vigavgifter (inklusive Férbifart Stockholm), de
objekt i Vistra Gotalands lin som ingdr 1 Vistsvenska paketet och

32



SOU 2011:12 Kommitténs utgangspunkter

som delvis ska finansieras med tringselskatt (inklusive Marie-
holmstunneln och Vistlinken) samt broar éver Sundsvallsfjirden
pd vig E4 och 6ver Motalaviken pd riksvig 50 som delvis finan-
sieras med vigavgifter.

I avsnitt 3 i detta betinkande redovisar vi vdr utvirdering av
forhandlingsarbetet kring medfinansiering 1 &tgirdsplaneringen f6r
perioden 2010-2021. Den inventering som gjorts av de tecknade
avtalen visar att den samlade finansieringen av de objekt for vilka
det tecknats avtal om medfinansiering uppgdr till drygt 128 mil-
jarder kronor. Av dessa utgdrs cirka 61 miljarder av anslag 6ver
statsbudgeten, och resterande 67 miljarder frin tringselskatter och
brukaravgifter jimte bidrag frin kommuner, regioner och
kommersiella aktorer.

I virt slutbetinkande kommer vi att foresld riktlinjer och pro-
cesser 1 friga om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur i
den lingsiktiga planeringen. En central friga ir bland annat
formerna for och innehéllet 1 redovisningen av medfinansiering och
parternas dtaganden dirvidlag.

2.9 Gallande lagstiftning om brukaravgifter

Transportinfrastrukturen kinnetecknas av ett antal egenskaper som
gor att marknaden misslyckas med att dstadkomma en effektiv
16sning nir det giller utbud och prissittning. Detta marknads-
misslyckande beror av stora inslag av externa kostnader, stordrift-
fordelar och inslag av kollektiva nyttigheter. Som en foljd av dessa
misslyckanden har samhillet intervenerat med korrigerande
dtgirder. Staten har ansvaret for betydande delar av det svenska
vig- och jirnvigsnitet och bestimmer villkoren fér att utnyttja
infrastrukturen med hjilp av avgifter bla. inom ramen fér EU-
ritten.

Gillande lagstiftning om brukaravgifter for finansiering och
anvindning av transportinfrastruktur 3terfinns ett flertal lagar och
férordningar. I avsnitt 4.3 gors en nirmare genomgang av viglagen
(1971:948), jirnvigslagen (2004:519), férordningen (1997:1121)
om farledavgift samt de avgiftsbestimmelser som rér luftfarten. I
det sammanhanget behandlas ocksd de direktiv och de EU-férord-
ningar som paverkar inférande och utformning av brukaravgifter 1
Sverige. Vidare gérs en nirmare redovisning av skillnader mellan
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avgift och skatt samt de krav som ror beslut om och redovisning av
skatter och avgifter.

Dessa regelverk utgér viktiga utgdngspunkter foér vdra 6ver-
viganden om inférande och utformning av brukaravgifter och de
villkor f6r 1dn som tas upp for finansiering av statlig transportinfra-
struktur.

2.10 Sammanfattande utgangspunkter
Med den grundliggande uppgiftsférdelningen som rider mellan

staten och kommunerna férutsitts samverkan, dialoger och for-
handlingar ske mellan parterna f6r att {3 till stdnd ett 6nskvirt sam-
hillsbyggande och effektiva transporter. Ibland kan ansvarsférdel-
ningen medfoéra att kommunernas preferenser avviker frin statens 1
termer av utformning, omfattning, tidsmissigt genomférande och
lokalisering av den statliga infrastrukturen att de ir beredda att
betala for att {3 sina 6nskemdl tillgodosedda. Eftersom infrastruk-
turen 1 frdga ir statlig och prioriteras efter statens mojligheter och
hinsyn, kan ett limnat bidrag mojliggéra hinsyn till dven det som
inte fingas upp av statens direkta intressen. Mojligheterna formellt
och reellt att limna bidrag har 6ppnats fér kommunerna genom
indringar 1 kommunernas formella befogenheter respektive i for-
indrade redovisningsprinciper f6r kommunerna.

Mot den bakgrunden kan vi konstatera att féorhandlingar om
medfinansiering av statlig transportinfrastruktur, bidrar till en
férdjupad dialog mellan stat och kommun 1 planeringen. Medfinan-
siering spelar dirigenom en roll ur ett sambhillsplanerings-
perspektiv. Den dialog som uppstir nir bdda parter bidrar med
dnskemadl utifrdn sina hinsyn, kunskaper och sin vilja och mgjlighet
till bidrag ir betydelsefull. Med det sagda &terstdr frigorna om
under vilka férutsittningar och former och med vilka ekonomiska
resurser som medfinansiering ska kunna ske och vilka principer
som di ska gora sig gillande.

Det ir visentligt att uppritthilla respekten for och utgd frén de
regler som dterfinns bl.a. i regeringsformen och budgetlagen. Dessa
ar till fér att skapa en ordning som tryggar transparens och
tydlighet 1 beslutsfattandet och som ger méjlighet till att ta ansvar
och utkriva ansvar. Den generella regelmassan 1 dessa lagar ger
emellertid ocksd mojlighet till undantag. Sisom medfinansieringen
kommit till uttryck 1 de avtal som tecknats forutsitts flera avsteg
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frin grundliggande principer i nimnda lagar. Grundliggande ir att
statens inkomster ska redovisas pd statsbudgetens inkomstsida och
att utgifter redovisas pd dess utgiftssida. Vidare ska investeringar i
transportinfrastruktur finansieras med anslag och inte med l3n.

Utredningens grundliggande utgdngspunkt ir att reglerna ska
iakttas. Om sirskilda skil foreligger kan riksdagen besluta om
undantag, vilket ocks3 sker.

I detta delbetinkande redovisas férhandlingsarbetet kring med-
finansiering 1 4tgirdsplaneringen fér perioden 2010-2021 jimte
dverviganden om brukaravgifter och ldnevillkor. Ifriga om &ver-
viganden om brukaravgifter problematiserar vi frigestillningarna
avseende de legala och tekniska mojligheterna samt limpligheten
med inférande och utformning av avgifter. Vi redovisar vidare de
for- och nackdelar som kan vara férknippade med den typen av
finansiering. Forslag om utformning och inférande av brukar-
avgifter har starka kopplingar till utformningen av de riktlinjer och
processer som bor gilla f6r medfinansiering 1 den l&ngsiktiga plane-
ringen. Inte minst ror det frigan om mandatférdelningen pd den
statliga sidan vid férhandlingar och slutande av avtal om medfinan-
siering. I vért slutbetinkande kommer frigan att behandlas vidare.
Aven éverviganden kring lnevillkor dger kopplingar till frigan om
styrningen inom staten.
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3 Utvardering medfinansiering |
atgardsplaneringen 2010-2021

3.1 Introduktion till utvarderingen

Under forberedelserna infér propositionen 2008/09:35 ”Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hillbar tllvixt” fick
trafikverken uppdraget frin regeringen att utarbeta modeller och
metoder for att tydliggéra forutsittningar fér och forbittra
mojligheterna till regional, kommunal och privat medfinansiering
av investeringsobjekt. Trafikverken fick direfter gemensamt, efter
att propositionen antagits och planeringsramen om 417 miljarder
kronor faststillts, uppgiften att inom ramen fér dtgirdsplaneringen
systematiskt prova méjligheterna till medfinansiering frin olika
intressenter.

Uppdraget innebar att diskussioner om medfinansiering for
forsta gdngen fick en formell roll i dtgirdsplaneringen. Dessutom
fick diskussionerna en reell sluttidpunkt for att kunna beaktas 1 det
kommande férslaget om nationell plan till regeringen. Aven om
uppdraget till trafikverken' inte formellt innebar att triffa s§ minga
avtal som mojligt s& blev detta den praktiska effekten. Ett
betydande forhandlingsarbete genomférdes under relative kort tid
med resultatet att trafikverken upprittade och undertecknade ett
50-tal verenskommelser om medfinansiering till ett totalt virde av
drygt 65 miljarder kronor.

! Davarande Banverket och Vigverket, samt Sjéfartsverket och ddvarande Luftfartsstyrelsen.
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Som framgdr av figuren nedan var planeringsramen om
417miljarder kronor till stora delar redan innan planperioden hade
pabérjats intecknad av tidigare beslutade 3tgirder sdsom nirtids-
satsning, pdgdende och redan utpekade projekt, rintor och amorte-
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Manéverutrymmet f6r nya satsningar var alltsd starkt begrinsat och
hotet om nedprioriteringar till {6ljd av forseningar eller fordyringar
1 pigdende projekt 6verhingande. Mot denna bakgrund kunde
ytterligare medel frén medfinansiirer fi en mycket viktig funktion,
liksom satsningar pd effektivisering och produktivitetshéjning samt
forbittrad styrning och kostnadskontroll av stora projekt. Detta
utgjorde en viktig bakgrund som férklarar det omfattande férhand-
lingsarbete som genomférdes med mycket begrinsad tid for for-
beredelser, planering och férankring mellan och inom de berérda
organisationerna avseende hur férhandlingarna skulle g3 ull.

I direktivet till utredningen ingdr att genomfoéra en utvirdering
av detta forhandlingsarbete. Utvirderingen ska ligga till grund for
vidare overviganden. Utvirderingsarbetet har fokuserats kring
kartliggning och analys av hur férhandlingsarbetet bedrivits och
uppfattats av parterna och vilket resultat det har medfért. Vi har
dven utrett parternas forvintningar i samband med férhandlingar,
liksom deras respektive tolkning av resultatet. Konsultféretaget
PwC har pd utredningens uppdrag genomfért en insamling,
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kartliggning och analys av tillgingligt material, med sirskild inrike-
ning pd Trafikverkets egna material. Kartliggningen har komplet-
terats med intervjuer per genomférd férhandling med féretridare
for dels trafikverken dels medfinansiirerna. Totalt omfattar
utvirderingen 54 foérhandlingsprocesser, varav vissa omfattar mer
in ett objekt och andra aldrig ledde fram till ngot avtal.?

Det bor pipekas att partsforetridarnas behorighet inte har
analyserats sirskilt, utan att arbetet inriktats mot att beskriva hur
arbetet gitt till i de aktuella fallen. I normalfallet har det inneburit
att trafikverken foretritt staten medan kommun, region eller
privata aktdrer utgér medfinansiir.

3.2 Bakgrund och ingangsvérden till forhandlingarna

For att belysa utgdngspunkten fér forhandlingsarbetet ir det
viktigt att lyfta fram nigra av de férutsittningar som parterna har
arbetat utifrin och som kan ha priglat férvintningarna p4 resultatet
av forhandlingen.

Det fanns ndgra uttalade drivkrafter som uttrycktes i samband
med nirtidssatsningen och propositionen 2008/09:35:

o Storre total dtgirdsvolym.
e Okat gemensamt ansvarstagande.

o Forbittrat inflytande for lokala och regionala aktorer 1 planering
och utformning av samhillets infrastruktur.

e Genom extra resurser kan genomférandet av pigiende projekt
accelereras.

Dessutom fanns nigra andra omstindigheter, uppfattningar och
argument som bor ha pdverkat intresset for 6verenskommelser
positivt:

e Vissa lokala nyttor kopplade till bla. miljoeftekter, tillging-
lighet, markvirdesékningar och regional utveckling fingas inte
av traditionella samhillsekonomiska bedémningar.

? Rapporten “Erfarenheter frin medfinansieringsférhandlingarna infér den nationella planen
2010-2021” dnr N 2010:09/2011/1.
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e Forbittrade mojligheter for lokala intressenter att pd ett tro-
virdigt sitt gemensamt med kommuner och regioner formulera
sina behov och betalningsvilja.

e Medfinansiering kan minska risken for overskattade nyt-
tor/underskattade kostnader.

e Den statliga budgetprocessen dir medel till investeringar bevil-
jas ett dr 1 taget.

e Mojligheter att exploatera kommersiell nytta, framfér allt genom
brukaravgifter, skulle kunna minska den offentliga bérdan.

e Informella signaler om att medfinansiering kunde minska risken
att hamna utanfor den nationella planen.

Till férhandlingarna fordes underlag frin den pdgdende fysiska
planeringsprocessen 1 de aktuella fallen. Beroende pd i vilket skede
planeringen befann sig kunde precisionen fér kostnadsuppskatt-
ningar respektive samhillsnytta variera betydligt mellan de olika
objekten och iven konkretiseringen avseende objektens detalj-
utformning i tid och rum. Aven om detaljplan inte fanns framme,
och dirmed férknippade kostnadsuppskattningar, ingicks alltsd
overenskommelser om medfinansiering.

Frin trafikverkens sida erbjod man en forbittrad méjlighet att
medverka 1 slutskedet av &tgirdsplaneringen. Det fanns inga
formella eller uttalade l6ften om att medfinansiering skulle leda till
att man frin kommunal sida kunde rikna med att pdverka vare sig
utformning eller tidsplanering. And3 var det denna majlighet som
man frin kommunal och regional sida méste ha uppfattat som den
absolut viktigaste mojligheten och anledningen att medverka i
forhandlingar, trots farhdgor om riskerna att staten skulle kunna
fringd delar av sitt ansvar eller genom budgetmissiga justeringar
minska det statliga finansiella &tagandet 1 takt med att det
kommunala 8tagandet materialiserades.

I ndgon mén byggde alltsd férhandlingarna p férvintningar om
att regeringen dtagit sig att hantera enskilda objekt 1 férhéllande till
den nationella planen samt att vidta budgetmissiga prioriteringar
efter dess faststillande. Osikerheten har hanterats genom att 6ve-
renskommelserna villkorats bidde 1 samband med avsiktstor-
klaringar genom faststillande av den nationella planen (om
objektet inte kommer med forfaller 6verenskommelsen) och vid
medfinansieringsavtal (utbetalningsplan faststills i samband med
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genomforandeavtal och forutsitter drliga budgetbeslut i férvintad
takt). Det finns dock dven i ménga fall betydande osikerheter
kopplade till férseningar och foérdyringar som inte dnnu har
behandlats mellan parterna.

Aven objektens avgrinsning kom att prévas genom foérhand-
lingarna, genom s.k. paketéverenskommelser med inspiration frén
bl.a. Stockholmséverenskommelsen. Genom att bedriva férhand-
lingar om samtidig etablering av flera nirliggande objekt visade det
sig 1 flera fall vara mojligt att 3 till stdnd objekt som inte sjilv-
stindigt klarat kraven pd samhillsekonomisk 16nsamhet.

Det ir vidare uppenbart att férvintningarna kring kopplingen
mellan medfinansiering och planering/ prioritering inte har stimt
dverens mellan eller ens inom de organisationer som har deltagit 1
forhandlingarna. For flertalet medfinansiirer har méjligheten till
prioritering av medfinansierade objekt varit en absolut forutsitt-
ning f6ér férhandling, medan trafikverken har kommunicerat olika
budskap vid olika tillfillen pa central respektive lokal niv rorande
forutsittningar for att lita medfinansieringens péverka priorite-
ringar 1 planen.

Under vintern 2008, i slutfasen av den interna beredningen av
planeringsramen f6r den kommande planperioden, 6kade intresset
inom regeringskansliet att utoka utrymmet genom att bredda basen
foér finansiering genom medverkan och tillskott frin nyttotagare
under rubriceringen medfinansiering. De vigprojekt som under
forberedelserna infér propositionen 2008/09:35 “Framtidens resor
och transporter — infrastruktur for hdllbar tillvixt” utpekades som
kandidater f6r OPS-upphandling blev dven pilotprojekt 1 férhand-
lingsarbetet infér den kommande nirtidssatsningen. Sundsvall och
Motala blev tillsammans med Umedpaketet foregdngare och
avsiktstorklaringar tecknades 1 april 2008 kring de aktuella objekten.

3.3 Genomgang av de resulterande
overenskommelserna

Finansieringens omfattning

Medfinansieringsobjektens  finansiering har  kartlagts med
utgdngspunkt 1 de genomfoérande- och finansieringsavtal som
erhdllits fr&n Trafikverket. Medfinansieringen har utifrin avtalens
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skrivningar indelats 1 fyra kategorier. Avtalsdokumentationen har
dessutom analyserats avseende utformning och innehdll.

Den totala omfattningen f6r medfinansieringsobjekten uppgir
enligt avtalsdokumenten till cirka drygt 128 miljarder kronor, varav
de statliga medlen utgodr 48 procent. Den totala medfinansieringen
uppgir till drygt 67 miljarder kronor. Nedan illustreras medfinan-
sieringsobjektens totala finansiering.

Total finansiering av medfinansieringsobjekten
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61432
60 000

50 000

44818

40 000

30000

18 985

20 000

10 000

2684
251

Statliga medel ~Kommunal/regional Kommersiellt bidrag ~ EU-medel Brukaravgifter
medfinansiering

Av medfinansieringen stdr brukaravgifter f6r den stérsta andelen
medfinansiering och uppgér till nirmare 45 miljarder kronor.
Medfinansiering via tringselskatter, som inkluderas i1 kategorin
brukaravgifter, uppgar till cirka 37 miljarder och svarar f6r drygt 80
procent av kategorin brukaravgifter. Den kommunala och regionala
medfinansieringen som visentligen utgdrs av skattefinansierade
bidrag enligt avtalen uppgér till nistan 19 miljarder kronor, bidrag
frin kommersiella aktérer uppgdr till cirka 3 miljarder och med-
finansiering via EU-medel uppgar till 251 miljoner kronor.

En stor andel av finansieringen stir ett fital stora objekt for.
Den storsta Overenskommelsen dir medfinansiering ingdr ir
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Vistsvenska infrastrukturpaketet. Denna éverenskommelse, omfat-
tar totalt 34 miljarder kronor varav staten via anslag betalar
17 miljarder, tringselskatteintikter 14 miljarder och kommunala
bidrag 3 miljarder kronor. Den kommunala och regionala med-
finansieringen fér Citybanan uppgir till cirka 6,3 miljarder kronor
och Forbifart Stockholm medfinansieras via tringselskatter med ett
belopp pd 22,6 miljarder kronor.

Fyra mycket omfattande projekt stdr f6r en stor andel av den
totala medfinansieringen:

1. Forbifart Stockholm med en total investering pd 27,6 miljarder
kronor dir medfinansieringen planeras uppga till 22,6 miljarder
kronor.

2. Citybanan 1 Stockholm med en total investering pd 18,4 mil-
jarder kronor varav medfinansiering 7,4 miljarder kronor.

3. Vistsvenska infrastrukturpaketet beriknas kosta 34 miljarder
kronor. Medfinansiering sker med 17 miljarder kronor.

4. Norra linken 1 Stockholm har en investering pd 11,9 miljarder
kronor 1 l8pande penningvirde. Medfinansiering beriknas uppgd
till 2,9 miljarder kronor.

Andelen medfinansiering i de enskilda ¢verenskommelserna varie-
rar kraftigt med ett genomsnitt om 47 procent av den totala
bedémda investeringskostnaden, frin nigra enstaka procentenheter
(till exempel RV 55/56 Ostra forbifarten Katrineholm dir Katrine-
holms kommun medfinansierar till 2 procent och Visterds — Sagin
dir Visterds kommun stir for 3 procent) till 1 princip hela investe-
ringskostnaden (till exempel Kirunaprojektet ny jirnvig férbi
Kiruna dir LKAB stdr for 98 procent av investeringskostnaden och
Sodertunneln i Helsingborg dir Helsingborgs kommun stir fér
96 procent).

Kommuner har sannolikt i viss min kunnat tillgodorikna sig
satsningar inom ramen fér det kommunala vighillaransvaret 1
samband med 6verenskommelser om medfinansiering. Detta giller
sannolikt dven investeringar i resecentra och liknande kollektiv-
trafikanliggningar. Den totala omfattningen av specifika kommu-
nala satsningar 1 egna anliggningar ir av flera skil svir att bedéma
exakt. Bland annat pdverkas mojligheterna till en sidan bedémning
av det faktum att ett antal objekt innu inte ndtt si lingt 1
planeringsarbetet att detaljutformning och ansvarsférdelning har
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kunnat diskuteras. Det goér att vi inte kan utesluta att det
kommunala dtagandet till en betydande andel kommer att utgoras
av 3tgirder inom det traditionellt kommunala dtagandet (s& som
resecentra, kollektivtrafikanliggningar) och dir anliggningen ir
kommunal. Ett troligt scenario utifrdn vir tolkning av befintliga
dverenskommelser dr dven att betydande medel till medfinansiering
utgors av tillskott som méjliggér en ny pafart, trafikplats, cykel-
bana eller ytterligare filer. Sidana tillskott bidrar férstds till att den
lokala nyttan 6kar, men det kan diskuteras 1 vilken utstrickning de
okar det totala planeringsutrymmet for statlig infrastruktur.

Eftersom objekten befinner sig i olika planeringsskeden ir
betalningsplaner relativt ovanliga, vilket férsvirar bedémningen av
nir olika typer av medfinansiering kan férvintas utbetalas. I minga
fall har dock kommuner erbjudit tidigareliggning genom index-
och rintefria 1in, s.k. férskottering.

Markvirdesforindringar och framtida exploateringsvinster lyfts
fram som motiv till att ingd 6verenskommelse, men inte 1 nigot fall
har vi sett exempel pd att exploateringsavtal bilagts éverenskom-
melsen om medfinansiering. Fram tills att eventuella exploaterings-
avtal kan slutas miste den kommunala skattebasen anses utgora
grund f6r kommunala garantier, uttalade eller outtalade.

En uppdelning av medfinansieringen har utférts p kategorierna:

e Kommunal/regional medfinansiering. I denna kategori ingir
kommunernas skattefinansierade bidrag samt medel som avsitts
i regional plan samt linstransportsplan.

e Kommersiellt bidrag.
e EU-medel.

e Brukaravgifter (tringselskatter, banavgifter och vigavgifter).

Kartliggningen har utgdngspunkt 1 de genomférande- och
finansieringsavtal som erhillits frin Trafikverket. D3 vi inte har
haft tillgdng till samtliga avtal har dven information inhidmrtats via
kompletterande intervjuer, internet, Trafikverkets sammanstillning
dver objekten samt i enstaka fall frin nationell plan 2010-2021.
Frigetecknen i den sista kolumnen 1 tabellen “utvirdering
medfinansiering 1 A4tgirdsplanering 2010-2021” férskottering
innebir att det 1 avsiktsférklaringarna och/eller genomférande- och
finansieringsavtalen framgir att motpart har erbjudit sig att
forskottera en del eller hela den statliga andelen av finansieringen.
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De siffror som ir rédmarkerade 1 férskotteringskolumnen innebir
att det 1 avtalen stir ett belopp som motparten ir beredd att
forskottera. Dock finns det inget som bekriftar huruvida
forskottering kommer att anvindas.

Den totala finansieringen summerar det statliga medel, kom-
munal- och regional medfinansiering, kommersiella bidrag, EU-
medel samt brukaravgifter. Sdledes ir férskotteringsbeloppen inte
inriknade 1 total finansiering. Eftersom férskottering sker utan
rintebelastning kan rintekostnaden betraktas som medfinansiering.
Den ir dock svir att kvantifiera eftersom forskottering inte ska ha
nigon férutbestimd 16ptid.

I exempelvis Sodertilje — Hallunda har det inte skrivits ett
specifikt finansieringsavtal utan objektet regleras i det dvergripande
avtalet fo6r “Stockholmspaketet”. Siffrorna har i det specifika fallet
himtats frin nationell plan.

Vad giller Dalabanan stdr det i avtalet att brukaravgifter om
250 miljoner kronor ska tillimpas och att en kommunal garanti ska
utgd om intikterna fr&n brukaravgifterna understiger beloppet.
Efter att avtalet tecknats visade det sig att brukaravgifter inte
kunde anvindas i objektet pd grund av gillande lagstiftning. Vi har
di i denna analys antagit att den kommunala garantin om 250
miljoner kronor kommer att O6vergd 1 en kommunal
medfinansiering.

E6 Trelleborg-Vellinge, Masmolinken, Kattegattleden, Vister
Karlstad Trafikplats och Luled-Riksgrinsen (ERMTS) ir objekt dir
det inte tecknades nigot avtal.
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Kommunal/regional Kommersiellt Total
[MSEK] Statliga medel medfinansiering bidrag EU-medel Brukaravgifter Forskottering finansiering
Citybanan 10 500 6 300 16 800
Rosersberg anslutning till kombiterminal 130 20 150
Trafikplats Viggbyholm Roslags-Nasby (E18 Taby) 226 100 ? 326
Trafikplats Rosersberg E4 Sigtuna 40 20 102 ? 162
E18 Hjulsta-Kista 2671 685 3356
Norra lanken 6 600 2200 8800
Forbifart Stockholm 5000 22 600 27 600
Sodertélje - Hallunda 151 134 285
Masmolédnken -
Hargshamnsbanan 35 5] 10 60 110
Dalabanan 260 400 150 ? 810
RV 55/56 forbifarten Katrineholm Trpl Finntorp 447 9 40 456
Sparforbindelse Handeld-Kardobanan 150 245 395
Farled mot Norrkdpings hamn 130 130 260
RV 50 Mj6lby - Motala (projekt RV 50/32 Mj6lby) 220 130 1450 ? 1800
E22 Forbifart Séderkdping 657 55 5 712
Alvesta-Kalmar (Resecentrum) 6 40 31 16 77
Kust-Kust Vaxjé resecentrum 20 100 20 16 140
Kust-Kust, métespl. Aryd 19 18 25 16 62
Kust-kust métespl. Orsjoé 19 18 25 16 62
Flackarp- Arlév (Flerspérs utbyggnad) 2110 250 2 360
Ar -Maria (DL by d] 1300 350 1650
Sédertunneln Helsingborg C 100 2200 2 300
Trelleborgsbanan 275 215 ? 490
Pagatag i Norddstra Skane 344 219 ? 563
Varberg-Hamra Véstkustbanan 2350 500 100 ? 2950
Trafikplats IDEON E22 Lund 85 21 106
E4 Infart till Helsingborgs Hamn 108 162 ? 270
E22 Skane Kristianstad (Linderdd - Va) 837 837
E6 Trelleborg-Vellinge =
E6.01 Trafikplats Spillepengen 84 126 ? 210
Kattegattleden 40 35 75
Goteborgs Hamnbana och Marieholmsbron 750 150 900
Véastsvenska infrastrukturpaketet 17 000 3000 14 000 34 000
Slambymotet (Harryda) 115 4 115 118
Soder-Vasterleden, Etapp 1 192 25 217
Hisingsleden 565 35 600
Genom Alingsés 682 70 752
Alingsés - Vargarda 945 70 1015
Trafikplats Jung 64 4 64 68
Goteborgs hamn Lundbyleden 540 540
Véster Karlstad Trafikplats 317 22 ? 339
Sodertélje sluss 1258 190 2 1450
E18 Vasterds-Sagan 200 7 ? 207
RV 45/70 geom Mora etappl1,2,3 118 25 ? 143
RV 50 Genom Ludvika, Bergsslagsdiagonalen 105 5 ? 110
RV 70 Trafikplats Smedjebacken (Borlange) 64 1 65
RV 70 Korsingen Smedjebacken-
Gyllenhemsvagen 89 1 90
Farled till Gavle hamn 173 86 ? 259
Sundsvalls Hamn Tunadalssparet 198 229 133 560
Jarnvéagsutreding Sundsvall-Harnésand 1 14 1 15
E4 Sundsvall 1350 250 2400 4000
E4/E12 Umed 1530 250 ? 1780
Lule&-Riksgréansen - (ERMTS) 622 622
Kirunaprojektet ny jarnvag forbi Kiruna 40 1950 1990
E10 Kiruna 366 366
E4 Boviken-Rosvik 125 1 40 126
E4 Genom Kalix 98 15 113
ERTMS korridor B 3552 3552,
SUMMA 61432 18 985 2684 251 44818 329 128171

Overenskommelsernas utformning

Vid en genomging av avtalen kan vi konstatera att utformningen
varierar betydligt bide vad avser omfattning och innehdll. Det
kortaste avtalet dr pd en halv sida medan det finns avtal upp mot
30 sidor. Som exempel pd ett kort avtal kan nimnas avtalet mellan
Katrineholms kommun och Vigverket Region Milardalen om
medfinansiering. Detta innehdller en kort beskrivning om pro-
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jektet, att kommunen medfinansierar med 8,5 miljoner kronor,
tidpunkt for utbetalning av bidraget, samt att kommunen i annat
avtal erbjuder sig att forskottera 40 miljoner kronor och att avtalet
forutsitter fullmiktiges beslut. I andra avtal finns detaljerad
information, ibland dskddliggjord med kartor om objektet medan
andra hinvisar till omfattande bilagedelar eller till férstudier och
avsiktsforklaringar. Avtal med Banverket som part har traditionellt
varit mer omfattande in vad som varit fallet med avtal med Vig-
verket som part.

Inom Vigverket utarbetades ett genomférande- och finansie-
ringsavtal 1 samband med projekt E4 Sundsvall. Detta har sedan
anvinds som forlaga (standardavtal) for utformningen av avtal
inom Vigverket. Det har funnits en strivan inom Vigverket att
gora avtalen s& korta och enkla som mgjligt beaktande de frigor
som ska regleras. P4 senare tid har dock avtalen rérande jirnvigs-
respektive vigprojekt blivit mer likformade.

Flertalet avtal innehdller foljande delar iven om dessas inbordes
ordning skiljer sig at:

. Avtalets parter.
. En beskrivning av projektet.
. En beskrivning av tidsplan.

. Organisation och arbetssitt.

1

2

3

4

5. Parternas dtaganden.

6. Finansiering, ekonomi och betalning.
7. Aganderitt till anliggning.
8. Avtalets giltighet.

9. Andringar och tilligg.
1

0.Tvist.

1. I samtliga avtal anges vilka parter som ingdtt avtal. Parter ir
Trafikverket, eller dess foregingare, samt olika typer av kommu-
nala eller regionala offentliga organ och 1 vissa fall bolag med
privat eller offentligt igande. I ndgra fall anges de ombud som
foretritt organisationerna men 1 normalfallet ir denna infor-
mation utelimnad.

2. En inledning som beskriver projektet. Beskrivningen skiljer sig
mycket 3t 1 sivil omfattning som detaljeringsgrad. I banpro-
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jekten men dven i sjofartsprojekten dr beskrivningarna i flertalet
fall omfattande och relativt detaljerade. Vigverket anger att man
som princip har férsokt hilla avtalen sd kort som mojligt och pd
andra sitt komplettera med ytterligare information.

. Beskrivningarna om tidplan skiljer sig 4t mellan projekten. Vissa

anger endast starttidpunkt, medan andra anger sdvil
starttidpunkt som forvintat firdigstillande och idrifttagande.

Nir det giller organisation och arbetssitt skiljer sig avtalen &t
hogst betydligt. Bland vigtrafikprojekt innehéller detta moment
ofta en beskrivning pd fyra till fem rader som beskriver att
Vigverket i egenskap av byggherre svarar for projektet och att
medfinansiirerna ges mojlighet att félja och paverka projektet.
Nir det giller E4 infart till Helsingsborgs hamn ir dock rollerna
de motsatta men dir svarar ocksd kommunen fér merparten av
investeringen. I Banverkets avtal ir detta moment oftast mer
omfattande. Férutom att Banverket, enligt avtalet, har en
ledande roll som ansvarig for projektet finns det olika typer av
grupper knutna till projekten och dessas funktion och ansvar
beskrivs i detta moment. Exempel pd detta dr 1 bl.a. projektet
Dalabanan dir en partsammansatt samrddsgrupp bildas som ska
arbeta med uppféljning av dtgirderna, avtalets syfte och méil-
sittning samt samverkans- och informationsfrigor. I Kust till
Kust banan beskrivs motsvarande moment under rubriken
Parternas samarbete.

. Under rubriken parternas dtaganden beskrivs vilka uppgifter

som Trafikverket respektive medfinansiirerna har. Nir det
giller avtal med Banverket som part ir &tagandena i flertalet
avtal strukturerade for verket och medfinansiirerna, var for sig
medan 1 vigtrafikprojekten berors dtagandena pa olika stillen till
exempel vad giller forindring av vighdllaransvar. For bida
verken idr frigan om planeringsansvar aktuell, t.ex. dversikts-
och detaljplaner, MKB etc. Vidare berérs markupplatelser 1 detta
sammanhang. Andra stiende punkter under detta moment ir att
parterna ska iaktta gillande lagar och myndighetsbeslut. I vissa
fall anges att medfinansiiren ska verka for tredje parts
medverkan, till exempel vad giller markigare.

Nir det giller finansiering, ekonomi och betalning ir detta
moment mycket olika i omfattning och inriktning. Detta
paverkas naturligen av hur komplicerat projektet ir i form av
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omfattning och inriktning. Ar det minga olika medfinansiirer,
vilka garantiitaganden limnas, hur ska betalningen ske, ir vissa
medel hinférliga till vissa delprojekt, finns forskott etc.

a) I nigot enstaka avtal finns inga uppgifter om projektets
totalkostnad utan endast ett belopp eller procentandel som
ska medfinansieras.

b) En friga som berdrs olika i avtalen dr hur kostnadsoéverdrag
ska hanteras.

. Idrygt 40 avtal ska omforhandling ske pd visst sitt.

ii. I ndgra {8 avtal stipuleras att kostnadséverdrag ska for-
delas pro rata eller berors 6verhuvud taget inte i avtalet.

. I ndgot avtal dir det uttryckligen stdr att beloppet inte
fir overskridas alternativt att medfinansieringen ir
kopplad till vissa 3tgirder som medfinansiiren har
ansvar for.

iv. I ndgra enstaka avtal tas dven upp hur 6verskott och
exploateringsvinster ska fordelas.
Kontaktpersonernas bedémning av ansvar f6r kostnadsover-
skridande framgdr av avsnitt 10.3 i denna rapport.

c. Med undantag for ett tiotal avtal anges 1 vilken prisnivd
investeringen ir beriknad. I merparten av dessa avtal finns
ocksg hinvisning till index.

d. Kommunal garanti for brukaravgifternas storlek limnas 1
Dalabanan.

e. Forskott behandlas i 25 av projekten. I flertalet av avtalen
cirka 15 finns inte ndgra faststillda belopp utan endast ett
erbjudande alternativt att frigan om forskott ska avtalas i
framtiden. Av de 25 projekten som beror forskott dr frigan
endast behandlad 1 11 avtal medan resterande forskott finns
noterade i avsiktsférklaringarna.

f. T nigra fi avtal tar medfinansiirerna pi sig dven andra
dtaganden, utéver medfinansieringen, som innebir belastning
pa deras respektive budget. Medfinansidrerna tar i vissa fall pd
sig huvudmannaskapet for delar av investeringen som inne-
bir ansvar for drift, underhdll och reinvesteringar som
kommer att belasta medfinansiirens framtida budgetar. Det
forekommer ocksd att medfinansiiren svarar f6r vissa ankny-
tande investeringar i gator och péfarter.
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7. Aganderitten tll jirnvigsanliggningarna ligger hos staten.
Vissa stick- och industrispr har annan dgare. Resecentra tillhér
inte statens &tagande. Nir det giller farledprojekt idger
naturligen kommunen sikerhetsanordningar inom hamnen
medan Sjofartsverket dger anordningarna i farled. Vad avser
vighdllaransvar kan detta skifta mellan staten och kommunen
beroende pd vigens karaktir och i avtalen hinvisas ofta till att
detta ska avtalas senare.

8. I nistan alla avtal regleras vad som fordras for avtalens giltighet.
Der rér sig om ikrafttridda fullmiktigebeslut i de regionala och
lokala organen, styrelsebeslut i bolagen samt att objekten finns
med 1 regionala och nationella planer. Dessutom stir det 1 ett
flertal avtal som rér jirnvigprojekt att en forutsittning idr att
Banverket beviljas erforderliga medel.

9. Nir det giller indring och tilligg si framgir det av de allra
flesta avtal att dessa ska vara skriftligen dokumenterade och att
samtliga parter ska ge sitt medgivande. I avtalet rérande E4
Sundsvall framgir dock att "Vigverket beslutar — efter samrdd
med Sundsvalls kommun — om indringar eller tilligg i Projektet
i form av nya funktioner eller anliggningar. I de fall indringar
och tilligg inte kan inrymmas i Projektet ska férhandlingar tas
upp mellan parterna om kostnadsansvar. Principen ska vara att
initiativtagande part ska bira merkostnaderna om parterna inte
kan enas”.

Tvister ska enligt av Banverket tecknade avtal avgoras 1 allmin
domstol. T nigot enstaka fall ska tvisten férst provas i existerande
partsammansatt grupp. Motsvarande moment finns inte med 1 av
Vigverket tecknade avtal.

34 Utvardering av férhandlingsarbetet
3.4.1 Metod for utvarderingen

Foérhandlingsarbetet har utvirderats genom insamling, kartliggning
och analys av tillginglig dokumentation, med sirskild inriktning pa
underlag frin Trafikverket och det gemensamma projekt Trafik-
verket  bedriver med SKL’ kring uppféljningen av

? Sveriges Kommuner och Landsting.
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medfinansieringsarbetet. Kartliggningen har kompletterats med
presentationsmaterial, méten och ett stort antal intervjuer med
foretridare fér 6verenskommelsernas parter, dvs. trafikverken och
medfinansiirerna. Vi har hirvid f6rsokt identifiera de personer som
haft en drivande roll hos respektive part.

Ambitionen har inte varit att granska eller jimfora enskilda
forhandlingar eller objekt, utan att identifiera systematiska ten-
denser och foreteelser som ir intressanta ur ett &vergripande
perspektiv. Analysen har fokuserat p att beskriva hur och pd vilka
grunder forhandlingsprocessen har bedrivits snarare in att
undersoka kvalitet 1 underlag eller dokumentation.

Konsultforetaget PwC har pd utredningens uppdrag genomfért
en insamling, kartliggning och analys av tillgingligt material, med
sirskild inriktning pd Trafikverkets egna material. Kartliggningen
har kompletterats med intervjuer per genomférd férhandling med
foretridare for dels trafikverken dels medfinansiirerna. Totalt om-
fattar utvirderingen 54 férhandlingsprocesser, varav vissa omfattar
mer in ett objekt och andra aldrig ledde fram till ndgot avtal.

Kontaktpersoner hos de tidigare trafikverken har identifierats
genom att ansvariga per region har utpekats av Trafikverket. Dessa
har tillfrigats om limplig person att intervjua per objekt inom sin
egen region. En limplig person har definierats som en person som
har medverkat i den aktuella férhandlingen och kan svara pd frigor
om densamma. Kontaktpersoner hos medfinansiirerna har identi-
fierats genom att namn pd limpliga representanter hos motparten
per objekt har mottagits frin Trafikverket. I ndgot enstaka fall har
den av Trafikverket namngivna personen valt att hinvisa vidare till
nigon annan inom sin organisation.

Intervjuerna ir baserade pd standardiserade frigeformulir som
skickats ut till kontaktpersonen innan sjilva intervjun. Svaren pd
frigorna ger dirmed uttryck fér nyckelindividers personliga
tolkningar, uppfattning och bedémning och inte nédvindigtvis
samma svar som nigon annan inom samma organisation hade gett.

Svaren frin intervjuerna har sammanstillts i protokollform. Ur
protokollen har generella trender analyserats och intressanta citat
har kunnat lyftas fram. Totalt har drygt 100 intervjuer genomforts.

De omriden som varit féremal for intervjuer kan sammanfattas
enligt foljande:

e Tidsperiod fér foérhandlingarnas genomférande.
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e Beslutsmandat for parterna f6r férhandlingarna samt hur detta
har uttryckts.

e Beslutsunderlag f6r forhandlingarna.

e Tidigare erfarenhet av genomférande av férhandlingar om med-
finansiering.

e Intressenterna i férhandlingsprocessen.

e Samverkan med andra parter i motsvarande pigiende férhand-
lingar.

e Inkluderande av andra nyttobedémningar och kostnader av
samhillsekonomisk karaktir i férhandlingarna.

e Stillande av férbehdll och motkrav frin medfinansiirernas sida.
¢ Beddmning av 6verenskommelsens status och rittsverkan.
¢ Finansiering av utfistelser samt behandling av risker.

e Beddéms processen som tillfredsstillande samt forslag pd for-
bittringar.

I det nedanstiende presenteras observationer frin intervjuarbetet
baserat pa dessa frigor.

3.4.2  Observationer fran intervjuerna
Foérhandlingsarbetets lingd och tidplan

Merparten av férhandlingarna har dgt rum under 2008 och 2009
eller enbart under 2009, med slutlig deadline (flyttades fram vid
flera tillfillen) 1 minadsskiftet oktober/november 2009. Undantag
inkluderar pilotprojekten och Norra Linken. I genomsnitt verkar
forhandlingsprocessen ha varat 1 ungefir ett &r, men svaren ir lingt
frdn tydliga och bor dirfér tolkas varsamt.

Ett skil till denna otydlighet dr sannolikt att kommunerna har
haft upparbetade relationer och diskussioner med trafikverken
under lang tid innan férhandlingen med inriktning pa en verens-
kommelse om medfinansiering piborjades. Ett annat skil kan vara
att skiljelinjerna mellan férhandlingsprocessen och samverkanspro-
cessen kring fysisk planering inte tydliggjordes.
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Vid frigan om det fanns en overenskommen tidplan fér for-
handlingsprocessen 1 planeringsomgingen beskriver merparten av
de tillfrdgade att det inte upprittades en egen faststilld tidplan for
férhandlingen. Istillet hinvisar kontaktpersonerna i stor utstrick-
ning till deadlines som fanns for den 6vergripande dtgirdsplane-
ringen.

Typ av tidplan for forhandlingen

100%

80%
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40%

20%
- [

Foljde nationellaplanen Ingen tidplan Egen tidplan

0%

B Stat © Medfinansiar

Samordnaren for Vigverkets férhandlingsarbete beskriver att den
overgripande  tidplanen  féljde  regeringens  direktiv  for
dtgirdsplanering och att trafikverken var medvetna om
sluttidpunkt fér de nationella och regionala planerna. Vidare
uppger denne att

tidplanerna for de olika projekten blev sedan olika beroende pd hur
lang tid behandlingen av avtalet tog i varje kommun. Den [tidplanen]
anpassades utifrdn projektet och kommunens behov utav beslut och
forankring 1 olika instanser. Sjilva tiden bér ha varit tillricklig dd den
rickte till f6r genomférande av beslutsfattandet.

Enligt vir undersdkning har dock inte tiden fér foérhandlingarna
kopplade till nationell plan i alla férhandlingar varit tillricklig.
Tidsbristen har dels medfort att separata tidplaner inte har utférts,
dels att nédvindiga kostnadsberikningar/underlag inte har tagits
fram. Ett féorekommande svar frin intervjuerna ir att tidsgrinserna
tillhérande den nationella planen upplevdes stressiga och att det
inte fanns utrymme att tillimpa ytterligare tidplan.
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Det gillde att féra snabbast tinkbara diskussioner och férhandlingar.
Vi upplevde att de deadlines som kommunicerades fér den nationella
planen kom vildigt sent, dirav tidsbristen.

Avtal forhandlades dven fram oberoende av i vilket stadium
projekten befann sig i, utan att skillnader 1 planeringshinseende 1
dvrigt avspeglades 1 forhandlingsarbetet eller i ambitionerna fér den
enskilda 6verenskommelsens resultat. En kontaktperson berittar
att for att inom angivna tidsramar hinna frin avsiktsforklaring till
genomfoérande- och finansieringsavtal indrades i praktiken helt
enkelt bor-skrivningar till skall-skrivningar.

I ndgra av forhandlingarna gir uppfattningarna isir huruvida det
fanns en tidplan eller inte. I ett fall beskriver representanten for
Banverket att férhandlingen inte var kopplad till nigon tidplan utan
att det var ett uppdrag som fick ta den tid som krivdes. Frin den
kommunala sidan uppges det diremot att det fanns en tydligt
kommunicerad deadline frin Banverket for att projektet skulle ha
en chans att ingd 1 den nationella planen. Kravet medforde att ett
datum sattes for att kommunfullmiktige skulle kunna besluta
drendet inom tid.

Medfinansidrerna har 1 stdrre utstrickning uppfattat att det
upprittades egna tidplaner. Att andelen svar skiljer sig at kan for-
klaras av att medfinansiirerna uppfattade deadlines som kommuni-
cerades av trafikverket som en egen tidplan medan trafikverket
utgick frin den 6vergripande tidplanen for dtgirdsplaneringen.

Tidplan for férhandlingen
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Tidplanen, eller de deadlines som fanns foér 3tgirdsplaneringen,
tillimpades 1 flertalet fall. Cirka 90 procent av medfinansiirerna
siger att tidplanen foljdes, medan nigot firre, nirmare 80 procent
av trafikverkens representanter uppger att tidplanen foljdes.
Hilluder 1 dtgirdsplaneringen dndrades liksom kraven fér vad som
skulle ingd 1 planen, vilket ledde till att inlimnade handlingar fick
kompletteras.

Minga vittnar om att det fanns lite tid f6r forhandlingar. I en
intervju beskrivs foljande:

Processen for genomférande- och finansieringsavtalet blev ganska
utdragen mot slutet av férhandlingarna — frdn Vigverkets sida. Det var
frimst Vigverkets egen planering (delvis kopplat till den gemensamma
arbetsplanen) som sinkade processen. Det fanns en vilja frin
Vigverket att finansieringsavtalet skulle se likadant ut som de &vriga
finansieringsavtalen man skrev med andra parter. Egentligen skulle
kommunen och Vigverket ha slutit avtal under hésten 2008, men
avtalet triffades forst 1 april 2009.

Andra pétalar att det var positivt att deadlines justerades s att mer
tid kunde liggas pd foérhandlingsarbetet di vissa processer var
komplexa nir parterna skulle férankra avtalen uppét i1 organisatio-
nerna, exempelvis beslut i kommunfullmiktige, regionfullmiktige
och i styrelsen.

Den knappa tiden har pdverkat beslutsunderlaget som framfér
allt trafikverkens representanter inte anser har varit tillrickligt
faktabaserat. Kalkylarbetet hann inte genomféras i tillricklig om-
fattning, vilket medférde att schablontal anvindes 1 besluts-
underlaget.

Erfarenhetsbasen frin forhandlingsarbete ir generellt starkare
hos trafikverken

Av trafikverkens kontaktpersoner berittar cirka 60 procent att de
har foérhandlingserfarenhet och ytterligare 27 procent berittar att
de att de haft tillgdng till férhandlingserfarenhet eller att annan typ
av samordning férekommit.
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Tidigareerfarenhet
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Nirmare 50 procent av medfinansiirerna beskriver & andra sidan att
de inte har haft erfarenheter som de kunnat anvinda sig av vid
férhandlingarna. Samordning mellan medfinansidrer har varit ovan-
lig, ndgot som delvis kan férklaras av att den ridande uppfattningen
var att objekten som ir foremdl {6r férhandling 1 hég utstrickning
konkurrerade med varandra om en plats 1 den nationella planen.

Tidigareerfarenhet hos medfinansiiirerna
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50%
46%

HIngen erfarenhet Forhandlingserfarenhet ~ B Tillford kompetens

Flera av medfinansiirerna berittar dock att de har haft kontakt
med ndgra andra kommuner i syfte att bilda sig en uppfattning
kring vilken nivd medfinansieringen forvintas ligga pi. Kontakt-
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personerna verkar dock inte betrakta detta som erfarenheter eller
samordning utan endast som informationsinhimtning.

Hos trafikverken finns det erfarenheter frin att férhandla med
kommuner inom samtliga trafikverk, dock med en tydligt starkare
tradition hos Vigverket. Ett flertal kontaktpersoner uppger att
medfinansiering av vad som tidigare helt betraktats som ett statligt
dtagande var en helt ny foreteelse.

Tidigare erfarenhet inom trafikverken
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Erfarenheter frin tidigare férhandlingar avseende bl.a. nirtidssats-
ningen och Stockholmspaketet tillimpades 1 medfinansieringsfor-
handlingarna. Samordnaren 1 Vigverket berittar att

de tidigare férhandlingarna fallit vil ut var en av anledningarna till att
regeringen gav de olika trafikverken uppgiften att férhandla om med-
finansieringen avseende objekt till den nationella dtgirdsplanen.

Forhandlingsmandatet ir tydligare hos medfinansiidrerna in hos
trafikverken

Intervjusvaren visar att personer som arbetat 1 férhandlingen har
uppfattat sig ha tillrickligt mandat. Mdnga har dven kommunicerat,
stimt av och férankrat med 6verordnad eller med politiskt organ
under processens ging. En del av tjinsteminnen hos medfinan-
sidrer menar att deras roll varit mer av beredande och koordine-
rande karaktir snarare in att de genomfért foérhandlingarna.
Heltidsengagerade politiker som kommunalrdd eller kommun-
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styrelsens ordférande har medverkat vid formella férhandlingar
eller vid sirskilda forhandlingstillfillen.

Inom trafikverken berittar kontaktpersonerna att mandatet i
flertalet fall inte har uttryckts formellt utan att det frimst
delegerats informellt frin regionchef. Minga har iven svarat att
mandatet foljer av deras befattning. Bland de som har fitt ett
formellt mandat finns bl.a. samordnaren 1 Vigverket som har fatt
uppdrag frin divarande Vigverkets GD. Regionchefer har ocksi
ansett sig ha formellt mandat att genomféra férhandlingar om
medfinansiering som framgar av verkets arbetsordning.

Mandatets uttryck
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Over 80 procent av kontaktpersonerna frin sivil trafikverken som
medfinansidrerna har tolkat motpartens mandat som ett mandat att
forhandla fram férslag till 6verenskommelse. Fran trafikverken har
man fist vikt vid att motparten har férankrat processen i kommun-
fullmiktige eller i kommunstyrelsen.

Det har varit svirare fér medfinansiirerna att tolka trafikverkens
mandat dn tvirtom. En medfinansiir fér en jirnvigsstricka berittar:

Det var otydligt vilket mandat férhandlande parter frdn Banverket
hade. Ibland kindes det som att mandatet strickte sig lingt, vid andra
tillfillen backade Banverket och behévde g upp 1 hdgre instans.

Osikerheten kring trafikverkens mandat eller trovirdighet tycks ha
varit ett dterkommande problem som bida parter har uppmirk-
sammat 1 intervjuerna.

Vid frigan om de kontrollerat motpartens mandat har de allra
flesta svarat nej. I ndgot fall har trafikverket kontrollerat att de som
undertecknat inte bara har befogenhet utan dven den behérighet
som krivs for att avtalet ska vara giltigt. I andra fall har verket fatt
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utdrag ur protokoll frin kommunfullmiktige som styrker mot-
partens mandat, vilka sedan har bilagts avtalen. Det férekommer
dven exempel dir verkets foretridare forhandlade med chefer och
personer pd ledande befattning och dirfor ansdg att det inte fanns
nigon anledning att styrka motpartens mandat — ”det skulle mirkas
snabbt om motpartens féretridare inte skulle ha mandat och ir inte
heller sirskilt strategiskt att utkriva mandat ur férhandlings-
synpunkt”.

Om krav stéllts pa styrkande av mandat
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Samverkan och styrning inom trafikverken

Foérhandlingsprocessen beskrivs av bdda sidor som ad hoc-missig.
Den kritik som framkommer ir att det inte har funnits nigon riktig
struktur for processen, att tydligt uppsatta kriterier saknats samt
att det har funnits en avsaknad av tydlig milbild i utférandet.

Foretridare frin bdda sidor 6nskar att sdvil deadlines som
strukturer for utformning av avsiktsférklaring och genomférande-
avtal hade erhillits pd ett tidigare stadium. Regeringen borde ha
klargjort forutsittningarna fér att driva den hir typen av for-
handlingar nir uppdraget formulerades. Brist pd strukturer med-
férde att dokument och avtal togs fram genom diskussioner mellan
parterna, nigot som upplevdes tidskrivande.

Det har dven foérekommit osikerhet frin medfinansiirerna
gillande vilken part som har finansieringsansvar for vilken dtgird.
Tydligare regler kring vad 1 objektet som dr kommunens ansvar och
vilka §tgirder som staten ska bekosta efterfrigas. Aven trafik-
verkens kontaktpersoner anser att forhandlingsprocessen har saknat
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bra berikningsmodeller dir statliga, kommunala och i férekom-
mande foretagsekonomiska specifika intressen identifieras och
sedan ligger till grund for avtalen.

Exempel pd tillférd férhandlingserfarenhet i trafikverken var
mojligheten att engagera strategiska stddresurser, personer med
stor férhandlingserfarenhet, vilket i varierande utstrickning gjordes
1 ett flertal foérhandlingar. Flera av de tillfrdgade uppger att
Banverket hade nytta av samverkan med Vigverket. Den avtalsmall
som togs fram pd nationell nivd och spred till regioner framhills
som exempel pd samverkan som har férekommit inom
trafikverken. Inom Banverket fanns det dven ett erfarenhetsutbyte
mellan regionala direktérer.

Banverket tillsatte dven en nationellt samordningsansvarig for
arbetet med medfinansiering inom Banverket. Denne har berittat
att inom Banverket genomfordes férberedande arbete for att
koordinera arbetet infér férhandlingarna. Bland annat togs f6ljande
fram:

e En gemensam bakgrunds- och metodbeskrivning som spreds
bland de som arbetade med medfinansiering, huvudsakligen de
regionala direktorerna.

e En mall for avsiktstorklaringar f6r jirnvigsobjekten.

e Lopande samordnings- och avstimningsméten hélls. Banverket
hade en forteckning o6ver samtliga objekt och de samlade
l6pande in uppgifter om objekten. Samtlig dokumentation fanns
tllginglig pd ett gemensamt bibliotek 1 servern fér Banverket
Samhille och Planering.

e GD hade avstimningsméten med de regionala direktérerna om
medfinansieringsprojekten.

e Avstimningsméten holls 16pande med Niringsdepartementet
dir ovan nimnda objektlista, mallar och avsiktsforklaringar
gicks igenom.

o Sirskild uppmirksamhet ignades &t avsiktsférklaringarna nir
det gillde motpartens behérighet, dtagandets finansiella inne-
boérd, indexering av kostnadsdkningar och férbehdll om finan-
siering 1 den nationella planen etc.

e Samtliga avsiktsférklaringar skulle foljas upp med mer detalje-
rade genomfoérandeavtal dir objektets omfattning, finansiering
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och riskférdelning mm mer 1 detalj skulle specificeras enligt
gingse mallar.

e De EU-rittsliga aspekterna, t.ex. nir det giller tilldtligheten av
statens bidrag till enskilda aktdrers anliggningar utifrin ett
statsstodsperspektiv samt nir det gillde férenligheten av
banavgifter med jirnvigslagstiftningen, utreddes, bdde internt 1
Banverket, med hjilp av externa jurister och genom avstimningar
med Niringsdepartementet. Beddmningarna sammanfattades 1
skriftliga PM.

e Dalabanan ignades mycket omfattande intern prévning med
utgdngspunkt i limpligheten 1 uppligget 1 stort, innebérden av
den kommunala garantin och dess reella finansiella virde, ban-
avgifternas limplighet och bedémd elasticitet.

Samordnaren 1 Vigverket respektive Banverket hade rollen som
ansvariga for strategiskt stdd inom respektive Banverket och
Vigverket, och hade dven regelbundna kontakter sinsemellan.

Samverkan inom trafikverken
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17%

B Ingen eller mycketlite samverkan  Samverkan mellanférhandlare

B Samverkan paregionniva B Nationell samverkan

Vira intervjuer visar dock att en tredjedel av de tillfrigade inom
trafikverken inte har upplevt ndgon samordning eller mycket lite
samordning. Flera personer har pdtalat att det funnits bristande
samordning och samverkan, att mer samverkan hade medfért mer
likartade férhandlingar runt om 1 landet och att den icke-
koordinerade processen nu priglades av osedvanligt mycket ”trial
and error” givet den omfattande erfarenhet som trafikverken ind3
besatt.
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Ingen samverkan férekom inom BV bortsett frin diskussioner med
jurister nir firdigt forslag till text fanns. Tydligare spelregler borde ha
existerat dven inom BV med riktlinjer och férslag pi medfinan-
sieringsandelar. Istillet blev det ad hoc-missiga 13sningar.

Information om samordningen har alltsd inte ndtt de berdrda
kontaktpersonerna 1 tillricklig utstrickning. Regionchefer har
generellt uppfattat att mer samverkan har férekommit. Ett exempel
pd en samverkansprocess som tycks ha fungerat tillfredsstillande
dtminstone ur de direkt inblandades synvinkel ir Vistkustbanan:

Dels var samordnaren 1 Vigverket behjilplig 1 varje enskild del av
forhandlingsprocessen och dels samlades samtliga férhandlare
tillsammans med ett antal jurister en gdng i minaden och diskuterade
objekten. Under dessa tillfillen sikerstilldes att samtliga avtal hade
samma typ av skrivningar gillande tidplaner, férdyringar etc.
Samverkan skedde mellan projekt dir kvalitetsgranskare samt jurister
var delaktiga och allt material sammanstilldes av en central funktion.

Det har dven funnits kulturella erfarenhetsskillnader mellan Ban-
verket och Vigverket, vilka mdste beaktas.

Vigverket kommer betydligt oftare i direkt kontakt med fastig-
hetsigare och kommunala intressen, vilket inte ir lika ptagligt i jirn-
vigssatsningar. Processen ir dirmed skild och vid vigobjekt idr det
sirskilt viktigt att kunna tolka komplexiteten och samspelet mellan
kommun, region samt statliga intressen.

Onskemdl om en bittre och nirmare samverkan mellan trafik-
verken har framkommit under intervjuerna och dessutom péitalats
bide av trafikverkens representanter och av medfinansiirer. Att
medfinansieringsavtalens utformning och omfattning har skiljt sig
3t mellan Banverket och Vigverket konstateras t.ex. av en plane-
ringschef pd en av de kommuner som har férhandlat med bide
Vigverket och Banverket: *Vigverket har forsik hilla avtalen enkla
medan Banverket har velat ha betydligt mer detaljerade avtal”.

I intervjuer med Sj6fartsverket framkommer det att verket tog
del av den mall som Banverket och Vigverket anvinde {6r sina avtal
i denna foérhandlingsomging. Utdver anvindandet av mallen
féorekom ingen samverkan inom Sjéfartsverket.
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Styrning

Av de tillfrigade svarade 53 procent att ingen eller f6r lite styrning
forekom kring férhandlingsprocessen.

Styrning inom trafikverken

7%

40% 53%

= Ingen eller lite styrning fo rekom Styrning med kontinuerlig up pfoljning

¥ Styrning utan up pféljining

Flera av de tillfrigade har framfért att orsaken till den bristande
styrningen var pressen att f3 in alla projekt 1 den nationella planen.
En kontaktperson hos trafikverken menar att “det var for lite
styrning och framfor allt samordning. Man skulle ha inlett pro-
cessen tidigare. Det interna arbete som pdgdr nu kring samordning
borde ha inletts innan man gick ut externt. Det hade varit viktigt,
inte minst f6r vr trovirdighet hos medfinansidrerna.”

Styrgrupper etableras alltid 1 genomforandefasen, medan sam-
ordningen under férhandlingsarbetet koordinerades gentemot refe-
rensgrupper. I de styrgrupper som organiseras f6r genomférande-
fasen tillimpas standardiserade arbetssitt och vissa personer ingdr
dven 1 flera projekt vilket leder till att alla objekt kan ha samma
arbetssitt. Det torde enligt flera intervjuade vara mojligt att
anvinda styrgrupper iven for férhandlingar om medfinansiering
for att sikerstilla att kunskap kring mallar och stéd och vikten av
tillimpning sprids lingre ut 1 Trafikverkets organisation.
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Samverkan mellan medfinansiirerna har varit mycket ovanlig

Drygt tre fjirdedelar av medfinansiirerna har upplevt att ingen eller
lite samverkan har férekommit. Det finns undantag, frimst inom
och mellan de storre kommunerna och regionerna samt ett antal
objekt pd jirnvigsomridet.

Som en del i planeringsarbetet foér att behandla frigor om
medfinansiering av statlig transportinfrastruktur har tjinstemin pd
Region Skdne och Kommunférbundet Skine upprittat riktlinjer. I
denna tjinstemannagupp har samtliga projekt inom regionen, som
skulle kunna bli aktuella f6r medfinansiering, diskuterats. Nedan
ndgra av de viktigaste punkterna:

Gemensamt stillningstagande (Principiell utgdngspunkt):

e Staten har ansvaret {6r den statliga transportinfrastrukturen och
det dr ocksd visentligt att staten tar detta ansvar genom att
tillrickliga resurser anslés.

e Kostnadsoverviltring skall ej ske pd Region Skine eller kommu-
nerna i Skdne.

e Region Skine och kommunerna tar framéver girna ett storre
finansieringsansvar f6r delar av transportinfrastrukturen, som i
dag staten ir ansvarig for, forutsatt en ny intiktsbas som
motsvarar itagandet.

I foljande fall kan det vara aktuellt/motiverat att medfinansiering
kan ske (utan att frdngd huvudprincipen om kostnadsansvar):

e Kommunerna och Region Skine kan svara f6r medfinansiering 1
de fall kommun eller regionen viljer en hogre standard eller
annat utférande dn vad staten normalt tillimpar.

e Kommunal eller privat medfinansiering kan bli aktuell d& stora
lokala exploateringsvinster uppstir i samband med en infra-
struktursatsning — attraktiv mark frigérs eller markvirdet 6kar.

e Region Skine kan i vissa fall, dir stor regional nytta kan uppnis
med &tgirder utéver det statliga ansvaret, bidra till finansie-
ringen av statlig transport infrastruktur.
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Samverkan mellan medfinansiarer
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® Ingen eller mycket lite samverkan Samverkan mellan forhandare

B Samverkan pa kommun-/regionniva B Nationell samverkan

Det finns dven en del informell samverkan mellan medfinansiirer
pd jirnvigsomridet, som en person i Sundsvall uttrycker det: Nir
det giller jirnvig s& jobbar vi tillsammans med andra projekt bl.a.
med Botniabanan. Dessutom har vi diskuterat med Dannemora-
gruvan och Dalabanan och naturligtvis ocksd med Givle hamn-
projekt som ir parallellt med vrt. Vi har dven tagit intryck av hur
man gor i utlandet, som Finland, England, Norge etc. Sen ir det
klart att minga har tagit kontakt med oss — vi har ju varit nigon
form av modell f6r hur det hir med medfinansiering ska g3 till.”

Beslutsunderlag

Generellt ir medfinansiirerna néjda med kvaliteten 1 sina egna
beslutsunderlag, iven om beslutsunderlagen for tillkommande
nyttor av naturliga skil ofta har varit av ett annat slag in de
traditionella nyttokalkylerna.

Omfattningen av beslutsunderlagen visar pd att en stor mingd
underlag har legat till grund fér éverenskommelserna. Tva tredje-
delar av medfinansiirerna utifrdn den pigdende planeringspro-
cessen har haft omfattande beslutsunderlag sdsom forstudier,
utredningar, samhillsekonomiska kalkyler, arbetsplaner, detalj-
planer eller projektbeskrivningar som grund fér sina beslut. Till-
kommande underlag som har legat till grund specifikt for férhand-
lingen om medfinansiering ir dock ovanliga och har i férekom-
mande fall oftast tagits fram med stéd av trafikverkets konsulter.
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Stérre och erfarna kommuner och regioner har generellt oftare
utvecklat egna specifika férhandlingsunderlag.

I en tredjedel av fallen har medfinansidrerna uppgett att endast
ett fital underlag har legat tillgrund fér 6verenskommelsen.
Exempelvis har fullmiktigebeslutet eller enbart detaljplan lyfts
fram som specifikt beslutsunderlag for verenskommelsen.

I 6ver 80 procent av férhandlingarna har medfinansiiren med-
verkat 1 utvecklingen av beslutsunderlag (och d& oftast inom ramen
for planeringsarbetet). I enstaka fall har medfinansiiren valt att ta
hjilp frin extern konsult. I en del fall har besluten enbart foregitts
av interna utredningar. I andra fall har endast staten tagit fram
beslutsunderlag.

Nytto- och kostnadsbeddmningar

Flertalet av de intervjuade medfinansiirerna har gjort komplet-
terande nyttobedémningar utdver sambhillsekonomiska kalkyler.
Dessa kan vara allt frdn kvalitativa nyttobedémningar, bedém-
ningar av miljopdverkan och invdnarnas livskvalitet till bedém-
ningar av exploateringseffekterna. Vi har dock inte identifierat
nigra exempel pd direkt koppling mellan nyttoberikningen och de
belopp som medfinansieringen omfattar.

Det ir 1 exploateringseffekterna som flertalet kontaktpersoner
identifierat kostnader som inte inkluderas 1 de samhillsekonomiska
kalkylerna. Av de tillfrigade har dock 6ver tre fjirdedelar ansett att
samtliga kostnader speglas i den samhillsekonomiska kalkylen.

Parternas f6rbehdll och motkrav samt reglering av
finansieringsrisker

Trafikverken har i strax 6ver tre fjirdedelar av fallen inte stillt
ndgra krav pd att motparten ska visa hur de aktuella utfistelserna ir
planerade att finansieras. Ett vanligt motiv dr att detta inte har
ansetts nodvindigt dd motpart antingen ir politiskt valda organ pd
bide kommunal och regional nivd som férutsitts klara finansie-
ringen eller privata aktdrer som anses vara solventa. Diremot har
ett flertal kontaktpersoner stillt krav pd tidpunkt fér nir betalning
ska ske. Betalningsplaner ir dock ovanliga i éverenskommelserna,
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vilket sammanhinger med vilket planeringsskede objektet befinner
sig 1 och dirmed hur ”siker” tidsplanen fér genomférande ir.

Under forhandlingarna har vissa informella eller begrinsade
krav stilltss och d& har exempelvis lopande samtal skett dir
respektive part redogjort f6r hur dtagandena ska finansieras. Detta
har troligen sin utgingspunkt 1 att kommuner sannolikt inte kan gi
1 konkurs p& grund av beskattningsritten. Vad giller privata med-
finansidrer (liksom entreprendrer) stiller trafikverken normalt krav
pd garantier i form av moderbolagsborgen eller bankgarantier,
vilket alltsd inte krivs for offentliga aktorer.

I ett fall stilldes ursprungligen inga direkta krav pd hur ut-
fistelserna skulle finansieras, utan utgdngspunkt var att kommunen
var god for sina loften. Efter hand fick trafikverkets representant 1
uppdrag frin huvudkontoret att ta reda pd hur stora belopp som
kommunen skulle behéva 1na fér att méta sina dtaganden.

Medfinansiirernas krav

Nir frigan stilldes till medfinansiiren om de stillde upp ndgra
forbehdll eller motkrav svarade drygt hilften att de har stillt
motkrav. Vanliga exempel pid motkrav som medfinansiirerna har
stillt dr att objektet ska realiseras inom en viss tidsperiod och/eller
att den tekniska l6sningen ska vara enligt 6verenskommelse. Andra
krav som har stillts dr exempelvis att Trafikverken ska std for den
finansiella risken och att medfinansiiren siledes ska betala ett fast
belopp av den totala finansieringen.

I de fall dd medfinansiiren har stillt upp motkrav eller forbehall
har detta antingen skett via informella diskussioner eller kommu-
nicerats muntligt 1 férhandlingarna. Andra motkrav finns som
formella skrivelser 1 avsiktsforklaring eller finansierings- och
genomférandeavtal. Vissa kontaktpersoner berittar att motkraven
har formulerats utifrdn noggranna utredningar och faktaunderlag.
Andra motkrav grundar sig pa tydliga politiska direktiv. Ett annat
vanligt forbehall dr att objektet ska ingd i den nationella planen. I
ett fall har ett antal motkrav stillts upp sdsom kontraktstilligg,
tilliggsarbete, kontroll av genomférande, att kommunen ska utse
och tillsitta projektchef samt controller.

Ett motiv som férts fram till att motkrav inte stilldes var att
avtalsmallen som Trafikverket anvinde var svér att pdverka.
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Klausuler om omférhandling och avtalets giltighet

Forbehdll och villkor som ir vanliga for avtalets giltighet ir att
avtalet ska beslutas i kommunfullmiktige, att objektet ska ingd i
nationell plan och att staten ska erhilla erforderliga medel. Det ir
dven vanligt att avtalen reglerar vilken part som bir risken vid
eventuella kostnadsférdyringar alternativt att kostnadsékningar ska
fordelas 1 likhet med samtliga parters dtagande enligt finansierings-
avtalet.

I vissa fall finns det ett foérbehdll gillande den beriknade
projektkostnaden. Detta anger att parterna i storsta min ska se till
att budget inte dverskrids och om budgeten gor det ska parterna
medverka till en minskning av projektets omfattning. T ett av
objekten har en styrgrupp tillsatts fér kontinuerlig avstimning av
kostnadsutvecklingen. Ytterligare en klausul som férekommer i
avtalen ir att om projektkostnaden 6verstiger den beriknade kost-
naden med vanligen 10 procent ska avtalet eller kostnadsférdel-
ningen omférhandlas.

Exempel pd klausuler i de finansieringsavtal dir riskerna regleras
mest utforligt ir att objektet ska bli antaget i exempelvis detaljplan
eller linstransportplan f6r att avtalet ska vara giltigt och att detta
ska meddelas 1 ett sirskilt brev till Trafikverket. Trafikverket
kommer inte att skicka arbetsplan for faststillelse innan denna
bekriftelse har erhillits. T andra fall ska motpart ha tecknat
erforderlig sikerhet sisom exempelvis borgen. I Citybanans fall ska
parterna utfora arliga kontroller fér att bedéma om staten har
uppfyllt sina 3taganden. Visar kontrollerna att avtalet inte ir
uppfyllt enligt 6verenskommet ska det utgd viten.

Nirmare 20 procent av trafikverkens kontaktpersoner anser att
avtalen inte reglerar risker 1 samband med finansieringen eller att
det gors 1 liten utstrickning, med hinvisning till att det saknas
formulering i avtalet som reglerar vad som sker om ndgon av
parterna inte uppfyller sitt dtagande, inget vite kan dirmed bli
aktuellt. Ndgon kontaktperson frin medfinansiirerna uppger att
finansieringsavtalet inte reglerar risker alls di projektet ska
genomforas i samforstdnd.

I ett fall har risken for att medel frin staten inte erhills enligt
avtal eller plan hanterats genom en klausul som anger att avtalet
faller om inte genomférandet sker i nirtid. Staten ska i sd fall
dterbetala beloppet.
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Enligt avtalet om Harghamnsbanan ska bolaget Dannemora
Magnetit 6verta dgandet av anslutande spdr innan dtgirder genom-
foérs och “bolagets finansiering ska vara klar” innan arbetet bérjar.

Flertalet kontaktpersoner frin sivdl Trafikverket som
medfinansidrerna pdpekar att det dr staten som ir den “opdlitliga”
parten 1 6verenskommelsen och att statens risker regleras 1 storre
utstrickning. Ett vanligt férekommande svar dr att ”staten friskrivs
alltid” och att avtalet bara har rittsverkan nir regeringen vill det.

Det rider delade meningar om avtalens rittsliga innebo6rd

81 procent av medfinansiirerna anser att 6verenskommelsen ir ett
bindande avtal medan 65 procent frin den statliga sidan uppger att
overenskommelsen ir ett bindande avtal.

Av en kontaktperson frin trafikverken beskrivs avtalet som han
medverkat till som ”en formalisering av ett handslag”. Detta
innebir att avtalet inte ir juridiskt bindande och att det ir tillitet
att dra sig ur avtalet. Avtalet beskrivs som en ambition frin bida
parter att komma vidare med det objekt som diskuterats, med
forbehill om noédvindiga beslut och finansiering frdn bida sidor.
Uppfattningen delas av flertalet av trafikverkens kontaktpersoner,
som hinvisar till en rittsutredning avseende avtalen som
genomforts under ledning av Stig Luttinger pd Trafikverket.

Slutsatsen av undersokningen ir att avtalen inte har nigon
civilrittslig verkan. Diremot innebir avtalen en stark moralisk och
politisk forpliktelse, vilket till stor del syftar pd statens tro-
virdighet gentemot motparten och andra potentiella samarbets-
partners.

Asikterna om avtalens rittsverkan gir dock isir di flera av
medfinansidrernas kontaktpersoner tolkar antalet avtalsférbehill
som att dverenskommelsen inte idr bindande och att Trafikverket
inte litar pA kommunens dtagande. Andra medfinansiirer bedéomer
att overenskommelsen ir civilritesligt bindande och att det ir
mojligt att driva avtalet 1 ritten om det inte efterlevs. Flera
intervjuade framhiller 1 detta sammanhang att Trafikverket inte har
ndgon ridighet 6ver vare sig regeringens beslut om faststillande av
den nationella planen eller riksdagens &rliga budgetbeslut.

Frigan om avtalets giltighet, eller huruvida objektet faktiskt
kommer att genomféras, stills pd sin spets nir ett avtalat objekt
skjuts framdt 1 den nationella planen. Trots de beskrivna osiker-
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heterna anser s& minga som 70 procent av kontaktpersonerna frin
trafikverken och 78 procent av medfinansiirerna att éverenskom-
melserna har fitt forvintad eller 6nskad rittsverkan.

Det finns dock dven avvikande uppfattningar, frimst rérande
hur medfinansieringsprojekten ska prioriteras jimfért med andra
projekt. I dagsliget vet inte Trafikverket i vilken utstrickning
projekt som medfinansieras ska prioriteras framfér andra projekt.
Foérutsittningarna och de grundliggande premisserna har rent
generellt varit otydliga i den senaste planeringsomgangen.

Har 6dverenskommelsen o6nskvard rattsverkan
100%
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60%

40%

]
0% [ ]

Ja Nej Oklart/ Aterstar att se

B Stat * Medfinansiar

Den osikerhet som lyfts fram kring avtalens rittsverkan ir
sannolikt ett resultat av flera faktorer, diribland den osikerhet som
medarbetarna pd olika nivder i trafikverken upplevt kring de oklara
forutsittningarna for hur den slutliga nationella planen ska beakta
avtalen om medfinansiering, dvs. otydliga instruktioner kring hur
medfinansierade objekt ska prioriteras och behandlas.

Avtalets risker

Vid frigan om vilka avtalets allvarligaste risker ir har nirmare
hilften av de intervjuade svarat finansieringen. En kontaktperson
har sammanfattat riskerna enligt f6ljande:

e Ekonomi — parterna har inte tillrickligt god ekonomi och staten
moter svirigheter att genomféra inom tidplan.
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e Oforutsedd kostnadsutveckling — forstudierna har inte varit
tillrickligt omfattande, marknaden ir mittad och anbuden har
blivit hégre in forvintat.

e Fysisk planering — tiden rinner ivig i och med att objekt kan bli
overklagade.

e Dolitiska forindringar — styret kan idndras efter ett val och
medfinansiering kanske inte lingre ir aktuellt.

e Entreprendrer drar sig ur, vilket pdverkar kommunen.

Allvarligaste riskerna for avtalet inte ska kunna
tillAmpas
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En tredjedel av kontaktpersonerna fr&n Trafikverket och en
fjirdedel av medfinansiirerna har svarat att de anser att den storsta
risken med 6verenskommelsen ir tidsaspekten. Bida sidor har
patalat att en av de storsta riskerna ir att staten inte lever upp till
sina dtaganden. Det finns bide erfarenheter av och osikerhet for att
projekten kommer att omprioriteras 1 den nationella planen. Ett av
de vanligaste motiven fér medfinansiirerna att medfinansiera
objekten dr att kunna tidigareligga och pdbérja dtgirden innan
medel betalas ut frén staten.

I flera av objekten erbjuder kommuner/regioner férskottering
av statens andel av finansieringen. Bide vad giller de kommuner
som har fitt férskotteringen beviljad och de som invintar besked
pipekas risken att férskotteringen kommer att medféra osikra
rintekostnader. Det finns en stor osikerhet kring huruvida staten
kommer att omprioritera projekt i den ldngsiktiga planen, vilket d&
kan medféra att rintekostnaderna blir hogre.
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Forstielse for motpartens processer och férutsittningar

Brist pd politisk férankring och motstdnd frin kommuner ir
ytterligare synpunkter som har framkommit under intervjuerna.
Kritiken som har riktats mot kommunal medfinansiering frin
medfinansiirerna handlar frimst om att nationell transportinfra-
struktur borde vara statens ansvar, inte kommunernas.

Bristen pd politisk forankring medférde att vissa berdrda
kommuner satte sig pd tviren och inte alls var beredda att
finansiera statliga objekt. I ett projekt ledde det till att trafikverket
fick ett daligt forhandlingslige gentemot kommunen, vilket i sin
tur skapade ganska bistra situationer mellan parterna. Det aktuella
trafikverket fick i det aktuella objektet “arbeta hirt” for en liten
andel kommunal medfinansiering.  Projektprocessen  och
férhandlingarna hade kunnat underlittas 1 berérda fall om
diskussionerna kring medfinansiering hade uppkommit tidigare,
anser en kontaktperson frin trafikverken, som menar att om mer
tid hade funnits hade tanken hunnit mogna hos kommunerna.

Det framkommer dven att det finns en brist pd forstdelse for
parternas arbetsprocesser och ledtider. Medfinansiirerna upplever
att trafikverken inte har tillricklig insyn och kunskap om tidsramen
for den kommunala beslutsvigen, vilket miste beaktas nir tidplan
for forhandlingsprocessen sitts upp. Motsvarande svirighet att
kommunicera projektprocess, det vill siga tidsramar fér planering,
forhandling, projektering och genomférande, for politisk motpart
uppges frin trafikverken. Det finns ofta en politisk ambition och
férvintningar pd snabba resultat av 3tgirderna, vilket villar
problem med hinsyn till den statliga budgetprocessen.
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Omdoémen om ndjdhet med férhandlingsarbetet och resultatet

83 procent av medfinansiirerna ir ndjda med férhandlingspro-
cessens genomforande, 6 procent ir inte helt nojda och 11 procent
ir inte ndjda med forhandlingsprocessen.

Medfinansiirernas upplevelser av
forhandlingsprocessen
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11%

83%

Nojd M Inte nojd Inte helt ndjd

En stor del av medfinansidrerna framhiller goda relationer och/eller
samarbetet med trafikverken som en bidragande faktor till att
forhandlingsprocessens fungerade bra. Flera uppger att de har
fértroende for personerna som forhandlade frin trafikverkens sida
och beskriver dem som kompetenta samt att processen har priglats
av 6ppenhet. Aven att det har funnits en gemensam malbild och en
vilja att nd mélen lyfts fram som positivt av flera medfinansiirer.

Exempel pd kommentarer frdn medfinansiirer som ir néjda ir
att de “tror att det dr svdrt att hitta ett projekt av sddan karaktir som
det aktuella, som har gitt lika snabbt och smidigt och som dr forankrat
i alla politiska led.” En annan medfinansiir 1 samma objekt tilligger
att processen har gitt s§ bra mycket tack vare att engagerade
politiker har verkat i framtagandet av avtalet. Avseende ett annat
objekt kommenterade medfinansiirens representant att férhand-
lingsprocessen ir “ndgot av det mest intressanta, komplexa och
utmanande som jag har fatt vara med om under den tid jag varit
verksam, sedan 1975.”

Aven personer som medverkat i férhandlingar som slutligen inte
ledde till att ett avtal upprittades har svarat att de upplever att
processen genomfdrdes pa ett bra sitt.

De som har svarat att de inte ir helt ndjda med genomfdrandet
av processen framhdller bland annat att det beror pd att det har
funnits en osikerhet kring trafikverkens mandat och hur avtalen
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behandlas 1 de centrala prioriteringarna. En annan aktér som har
svirt att svara pd huruvida man ir n6jd med férhandlingsprocessen
eller inte uppger att det beror pd att det inte finns nigot att jimfora
med di kommunen inte har férhandlat kring medfinansiering
tidigare.

Minga kravformuleringar och brist pd finansiellt ansvar frin
trafikverken tillhor de faktorer som har pdverkat att medfinansidrer
inte alls ir nojda med processen. En kommun upplevade
argumentationen frin Vigverket som “antingen si ir ni med och
finansierar, eller s3 blir projektet inte av”. En annan kontaktperson
beskriver processen som Davids kamp mot Goliat och menar att
det under hela foérhandlingsprocessen fanns ett hot om att
projektet inte skulle komma med 1 nationell plan om kommunen
stillde for hoga krav.

Kommentarer frin intervjuerna roérande férbittringspotential

Minga kontaktpersoner framhiller medfinansiering av statlig
infrastruktur som en bra grundprincip fér samarbete mellan stat
och kommun, men kommer med ({6rbittringstorslag och
synpunkter avseende olika delar av processen och férhandlingen.

En tjinsteman i ett verk framhéller att medfinansiering ir en bra
metod eftersom kommuner inte bara blir kravstillare.

Den regionala nyttan blir virderad di parter ir beredda att ligga X
antal kronor, en virdering som inte sker i den samhillsekonomiska
bedémningen (nettonuvirdeskvoten). Uppdraget frin regeringen
avseende medfinansiering kom dock utan planer pi det faktiska
genomférandet och hur objekten skulle finansieras, vilket fick féljden
att lagar indrades under processens ging for att det skulle bli mgjligt.
Trafikverket bor dven ta ett storre regionalt ansvar i denna typ av
férhandlingar. Som det nu var blev inte de intilliggande kommunerna
inblandade trots att dessa borde ha ett stort intresse av att linken blev
verklighet.

Den regionala nyttan ir inte inkluderad i Trafikverkets bedémning.
Verket tar inte hinsyn till den samlade regionala effekten. Frigan om
regionala brukaravgifter eller hur kostnader etc. ska fordelas mellan
olika kommuner i en region finns inte reglerat. Ett regelverk for hur
dessa frigor ska hanteras bor tas fram.
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En kommunal férhandlare anser att “medfinansiering dr en bra
grundprincip for finansiering, men det krivs betydligt klarare spel-
regler”.

En kontaktperson frin den kommunala sidan svarar att
medfinansiering 1 grund ir en vettig metod, men skulle vilja se att
det fanns ett bittre regelverk. Forslag pd forbittringsdtgirder som
lyfts fram av kontaktpersonen ir att

saker mdiste vara vil forberett innan foérhandlingarna pibérjas.
Dokumentation och beslutsunderlag méste vara kvalitetssikrat innan
féorhandlingar genomférs. Det ska inte finnas brister vad giller
kostnadsberikningar osv. Tydligare och bittre riktlinjer fér avtals-
utformning, villkor och omférhandlingsklausuler. Tydligare regelverk
innebir inte en utdragen process dir hingslen och livrem anvinds utan
innebir att det ska finnas en smidighet {rin alla inblandade parter.

Regioner jobbar med l&ngsiktig planering och i1 dag finns ett bra
samarbete med Trafikverket. Ett tidigt samrid med staten &nskas
dock, ett planeringssamrdd dir man tittar 15 r fram4t i tiden.

En kontaktperson inom Trafikverket lyfter fram att

dven om processen inte varit optimal har den ind3 lett projektet framit
och skapat ett nytinkande kring finansiering av transportsystemet.
Processen har skapat ett bra samarbete mellan parterna som kan
byggas vidare pd infér framtiden {6r att utveckla kollektivt resande och
godstransporter.

Kontaktpersonen fortsitter med att beritta att

det som har varit intressant med detta avtal dr att man vigat prova nya
vigar och tinka vidare dn de befintliga 16sningarna. Nir lagstiftningen
inte stédjer idéer om hur verksamheten kan drivas ir det bra att det ses
over hur det gir att arbeta med de frigorna proaktivt, vilket ir det
sittet som Trafikverket bor arbeta pd i egenskap av myndighet: hur
befintligt system nyttjas, beteendepiverkan foér att fler ska resa
kollektivt etc. Nir en myndighet skriver genomférandeavtal ska den
ocksd vara medveten om att den gdr in i ett dtagande och att sidana
avtal inte bara gir att avfirda. Aven om finansieringen inte hdller maste
myndigheten arbeta proaktivt for att kunna driva igenom projekt och
utveckla och rusta transportsystemet. Ansvar miste tas for att
myndigheten inte ska hamna 1 en f6rtroendekris.

P4 ett generellt plan vill en statlig kontaktperson framhilla att
medfinansiering ir ett bra sitt att testa om objekt ir tillrickligt
intressanta att investera i. "Genom “krav/erbjudande” om medfinan-
siering fdr staten reda pd hur angeligna intressenterna dr av att fa till
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stdnd objektet i fridga.” Kontaktpersonen anser att medfinansiering
ir bra di det innebir att dven den regionala och kommunala sidan
far vara med och bestimma utformningen av projektet.

Forutsittningar och tidsschema for forbandlingsprocessen

Det har férekommit minga kommentarer frin bide statlig sida och
medfinansidrerna avseende de tidplaner som skulle foljas och brist
pd tid och framférhdllning i relation till detta.

Flertalet kontaktpersoner, frimst p& den statliga sidan, lyfter
fram att det var ont om tid under férhandlingsprocessen. Under
flera intervjuer har tidsbristen pdpekats, dock inte att den nod-
vindigtvis orsakade ndgra problem i det specifika fallet, men
diremot att processen upplevdes stressig 1 flertalet fall. I de storre
objekten upplevdes tidsbristen vara en nackdel i stérre utstrickning
in 1 de objekt dir mindre och firre dtgirder ska genomféras. Kritik
mot den knappa tiden ir riktad mot bland annat beslutsunderlaget
som flertalet frdn Trafikverket inte anser har varit tillrickligt
faktabaserat. Kalkylarbetet hann inte genomféras 1 tillricklig
omfattning p grund av tidsramen, vilket medférde att schablontal
anvindes 1 beslutsunderlaget uppger en kontaktperson.

Vissa kommuner och regioner hade inte hunnit férbereda sig
ordentligt och var inte beredda pd processen, vilken vickte bide
osikerhet och frustration.

I ett storre projekt lyfts det fram att finansieringen och andra
delar i objektet borde ha fitt storre utrymme 1 processen, d3 de inte
hann genomarbetas inom utsatt tid f6r nationell plan. Detta giller
exempelvis  finansieringsavtal, utformning av uppligg for
brukaravgifter samt den del av finansieringen som kunde tinkas
tickas av EU-bidrag.

Tidsbristen medférde att férhandlarna upplevde att arbetet blev
forcerat, att inte alla 6nskvirda dtgirder kunde ingd 1 objektet for
nationell plan och 1 ett fall pdpekas det att det inte fanns tillricklig
tid for att reflektera over risker och konsekvenser for dtgirderna
och avtalen. For att en utforlig risk- och konsekvensbedémningen
ska hinna genomféras onskas frin Trafikverkets sida en bittre
framfoérhdllning och en tidplan som kommuniceras ut till
regionerna 1 ett tidigt skede.

Det finns en férbittringspotential 1 att kommunicera forutsitt-
ningarna for férhandlingsprocessen, anser foretridare for trafik-
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verken. Det har under processens ging varit oklart vad med-
finansiering av transportinfrastruktur faktiskt innebar och hur stor
andel medfinansieringen skulle utgéra for att projektet skulle ingd i
den nationella planen. Hur staten prioriterar objekt i nationell plan
ir en dterkommande synpunkt frdn medfinansiirerna. Erfarenheter
visar att vissa projekt som var medfinansierade inte kom med 1
nationell plan, medan andra projekt som inte var medfinansierade
kom med. En medfinansiir anser att det finns en kinsla av
godtycklighet 1 urvalsprocessen, att den saknar logik. Bittre
riktlinjer och regelverk hade lett till stdrre trovirdighet for
trafikverken, menar en kontaktperson. Brist av detta medforde en
osikerhet hos kommunerna, som var ridda fé6r att andelen
medfinansieringen skulle bli stérre in nédvindigt.

Det framkommer dven att det finns en brist pd forstdelse for
parternas arbetsprocesser och ledtider. Medfinansiirer upplever att
staten inte har tillricklig insyn och kunskap om tidsramen fér den
kommunala beslutsvigen, vilket miste beaktas nir tidplan fér
forhandlingsprocessen  sitts upp. Motsvarande svirighet att
kommunicera projektprocess, det vill siga tidsramar f6r planering,
forhandling, projektering och genomférande, for politisk motpart
uppges frdn den statliga sidan. Svérigheterna forklaras genom att
det ofta finns en politisk ambition och férvintningar av snabba
resultat av 4tgirderna, vilket inte dr forenligt med de statliga
anslagen.

Avsaknad av riktlinjer ger bdde positiv och negativ respons

Foérhandlingsprocessen beskrivs av bdda sidor som ad hoc-missig
och en kontaktperson beskriver att processen har varit som ”vilda
vistern”. Den kritik som framkommer ir att det inte har funnits
nigon riktig struktur for processen, att tydligt uppsatta kriterier
saknats samt att det har funnits en avsaknad av tydlig milbild 1
utférandet. En kontaktperson framhiver dock att denna process
har lett till att mycket har genomférts och provats istillet for att
bara utredas.

Foretridare frin bdda sidor énskar att sdvil deadlines som
strukturer for utformning av avsiktsférklaring och genomférande-
avtal hade erhillits pa ett tidigare stadium. Regeringen borde ha
klargjort forutsittningarna fér att driva den hir typen av for-
handlingar nir uppdraget implementerades, anser en kontakt-
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person. Brist pd strukturer medférde att dokument och avtal togs
fram genom diskussioner mellan parterna, ndgot som upplevdes
tidskrivande.

Det har idven férekommit osikerhet frin medfinansiirer
gillande vilken part som har finansieringsansvar for vilken dtgird.
Tydligare riktlinjer och ingingsparametrar {6r férhandlingen kring
kommunens ansvar och det statliga itagandet efterfrigas. Aven
foretridare for Trafikverket anser att forhandlingsprocessen har
saknat bra berikningsmodeller dir statliga, kommunala och i
forekommande foretagsekonomiska specifika intressen identifieras
och sedan ligger till grund for avtalen.

”Képa sig fore i kin”

Frén bdda sidor finns synpunkter gillande kommunens ekono-
miska kapacitet och huruvida medfinansiering ir ett sitt for
kommuner att “kopa sig fore 1 kon” 1 den nationella planeringen.
Vid lanseringen framgick det tydligt att medfinansiering inte ska
mojliggdra att objekt genom en hégre andel medfinansiering
prioriteras framfor projekt med en ligre andel medfinansiering,
uppger en representant for Trafikverket. Nir den nationella planen
faststilldes upplevde dock ménga att medfinansiering var just ett
sitt att kdpa sig in 1 den nationella planen.

En foretridare f6r en kommun har under férhandlingsprocessen
upplevt att det frin statens sida finns en skillnad 1 attityd och
inflytande avhingig kommunens plinbok och menar pid att det
stills ordttvisa krav pd en liten kommun med mindre ekonomisk
kapacitet. D3 en liten kommuns bidrag 1 absolut belopp dr mindre
uppfattas statens intresse f6r detta projekt som mindre relativt nir
en storkommun eller en region gir in med hundratals miljoner i
stora projekt. Kontaktpersonen menar att staten tittar pd projekt
med olika glaségon”, vilket upplevs orittvist for en liten kommun
som inte kan foérhandla med staten pd samma villkor som storre
kommuner. Aven representanter frin Trafikverket menar att
projekt som kunde visa pi medfinansiering hade ett bittre utgdngs-
lige.

Foljande 3sikter har belysts 1 intervjuerna:

Det har kints oklart pd vilken nivi av staten (lis Ban-
verket/Trafikverket) man skall férhandla for att £ ”loss” pengar frin
den nationella budgeten. De borde ha funnits en tydligare organisation
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fér vem som skulle hantera medfinansieringen, annat dn att hantera
den kopplat till planeringen av nationell plan.

Generellt hade det varit bra med en modell som tydliggér hur
medfinansieringen hinger samman med prioriteringen av projektet.
Nigot som visar pd en tydlig logik — om &taganden, nyttor och
beslutsmandat i dessa frigor.

Regional samverkan och organiserat samarbete mellan medfinansidrer

En intervjuad kommunchef, menar att det krivs ett organiserat
samarbete inom regionerna for att indamélsenlig styrning av
infrastruktursatsningarna ska kunna erhillas och lyfter fram Vistra
Gétalandsregionen som ett positivt exempel. Enligt kommunchefen
kommer kommuner som konkurrerar om samma medel leda till att
hela regionen tappar mark gentemot regioner som har en stark
organisation och att detta dven medfér svirigheter att demokratiskt
kontrollera vilka underlag som beslut fattas pd. Vidare anser
kommunchefen att smi kommuner méste kunna fi en solidarisk
hjilp att {3 sina projekt prioriterade och delvis finansierade — via en
fungerade och organisatoriskt stark region.

Ett exempel pd regional samverkan i Skne lyfts fram under
intervjuerna. Som en del i1 planeringsarbetet for att behandla frigor
om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur har Region
Skdne och Kommunférbundet Skdne upprittat gemensamma rikt-
linjer. De har beslutats av Regionstyrelsen respektive Styrelsen for
Kommunférbundet Skine. Dessa riktlinjer dr viktiga att beakta i
relation till de utsagor som ovan gjorts — di de ligger som ett
”paraply” 6ver Regionens sitt att hantera medfinansieringsfrigor.
Avsikten var att fd ett gemensamt synsitt frin region- och kom-
munsidan och mellan de olika projekt som diskuterades. Nedan
ndgra av hérnstenarna:

¢ Gemensamt stillningstagande (Principiell utgdngspunkt):

e Staten har ansvaret fér den statliga transportinfrastrukturen
och det dr ocksd visentligt att staten tar detta ansvar genom
att tillrickliga resurser anslis.

o Kostnadsoverviltring skall ej ske pd Region Skine eller
kommunerna i Skine.

e Region Skéne och kommunerna tar framéver girna ett storre
finansieringsansvar for delar av transportinfrastrukturen,
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som 1 dag staten ir ansvarig for, férutsatt att en ny intiktsbas
som motsvarar dtagandet.

e I foljande fall kan det vara aktuellt/motiverat att medfinansie-
ring kan ske (utan att fringd huvudprincipen om kostnadsansvar):

e Kommunerna och Region Skdne kan svara for medfin-
ansiering 1 de fall kommun eller regionen viljer en hogre
standar eller annat utférande in vad staten normalt tillimpar.

e Kommunal eller privat medfinansiering kan bli aktuell d&
stora lokala exploateringsvinster uppstdr i samband med en
infrastruktursatsning — attraktiv mark frigors eller mark-
virdet okar.

e Region Skdne kan 1 vissa fall, dir stor regional nytta kan
uppnds med dtgirder utéver det statliga ansvaret, bidra till
finansieringen av statlig transport infrastruktur.

Av sammanstillningen framgir tydligt dsikten att staten inte skall
kunna 6verviltra sina kostnader pid kommuner eller regioner.
Grundregeln ska vara att staten ansvarar for statlig infrastruktur
och att detta ska gilla dven 1 fortsattmngen R1kthn]erna uttrycker
iven tydligt behoven av kraftfulla investeringar i regionen.

Formdga att se transportsystemet ur ett helhetsperspektiv

Hur Trafikverket definierar projektens systemgrinser ir ndgot som
medfinansiirerna pipekar och menar pd att det finns en tydlig
sirbarhet nir beddmningen sker projekt fér projeke stillet for att
projektet sitts 1 relation till behovet pd en évergripande niva. Det
upplevs som att Trafikverket endast tar hinsyn till det aktuella
projektets effekter och konsekvenser, inte vilka konsekvenser
projektet leder till 1 ett storre perspektiv, uppger en kontaktperson.
Exempel som ges ir att en vigstricka som betraktas ur ett
proj ektperspektlv kan ge en l3g nyttonuvirdeskvot, medan om den
sitts 1 ett systemperspektiv, det vill siga hur vigstrickan intera-
gerar och pdverkar andra delar av infrastrukturen, kan projektet
visa sig ge enorma positiva effekter.

En stérre kommun lyfter fram att det hade varit virdefullt att i
hégre grad arbeta med paketlésningar istillet for enskilda projekt,
som de har gjort nu. En 6nskan finns att arbeta i grupper som
arbetar utifrdn ett helhetsperspektiv med regionen som samlande
part 1 férhandlingsprocessen.
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Politiska hinder i forbandlingsprocessen

Brist pd politisk férankring och motstdnd frén kommuner ir
ytterligare synpunkter som har framkommit under intervjuerna.
Kritiken som har riktats mot kommunal medfinansiering frin
medfinansiirer handlar frimst om att nationell transportinfra-
struktur borde vara statens ansvar, inte kommunernas.

Bristen pd politisk forankring medférde att vissa berérda
kommuner satte sig pd tviren och inte alls var beredda att finan-
siera statliga objekt. I ett projekt ledde det till att Trafikverket fick
ett diligt forhandlingslige gentemot kommunen, vilket i sin tur
skapade bistra relationer mellan parterna. Trafikverket fick 1 det
aktuella objektet ”arbeta hirt” for en liten andel kommunal med-
finansiering. Projektprocessen och férhandlingarna hade kunnat
underlittas 1 berérda fall om diskussionerna kring medfinansiering
hade uppkommit tidigare, anser en féretridare for Trafikverket,
som menar att om mer tid hade getts hade tanken hunnit mogna
hos kommunerna.

Avsaknad av flexibilitet i statliga anslag

Det finns dven synpunkter pd att det saknas flexibilitet 1 de statliga
anslagen. En foretridare {or en region menar att en foljd av de
nationella planerna ir att statens anslag ir l3sta, vilket medfor att
planerna blir statiska. Det gor att det frin statens sida finns en
troghet 1 omprioriteringen av anslag nir behovet for detta uppstér.
Nir ett nytt angeliget projekt, som ur regionalpolitisk utvecklings-
synpunkt medfér nytta, uppkommer efter att planen och anslagen
slagits fast finns det inga statliga medel att erhdlla. En annan
medfinansidr anser (1 6verensstimmelse med Trafikverkets forslag
till nytt ekonomiskt planeringssystem) att Trafikverket inte ska
vinta till revideringsiren for att omprioritera projekt pd listan 1
nationell plan. Bedémningen bér istillet ske I6pande for att se till
att de mest prioriterade projekten verkligen genomférs. Kon-
sekvenser av tillkommen fakta miste analyseras och baserat pd
analyser kan projekten eventuell ges en ny prioritet. Det ir av stor
vikt att alla projekt 1 Trafikverkets prioriteringslista kontinuerligt
ses 6ver avseende aktualitet.
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Fordelning av finansieringen mellan staten och medfinansidrer

Det finns minga synpunkter pd statens dtagande i objekten, bide
vad avser andel av finansieringen och vilka objekt staten gir in med
pengar 1. En foretridare fér Trafikverket kommenterar att “ett
kriterium for att betrakta ndgot som medfinansiering dr att motparten
ska gd in med minst 20 procent av det totala finansieringsbehovet,
annars inte lont besviret.” Samtidigt ir medfinansiirerna ofta av
annan uppfattning.

50 procent i statlig finansiering i ett paket som detta ir mot denna
bakgrund vildigt blygsamt. Regionen miste betala eventuellt under-
skott 1 kollektivtrafiken och en ¢kad tillvixt i regionen medfér inte att
pengarna i ndgon stdrre utstrickning hamnar i regionen utan de
kommer att férdelas vidare i Sverige. I framtiden bér man se mer till
helheten i bdde dtaganden och nyttoeffekter och géra en mer rimlig
férdelning.

En kontaktperson pdpekar iven att staten girna viltrar Sver
kostnader pd projekt dir medfinansiirer gdr att finna, s att
anslagen kan ricka till mindre populira projekt som kanske inte
skulle kunnat bli av.

Vad staten gor di ir att de vinder sig mot de intressenter, kommu-
ner/regioner/niringsliv, som kommer att dra nytta av investeringen
och siger ”vill ni ha de hir nyttorna s fir ni vara med och betala”.
Detta riskerar i realiteten att staten inte kan ligga sirskilt mycket
pengar pd de nytillkomna investeringar som ger stor regionalpolitisk
nytta, medan staten i stort sitt finansierar andra mindre “l6nsamma”
investeringar till 100 procent, dir inga andra intressenter kan utpekas.
Och det ir ju sd som regeringen vill ha det nu — men det ir tvirtom
vad man tidigare kommunicerat: *Vi skall satsa p& infrastruktur som
ger stor regionalpolitisk samhillsnytta och niringslivsutveckling.

Det framhills dven att risken 1 statens del av finansieringen ir ett
problem, d& denna bygger pd anslag som férhandlingsparten inte
kan garantera.

Det finns ett generellt problem med att den hir typen av projekt

eftersom de bygger pd anslag av staten. Prioriteringar frin statens sida
kan vi ju inte virja oss for.

Ett grundliggande problem i den hir typen av projekt 4r att det bygger
pd att staten fir sina anslag, vilket dven ir inskrivet 1 avtalet. Anslagen
kan foérindras och omférdelas frdn &r till &r och det ”rdr” vi ju inte pi.
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Det finns mainga idéer kring hur pengar bor fordelas och hur
parterna kan {8 bittre ekonomi i projekten.

Vi hade velat att kostnaderna f6r planeringen hade fordelats lite mer
rittvist. Staten gor det lite enkelt f6r sig.

Vad vi borde ha gjort ir att skapa ett bolag fér planering, projektering
och genomférande si att det blir ett flyt 1 projektet och att vi far ut
effekterna.

Det dr viktigt att det skapas ett incitament i avtalet som innebir att
samtliga parter vinner pi att inte kostnadsramen o6verskrids utan
snarare underskrids.

Erfarenbetsglapp mellan parterna en fortroendefriga

En framgingsfaktor i den hir typen av projekt ir att staten,
kommunen, regionen har erfarenhet frin stora anliggningsjobb. Ofta
nir staten och kommuner méts i den hir typen av férhandlingar finns
det ett erfarenhetsglapp. Som jag ser det s8 ir detta en fortroendefriga
— vilken erfarenhet kommunen kan stilla upp med. I och med att man
som kommun har erfarenhet kan man ocks3 bli part med staten p3 ett
annat sitt — dir man delar pa riskerna och fir ett dmsesidigt fértroende
fér varandra. Dessutom ir det viktigt att man har en gemensam
organisation. I normala fall s tar kommuner p3 sig en vildigt liten risk
nir det ligger in pengar i ett projekt — det 4r bara den delen som ir risk
all annan risk far staten std for.

I friga om jirnvigsobjekt pdpekas i intervjuerna att beredningen av
finansieringsfrigor borde ha fitt stdrre utrymme i processen, di de
inte hann genomarbetas inom utsatt tid fér nationell plan. Detta
giller exempelvis finansieringsavtal, uppligg fér brukaravgifter samt
den del av finansieringen som kunde tinkas tickas av EU-bidrag.

Det finns en férbittringspotential 1 att kommunicera foérutsict-
ningarna fér férhandlingsprocessen, pdpekar minga medfinan-
sirer. Det har under processens ging varit oklart vad medfinan-
siering av transportinfrastruktur faktiskt innebar och hur stor andel
medfinansieringen skulle utgora for att projektet skulle ingd 1 den
nationella planen. Transparensen gillande genomslaget for med-
finansierade objekt 1 den slutliga nationell planen ifrigasitts £5])-
aktligen dterkommande frdn medfinansiirerna. Vissa projekt som
var medfinansierade kom inte med i nationell plan, medan andra
projekt som inte var medfinansierade kom med.
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3.4.3 Nyckelobservationer och slutsatser om
forhandlingsarbetet

Nedan gor vi ett antal sammanfattande observationer och formu-
lerar slutsatser frdn analysen av forhandlingsarbetet under &tgirds-
planeringen. Vi kommer utifrdn dessa observationer och slutsatser
att 1 slutbetinkandet &terkomma till rekommendationer och
dtgirdsforslag.

Nyckelobservationer

Med knappt ett dr kvar av den di pdgdende atgirdsplaneringen
sattes hird press pd att forsdka nd liknande 16sningar f6r s§ minga
objekt som mojligt. De formella uppdragen till trafikverken
kompletterades med informell styrning frin verkens ledning och
politiska signaler frin Niringsdepartementets ledning.

Det ir intressant att notera att 1 formell mening fanns aldrig
nigon instruktion eller mandat till trafikverken om att ingd avtal
med kommuner om medfinansiering. Den informella styrningen i
kombination med ridslan att hamna utanfér den nationella planen
och det faktum att férhandlingens parter delade utgdngspunkten
att ytterligare resurser behdvdes fér finansiering av infrastruktur
utgjorde tillrickliga drivkrafter f6r att undertecknade avtal ind3
skulle vara intressanta.

I efterhand ir det ocksd tydligt att verken inte var beredda pi
denna insats och att minga av de rutiner, riktlinjer och stédjande
processer som annars skulle ha kunnat etableras fick utebl,
alternativt genomféras lings vigen eller rentav vixa fram genom
exemplets makt. P3 si sitt fick Sundsvallsexemplet en mycket
tydlig roll som férebild. Mallar, referensgrupper och kompetens-
stdd erbjods som hjilpmedel, men utan krav frin verksledningarna
om standardiserad utformning av 6verenskommelser eller férhand-
lingsarbete. Central styrning eller kontroll av de aktuella férhand-
lingsprocesserna var inte prioriterad, vilket medfort att de resulte-
rande avtalen varierar kraftigt i minga avseenden. En bidragande
orsak till detta kan forstds vara att perioden priglades av
omvilvande forindringar i verken med bildandet av Trafikverket i
sikte, bolagiseringar och andra strukturella férindringar, vilket
krivde mycket energi av berérda organisationer.
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Banverket hade en senare start in Vigverket, men kompen-
serade detta genom en intensiv aktivitet under det avslutande &ret
av 4tgirdsplaneringen. Hir fanns 1 betydligt mer begrinsad
omfattning nigon vana eller erfarenhet av liknande férhandlings-
processer, vilket gjorde att man sokte inspiration frdn Vigverket.
P& Sjofartsverket fanns sedan tidigare en upparbetad tradition av
privat finansiering och medfinansiering, si hir innebar inte diskus-
sionen om medfinansiering ndgon dramatisk forindring.

Eftersom inga styrande riktlinjer eller instruktioner fanns
formulerade om hur férhandlingarna skulle gi tll eller hur
resultatet skulle se ut vixte en praxis fram utifrin exempel och
tidigare erfarenheter. Tumregler, lokala uppfattningar och hérsigen
ersatte formella beslut och det finns gott om belysande uttalanden
frdn intervjuerna som indikerar att synen pd syftet med férhand-
lingen kunde variera kraftigt. En vanlig uppfattning frin kommu-
nalt hill var att det handlade om ett slags forsikringspremie som
skulle minska risken att hamna utanfér planen — att staten frigade
hur mycket kommunen var beredd att satsa f6r att komma med 1
planen. Samtidigt vigade man inte lita pi motparten, vilket 6kade
intresset for avtalsskrivning.

Onskan att visa upp stora belopp i tillkommande finansiering
gjorde ocksi att det blev intressant att synliggora finansiella
dtaganden som iven tidigare legat utanfor statens men som
summerade till betydande belopp. Genom att rubricera dessa som
medfinansiering kunde man frén kommunal sida etablera avtal utan
att exponera kommunens finansiella férmdga for onodiga risker.
Exempel pd sidana dtaganden ir kommunala kollektivtrafikanligg-
ningar/ resecentra och erbjudanden om rintefria projektbundna l&n
till trafikverken, s.k. foérskottering. I detta ljus ska man iven
betrakta intresset foér brukaravgifter, dir bidde kommuner och
trafikverk visade starkt intresse for att medfinansiera genom
avgiftsbeliggning av enskilda vigavsnitt och jirnvigsstrickor.
Brukaravgifter innebar dven en méjlighet att sprida betalningen
over lang tid, i fallen Motala och Sundsvall 25 resp. 30 4r.

Kommunala 3taganden gjordes ofta mot bakgrund av mer eller
mindre utvecklade analyser om regional utveckling och attraktivitet
och lokala bedémningar av utveckling 1 fastighetsvirden, trafikfor-
sorjning, tillginglighet och trafiksikerhet. Det har dock i regel inte
funnits nigon tydlig koppling mellan dessa bedémningar och de
belopp som har erbjudits som medfinansiering. I praktiken innebir
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det att kommunens skattebas utgor sikerhet for de aktuella
utfistelserna.

Avtalen har minga férbehdll och omférhandlingsklausuler,
vilket gor att den forvintade hdllbarheten ir kort. Detta kan ocksd
vara en forklaring till att beskrivningar av rutiner fér utformning av
indexjusteringar och utbetalningsplaner saknas. Vanligtvis har man
planerat att hantera detta 1 samband med upprittande av genom-
forandeavtal.

Beslut av riksdag och regering

Efter att planeringsramen faststillts utvidgades ramen till f6ljd av
medfinansieringsavtalen med ytterligare 50 miljarder kronor.

Det framgdr av regeringens ekonomiska virproposition 2010
(prop. 2009/10:100) att

Sammanfattningsvis innebir regeringens beslut om tgirdsplanering en
betydande 6kning av infrastrukturitgirderna under planperioden. For
att mojliggora de medfinansieringslésningar som 6verenskommits med

ommuner och regioner har vissa omfordelningar av anslagsmedel
over tid gjorts, inom den ram som tidigare faststillts.

I Trafikutskottets yttrande (2009/10:TU4y med anledning av
Virtilliggsbudget f6r 2010) framgar vidare att

Regeringen konstaterar att den nationella planen fér utvecklingen av
transportsystemet {6r perioden 2010-2021 som regeringen beslutade 1
mars 2010 (dnr N2009/6374/TE m.fl.) innehiller ett stort antal objekt
med medfinansiering som innebir ett betydande utrymme foér
investeringar under planperioden.

Den nationella planen fér utveckling av transportsystemet for
perioden 2010-2021 innehéller ett stort antal objekt med medfinan-
siering, vilket innebir ett betydande ékat utrymme fér investeringar
under planeringsperioden. Lin kommer att tas upp for den del av
objekten som kommer att finansieras med vigavgifter eller tringsel-
skatter. Sett 6ver hela perioden f6ér den nu gillande planeringsramen
kommer andelen medfinansiering och ldn att vara storst de forsta dren.
Eftersom dessa paverkar den offentliga sektorns finansiella sparande
negativt meddelar regeringen att vissa omfordelningar av investeringar
over tiden behévt goras och att anslagen for 2010 for vig- respektive
banhéllning foljaktligen bér minska i motsvarande grad.
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Regeringen beddémer att investeringskostnaden for dessa objekt, f6r de
delar vars kapitalkostnader under byggtiden finansieras med inkomster
frdn tringselskatt eller avgifter, under perioden 2010-2021 totalt
kommer att uppgd till 50 miljarder kronor i 2009 &rs prisniva.
Regeringen foreslir foljaktligen att riksdagen godkinner detta belopp
som en kompletterande planeringsram fér 2010-2021 fér de ovan
nimnda projekten. Planeringsramen ska riknas upp med de index som
anvinds vid upprikningen av investeringsanslagen. Regeringen
fortydligar att denna planeringsram utgér ett komplement till den
statliga planeringsram f6r infrastrukturitgirder pd 417 miljarder
kronor 1 2009 &rs prisnivd fér perioden 2010-2021 som riksdagen
tidigare har fattat beslut om (prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2,
rskr. 2008/09:145).

Sammanfattande bedémning

Det ir generellt tydligt att férvintningar om prestation och
motprestation har uttryckts under den period som av bdda parter
har betraktats som en forhandlingsperiod. P4 s& vis miste arbetet
betecknas som en lyckad férhandlingsprocess. Vi kan ocksd
konstatera att bida parter uppfattar att de fct med sig ndgot ifrén
arbetet som innebir ett 6kat virde for objektet. I de allra flesta fall
siger sig bida parter vara ndjda med sivil resultat som arbetets
genomférande givet de otydliga forutsittningarna.

Forhandlingsarbetet har vidare inneburit att de énskemail och
torslag till forindringar och ulligg till det objekt som férhand-
lingen rorde har kunnat diskuteras med en stérre delaktighet,
legitimitet och trovirdighet dn vad som hade varit mojligt utan den
parallella diskussionen om méjligheter till medfinansiering som
forhandlingsarbetet innebar.

Vad som dock fortfarande ir oklart ir parternas tolkning av 1
vilken m&n det har varit mojligt f6r medfinansiiren att pdverka
objektets utformning eller prioritering 1 férhdllande tll andra
objekt. Denna oklarhet ir férstds nigot som skadar virdet av
resultatet frdn forhandlingsarbetet.

Tolkningen av vilka m('ijligheter som har funnits att l3ta
medfinansieringen paverka prlorlterlngen ir symptomatisk for de
oklara férutsittningar som 1 viss min har priglat férhandlings-
arbetet. Spelregler och férhandlingsmandat har inte kommunicerats
1 forvig. Det gor att utrymmet f6r lokala variationer och kreativa
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l6sningar har varit stort, och har lett till betydande skillnader 1
utformning och tolkningar av sivil 6verenskommelsernas utform-
ning som planering och genomférande av sjilva férhandlings-
arbetet.

I slutbetinkandet kommer vi att dterkomma med férslag till
forindringar som kan behova genomforas for att yrterligare
utveckla och férfina kommande férhandlingar om medfinansiering
av statlig infrastruktur inom ramen for dtgirdsplanering.
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4 Brukaravgifter

4.1 Brukaravgifter — 6verviganden genom aren

I den trafikpolitiska propositionen (1978/79:99) om en ny
trafikpolitik behandlades frigan om styrningen och finansieringen
av infrastrukturitgirder och styrningen av trafiken. En visentlig
brist 1 de beslut om trafikpolitiska riktlinjer frin &r 1963 som var
gillande vid den tidpunkten var enligt féredragande departements-
chef den utformning och tillimpning som kostnadsansvars-
principen hade fitt. Det gillde fér det forsta knytningen av
kostnadsansvaret till varje trafikgren som helhet 1 stillet for will
varje enskild transportprestation, som ir det principiellt riktiga.
For det andra gillde det kravet pd s.k. full kostnadstickning och
den sammanblandning av tv4 skilda problem som dirmed kommit
att uppstd i den vid den tidpunkten allminna trafikpolitiska
debatten. Problemet att dstadkomma en skatte- och avgiftsnivd
som skulle leda till ett effektivt resursutnyttjande pd transport-
marknaden — vars l8sning principiellt dr marginalkostnadspris-
sittning' — hade kommit att blandas thop med frigan om den
limpligaste eller frdn nigon utgingspunkt mest rittvisa fordel-
ningen av betalningsskyldigheten fér de budgetmissiga utgifterna
for transportapparaten.

Trafikpolitiska utredningen hade i sitt slutbetinkande® forsokt
klargora skillnaden mellan de vid den tidpunkten anvinda begrep-
pen kostnadsansvar och betalningsskyldighet. Kostnadsansvaret
borde enligt utredningen vara knutet till den samhillsekonomiska
marginalkostnaden fér en given transporttjinst medan betalnings-

"En princip i svensk transportpolitik dr att det pris en trafikant ska betala fér en resa ska
motsvara denna trafiks samhillsekonomiska marginalkostnad. Det betyder att vigtrafiken ir
korrekt prissatt om kostnaden for en ytterligare bilresa (genom exempelvis brinslepris,
slitage och vigavgift) precis motsvarar de onyttor den ger andra trafikanter och samhillet 1
dvrigt (genom exempelvis kotid, buller och utslipp). Motsvarande giller de andra
trafikslagen.

2SOU 1978:31 Trafikpolitik — kostnadsansvar och avgifter.
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skyldigheten borde avse de budgetutgifter som statsmakterna
finner det limpligt att transportkonsumenterna som helhet, eller de
som utnyttjar ett visst transportmedels tjinster, skall betala.
Utredningen hade ocksd beriknat de genomsnittliga samhillseko-
nomiska marginalkostnaderna f6r jirnvigstrafik och for olika slag
av vigtrafik. Det pdpekades att marginalkostnaderna 1 realiteten
varierar betydligt i tid och rum och att dven de angivna
medelvirdena var behiftade med betydande osikerhet.

Den slutsats som departementschefen drog av utredningens
analys och av det siffermaterial som redovisades i slutbetinkandet
var att det dr svdrt att bestimma marginalkostnadernas storlek for
enskilda resor och transporter. Hirtill kom att det 1 minga fall var
praktiskt omojligt att dstadkomma ett avgiftssystem som speglade
de mycket varierande marginalkostnaderna. Detta fick dock enligt
foredragandes mening inte hindra genomférandet av dtgirder som
skulle leda till en mer marginalkostnadsanpassad prissittning.

Departementschefen anslot dirfor wll trafikpolitiska utred-
ningens forslag att det strikta trafikgrensvisa kostnadsansvaret enligt
1963 irs riktlinjer borde slopas for vigtrafiken och jirnvigstrafiken
och att det totala avgifts- och skatteuttaget frin trafikanterna i
princip prévas fritt med hinsyn till alternativa finansierings-
mojligheter och till bl. a. de finanspolitiska, férdelningspolitiska
och regionalpolitiska konsekvenserna. Departementschefen delade
ocksd utredningens uppfattning att de rorliga avgifterna bittre
skulle anpassas till beriknade samhillsekonomiska marginalkost-
nader.

I den trafikpolitiska proposition 1987/88:50 om trafikpolitiken
infér 1990-talet lades fast att samhillet skulle ha ansvaret for att de
trafikanliggningar som behovs f6r allminna transportbehov
kommer till utférande samt att utbyggnaden och vidmakthallandet
av de trafikanliggningar som drivs i statlig regi och for vilka det
utgdr betydande statsbidrag skall grundas p& samhillsekonomiska
bedémningar. Vidare fastslogs att planering av och beslut om
investeringar 1 och underhill av infrastrukturen 1 princip skulle vara
organisatoriskt 8tskild frin beslut som rér sjilva produktionen av
transporterna. Statens Jirnvigar delades 1 en trafikrérelse (SJ) och
en infrastrukturférvaltare (Banverket).

De skatter och avgifter som tas ut som ersittning for utnytt-
jandet av infrastrukturen skulle grundas pd ett vil definierat
kostnadsansvar. Grundprincipen skulle vara att de avgifter som tas
ut av trafiken som ersittning for utnyttjandet av infrastrukturen
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skulle ticka de totala samhillsekonomiska kostnader som trafiken
gav upphov till. Kostnadsansvaret skulle utkrivas pd s 13g nivd som
mdjligt 1 transportsystemet och i form av fasta och rérliga trafik-
avgifter.

De rorliga trafikavgifterna skulle motsvara de kortsiktiga sam-
hillsekonomiska marginalkostnaderna. De fasta trafikavgifterna
skulle 1 princip motsvara mellanskillnaden mellan marginalkost-
naderna och trafikens totala samhillsekonomiska kostnader.

S&dana skatter och avgifter som inte ir trafikpolitiskt motive-
rade skulle utformas likformigt f6r olika transportalternativ.

Avgifter {6r utnyttjande av infrastrukturen skulle dven fortsitt-
ningsvis vara ett viktigt trafikpolitiskt instrument. Som grund for
utformningen av infrastrukturavgifterna skulle ett kostnadsansvar
faststillas for trafiken. Kostnadsansvaret skulle utformas s att en
samhillsekonomisk prissittning av trafiken uppniddes och ett
decentraliserat beslutsfattande méjliggjordes. De skatter och avgif-
ter som tas ut som ersittning for utnyttjandet av infrastrukturen
skulle utformas si att de, férutom de samhillsekonomiska margi-
nalkostnader som uppkommer som en {6ljd av trafiken, dven ticker
de 6vriga kostnader som trafiken férorsakar samhillet. Det skall
dock finnas méjligheter att gora avkall pd kravet pd full kostnads-
tickning om sirskilda analyser visar att ett sddant krav leder till
totala effektivitetstorluster f6r samhillet. Kostnadsansvaret skulle 1
princip utkrivas pd sd lig nivd 1 transportsystemet som ir mojligt
med hinsyn till de tekniska och administrativa problem som ir
férknippade med en starkt differentierad avgiftssittning.

I regeringens proposition 1989/90:88 om vissa niringspolitiska
frigor konstaterade regeringen att det frin niringspolitiska ut-
gdngspunkter fanns starka skil foér att foérbittra transportinfra-
strukturen. Samtidigt konstaterades att det inte var mojligt att dver
statsbudgeten anvisa medel till transportsektorn 1 tillricklig
omfattning for att avhjilpa de brister som fanns. Huvudproblemet
angavs sdledes vara av finansiell karaktir inom vissa delar av
transportsektorn, dvs. for vig och jirnvig. Aven fér lokal och
regional kollektivtrafik ansigs resursanspriken vara mycket stérre
in de budgetmedel som avsattes.

Mot denna bakgrund krivdes stillningstaganden till vissa
prlnc1pfragor rorande finansieringen av underhdll och investeringar
1 vig- och jirnvigsniten samt ett uppfoljande arbete med att
utforma indaméilsenliga finansieringslosningar som byggde pi
dessa principer. Utgdngspunkten borde vara att nodvindiga
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forbittringar av  infrastrukturen finansierades utanfér = stats-
budgeten. T avvaktan pd resultatet av arbetet med att finna nya
finansieringsformer och fér att dstadkomma en snabbare utbygg-
nad in vad som ir mgjligt inom ramen for anslagen till vigverket
och banverket borde vissa 8tgirder vidtas. En sirskild infrastruk-
turfond inrittades dirfér for investeringar i1 jirnvigar och kollek-
tivtrafik.

Problemen att finna former fér att finansiera och 16sa infra-
strukturen ansdgs ha en sirskild karaktir och svirighetsgrad i stor-
stadsomrddena. Dir var inte bara behoven stérst. Konkurrensen
om mark, pengar och personella resurser var dir hirdare 4n 1 andra
delar av landet. Detta motiverade enligt regeringen att dessa frigor
hanterades 1 sirskild ordning genom att sirskilda forhandlare, en
for varje storstadsomrdde borde f& 1 uppdrag att i samarbete med
bl.a. kommuner, landsting och niringsliv utarbeta &verenskom-
melser 1 syfte att foérbittra trafikférsorjningen och minska miljs-
oligenheterna frin trafiken.

I det trafikpolitiska beslutet &r 1988 konstaterades att det var
angeliget att préva nya finansieringsformer fo6r byggande av ange-
ligna vigar som inte inom rimlig tid kunde finansieras &ver stats-
budgeten. I detta sammanhang framstod avgifter frin trafikanterna
som sirskilt intressanta.

Samtidigt konstaterades att det 1 Sverige endast fanns ett fital
vigar med si mycket trafik att en heltickande finansiering av ett
vigbygge med avgifter skulle vara mojlig. Diaremot skulle avgifter 1
en del fall kunna anvindas som komplement till de traditionella
finansieringsformerna. En finansiering av vigbyggnadsobjekt med
avgifter skulle dirutéver kunna bli aktuell frimst vid byggande av
storre broar och tunnlar som en del av de hogtrafikerade vigarna
eller 1 storstadsomrddena. S8dana anliggningar skulle kunna vara
angeligna inte minst frin miljésynpunkt. I propositionen féreslogs
dock att tillstdnd att genomféra vigbyggnadsobjekt som helt eller
delvis skulle finansieras med avgifter frin trafikanterna 1 varje
enskilt fall skulle beslutas av regeringen. Riksdagsbeslutet innebar
att viglagen dndrades si att mojlighet att ta ut avgift for
begagnande av vig skapades, vilket beslut redovisats nirmare under
avsnitt 4.3 1 detta betinkande.

Med riksdagens trafikpolitiska beslut &r 1988 f6ljde, som nimnts,
nya mojligheter att finansiera vig- och jirnvigsinvesteringar. De
kompletterande finansieringsmojligheter som medgavs var tullvigar
och férskottering. Dessa mojligheter ansdgs inte vara tillrickliga
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for att tillgodose resursbehoven inom infrastrukturomridet. Arbe-
tet med att utveckla nya finansieringsformer maste dirfér intensi-
fieras. Vid den hir tidpunkten hade inga vigbyggnadsobjekt med
avgiftsfinansiering paborjats. Ett tiotal vigobjekt hade tidigarelagts
genom forskottering. Inom jirnvigssektorn hade ett fital projekt
kunnat genomféras genom kommunal férskottering.

Inom Vigverket forbereddes avgiftsfinansierade projekt. For att
underlitta tillkomsten av sddana objekt borde enligt departements-
chefen Vigverket medges ritt att ta upp ldn 1 Riksgildskontoret
eller stilla borgen for deligda bolag. Detta skulle ocksd vara ett sitt
att stimulera privat medfinansiering av vighillningen.

Enligt forslaget skulle objekt vars byggkostnad understeg 100
miljoner kronor fi finansieras genom kredit 1 riksgildskontoret.
Krediten skulle &terbetalas med de avgifter som uppbars frin
objektet. Vidare skulle regeringen bemyndigas att 1ita Vigverket,
efter ansokan frin verket, finansiera krediten med medel frin
anslagen till statlig vigh8llning. Om finansieringen av ett sidant
objekt skulle medféra att ett sirskilt bolag bildas, skulle Vigverket
kunna fi gi in som deligare 1 bolaget. Verket skulle fi ta
anslagsmedel 1 ansprdk for att teckna aktier i bolaget. Verket skulle
ocks3 f3 stilla garantier. Regeringen skulle kunna besluta om &tgir-
derna.

Riksdagens bemyndigande inhimtades. Bemyndigande innefat-
tade ocksd ritt f6r regeringen att till Vigverket delegera beslu-
tanderitten i frdga om &taganden som vart och ett understeg 30
miljoner kronor.

Det sammanlagda &tagandet i form av ldn eller borgen fér
avgiftsbelagda objekt fick tills vidare uppg3 till hégst 500 miljoner
kronor foér Vigverket. Eventuella forluster och inféranden av
borgensitaganden skulle belasta Vigverkets investeringsramar.
Hirigenom garanterades att endast sddana projekt som bedémdes
birkraftiga finansieras pa detta sitt.

Objekt vars byggkostnad uppgick till mer in 100 miljoner
kronor skulle 1 varje sirskilt fall understillas riksdagens prévning.
Av detta foljde att den foreslagna ldneramen for avgiftsfinansierade
projekt endast skulle avse beslut som fattas av regeringen och
Vigverket. Beslut om avgiftsfinansierade projekt som fattas av
riksdagen skulle enligt departementschefen inte belasta denna
lineram.

Som en foljd av riksdagens och regeringens beslut om nya
finansieringsformer kunde bygget av en ny bro éver Rédésundet 1
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Storsjon finansieras. Bron foérbinder Froson med Rédon som ir en
halvé. Ett sirskilt bolag bildades Rodébron AB som fick ritten att
ta ut avgifter f6r passage av bron. Med stéd av denna framtida
intiktsstrom kunde bolaget 1dna upp medel som kunde nyttjas for
finansiering av brobygget. Bolaget dgdes forutom av Viginvest AB
(statligt bolag vars aktier férvaltades av Vigverket) av kommunerna
Krokom, Ostersund och Are samt av sex privata lokala och
regionala féretag. Bron invigdes dr 1993. Efter riksdagsbeslut loste
staten in l&net s3 att bron frin och med ar 1999 ir avgiftsfri. Den
finansiella 16sningen kritiserades redan i samband med invigningen
av bron och det var inte méjligt att std emot den opinion som hade
bildats for att £8 bort avgifterna.

Arbetet med att finna nya finansieringsformer inom vig-,
jirnvigs- och kollektivtrafiksektorerna intensifierades under denna
period. Riktlinjerna foér det kommande arbetet var generellt en
dkad niringslivsmedverkan och avgiftsfinansiering. Niringslivets
intresse att medverka till en utbyggd infrastruktur, med tanke pd
behovet av goda transportmgjligheter inom landet och till utlandet,
borde dirfér undersdkas. For att mojliggdéra en dkad niringslivs-
medverkan kunde det bli nédvindigt att gora vissa forindringar av
de forutsittningar som giller exempelvis mojligheterna att dga och
ta ut avgifter f6r vigar och broar.

Ytterligare finansieringsformer skulle kunna utvecklas inom
vigsektorn genom en starkare finansiell koppling mellan brukare
och leverantér av infrastrukturtjinster. Vigverket och Storstads-
trafikkommittén hade redovisat olika former f6r sidan finansiering.
Mot denna bakgrund féreslogs att formerna fér 6kad niringslivs-
medverkan samt avgiftsfinansiering inom vig- och jirnvigs-
sektorerna foérutsittningslost skulle utredas.

I avvaktan pd resultaten av utredningsarbetet om formerna fér
okad niringslivsmedverkan och avgiftsfinansiering vidtogs vissa
dtgirder. En sirskild infrastrukturfond inrittades genom ett
engdngsanslag pd 5 miljarder kronor. Syftet med fonden var att
dstadkomma en snabbare utbyggnad av angeligna infrastrukturin-
vesteringar inom jirnvigs- och kollektivtrafikomrddena in vad som
ir mojligt inom ramen for anslagen till Vigverket och Banverket.
Fonden skulle anvindas for att mojliggora sidana investeringar
som annars inte skulle komma till stdnd pd grund av att projektens
drift- och kapitalkostnader inte ticks fullt ut. Fonden skulle skapa
forutsittningar f6r en omfattande l3nefinansierad utbyggnad av
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infrastrukturen, t.ex. genom samfinansiering med andra intres-
senter.

Den av regeringen tillsatta utredningen avlimnade den
8 oktober 1990 sitt betinkande (SOU 1990:86) “Finansiering av
vigar och jirnvigar”. De forslag som utredningen lade fram kom
inte att realiseras. Utredningen féreslog att en radikal férindring
som bl.a. innebar att det statliga vignitet skulle finansieras utanfor
statsbudgeten. Till en borjan skulle, i avvaktan pd en utvecklad
informationsteknologi, bensinskatten utgora ”birare” av ett trafik-
avgiftssystem som skulle generera intikter for vigsystemets
finansiering. For vigtransporterna fanns en pataglig betalningsvilja.
Nigon sddan fanns enligt utredningen inte pd jirnvigssidan. Den
skulle behéva finansieras med anslag.

I prop. (1990/91:158) med anledning av ett avtal mellan Sverige
och Danmark om en fast forbindelse 6ver Oresund mellan Képen-
hamn och Malmé beslutades att Oresundsférbindelsen skulle
finansieras med avgifter frin trafikanterna s att ingen belastning pd
statsbudgeten uppstod. Anslutningarna pd den svenska sidan skulle
finansieras av det 6verskott Oresundsforbindelsen beriknades ge.

Statens Jirnvigar (S]) meddelade i en skrivelse till regeringen
den 12 mars 1998 att DSB och SJ avsdg att bedriva tdgtrafik over
den fasta Oresundsférbindelsen. Samtidigt meddelade SJ att
mojligheten att erligga infrastrukturavgifter f6r nyttjandet av
forbindelsen var mycket begrinsade. For godstrafiken féreslog SJ
en avgift pd 3 600 danska kronor per tdg och fér persontrafik
foreslog man att avgiften skulle sittas till noll till dess att trafiken
kunde drivas med lénsamhet.

Oresundskommittén pitalade i en skrivelse till regeringen den
3april 1998 att den kollektiva regionaltrafiken som kommer att
nyttja den fasta férbindelsen 6ver Oresund inte fick belastas med
extraordinira infrastrukturavgifter.

Mot bakgrund av dessa skrivelser och énskemadl frin dansk sida
om att gora vissa forindringar i betalningsprinciperna till f6ljd av
att DSB hade uppdelats i en operatérsdel (DSB) och en infra-
strukturforvaltare (Banestyrelsen) initierade foretridare for de tvd
regeringarna foérhandlingar om bla. infrastrukturavgifterna for
jarnvigstrafiken pi Oresundsférbindelsen. Férhandlingarna resul-
terade 1 tvd avtal, dels ett om betalnings- och avgiftsvillkor for jirn-
vigstrafiken &ver Oresund, dels ett om villkoren for taxitrafik
mellan Sverige och Danmark.
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Aven i Sverige hade det skett stora forindringar av jirn-
vigspolitikens inriktning sedan ar 1991. Riksdagen beslutade &r
1995 att trafikhuvudminnen skulle ha trafikeringsritt f6r regional
tigtrafik pd stomjirnvigsnitet. Godstrafiken avreglerades fr.o.m.
den 1 juli 1996

Viren 1998 beslutade riksdagen att banavgifterna pd statens
sparanliggningar skulle baseras p& samhillsekonomiska marginal-
kostnader samt att alla som har sitt site inom EES-omridet, och
uppfyller de krav som stills i jirnvigssikerhetslagen, skulle ha
mojlighet att fi trafikeringsritt 1 Sverige for godstrafik pd de
europeiska jirnvigskorridorerna. Samtidigt slog riksdagen fast att
SJ skulle drivas affirsmissigt och att SJ mdiste ha en lingsiktigt
hillbar stillning fér att kunna vara framgingsrikt pd3 en
konkurrensutsatt marknad.

De omvirldstérindringar som hade skett sedan avtalet om
Oresundsforbindelsen ingicks &r 1991 innebar enligt regeringens
bedémning att det inte fanns méjlighet att ta betalt frdn
jirnvigstoretagen pd det sitt som tidigare planerats.

Sveriges och Danmarks regeringar var 6verens om att det &r
1991 beslutade avgiftssystemet for tdgforetagen vid nyttjandet av
Oresundsférbindelsen inte lingre var mojligt att tillimpa. For att
trygga att Oresundsbrokonsortiet ind3 skulle fi de intikter som
forutsattes skulle Banverket och Banestyrelsen skota betalningen
for jirnvigssektorn till Oresundsbrokonsortiet. De tvi linderna
skulle sedan {4 6verviga pd vilket sitt som jirnvigsféretagen skulle
betala fér nyttjandet av férbindelsen. Regeringen redovisade redan i
budgetpropositionen fér &r 2000 att det mest indamalsenliga var att
Banverket skulle skota betalningarna till Oresundsbrokonsortiet
och att Banverket for detta skulle kompenseras genom hojda
banavgifter och héjda anslag.

Regeringen undertecknade 2002 ett avtal med den norska
regeringen om byggandet av Svinesundsférbindelsen. Ambitionen
var att forbindelsen skulle vara klar och éppnad fér trafik 2005.
Under byggtiden tog Vigverket upp lan i Riksgildskontoret. Linen
ska dterbetalas under 20 ir med intdkter frin framtida vigavgifter.
Av trafiktekniska skidl maste dven biltrafiken pid den gamla
Svinesundsbron betala en avgift. Betalning f6r fird éver den ildre
bron bedémdes dock 1 Sverige statsrittsligt utgora ett skatteuttag.
Vigavgiftsupptagningen pd den gamla bron som ticker bida
riktningarna sker dirfér pd den norska sidan.
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Regeringen beslutade den 8 juli 2004 att tillkalla en sirskild
utredare for att undersoka férutsittningarna for att infora avgifter
for trafikanter pd planerade och nya strickor av vig E6 i Vistra
Gétalands lin. E6. Utredningen overlimnade sitt betinkande
(SOU 2006:33) ”Andra vigar att finansiera nya vigar” 1 april 2006.
Utredaren konstaterar att traditionellt finansieras vigarna till
storsta delen via statsbudgeten. Det giller inte bara 1 Sverige utan i
de flesta linder.

Alternativa sitt att finansiera viginfrastruktur, konstaterade han
vidare, dr en angeligen och i hogsta grad aktuell friga. Interna-
tionellt pigdr ocksd ett intensivt sokande efter sidan finansiering.
Samtidigt finns en insikt om att en hillbar utveckling och ett
effektivt nyttjande av transportsystemet kriver verktyg som kan
styra trafiken.

Tidigare forslag om alternativ till anslagsfinansiering hade visat
sig vara svira att genomfdra. Ett problem ir att vigavgifter och
vigtullar, dven om syftet ir att finansiera infrastruktur, fir styrande
effekter pd trafiken. I stillet for att anvinda den avgiftsbelagda
vigen viljer en del av trafikanterna kostnadsfria vigar dir miljo-
belastningen blir stérre och trafiksikerheten simre. Det innebir att
den avgiftsbelagda vigen utnyttjas i mindre omfattning in vad som
ir samhillsekonomiskt optimalt.

Acceptans frin trafikanterna ir av avgoérande betydelse for om
avgiftssystem skall kunna genomféras pd ett bra sitt. Eventuella
ingrepp i den personliga integriteten som foljer av avgiftsupptag-
ningen ir en viktig faktor som paverkar acceptansen. Sirskilt om
ett avgiftssystem skulle omfatta dven privatbilister ansdg utredaren
att en viktig utgingspunkt borde vara att respekten fér den
personliga integriteten uppritthélls.

Utredaren ansdg det svirt att f3 acceptans for ett forslag som
endast pekar ut ett specifikt projekt om det inte finns en bak-
omliggande generell strategi for hur avgiftsfinansiering bor
hanteras. Mot den bakgrunden valde utredaren att inte enbart ha
fokus pd E6 1 norra Bohuslin utan att vidga perspektivet till
viginfrastrukturen generellt.

Det finns, ansdg utredaren, tvd tungt vigande skil for direkt-
prissittning av trafiken. Det ena ir att direktprissittning medverkar
till att trafiken styrs mot ett effektivare nyttjande av infrastruk-
turen. Utan en forbittrad styrning av trafiken kan vi inte uppnd de
nationella miljomalen och skapa ett hllbart transportsystem.
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Det andra skilet dr att en sidan prissittning kan bidra till
finansieringen av viginfrastrukturen. En finansiering nirmare de
som skulle anvinda vigen méojliggjorde ett tydligt samband mellan
valet av projekt och finansieringen. Det gav i sin tur goda
forutsiteningar for att avgiften skulle accepteras av trafikanterna.

Utredarens slutsats var att det saknades forutsittningar for att
inféra vigtullar pd E6 strickan Rabbalshede-Hogdal i norra
Bohuslin. I betinkandet finns omfattande éverviganden om hur en
framtida kilometerskatt kan anvindas f6r finansiering av vigar.

4.2 Trangselskatter — 6verviganden genom aren

I utrednings uppdrag ingdr inte att 6verviga frigor om inférande
och utformning av tringselskatter utan enbart gora dverviganden
rorande brukaravgifter. Det finns dock skil for att nirmare
beskriva syftet och bevekelsegrunderna foér inférande av och
utformningen av de tringselskatter som inférts och ir under
inférande eftersom dessa 1 grunden ocksd har finansierande eller
styrande effekter som en renodlad brukaravgift. I princip bor ocksd
samma krav stillas pd ett avgiftssystem foér styrning och/eller
finansiering av transportinfrastruktur som pi ett skattesystem for
uppbord av tringselskatter.

I budgetpropositionen f6r ir 2002 framhoélls att om kommuner
eller regioner efter beslut av en betydande majoritet skulle gora
framstillan om att infora tringselavgifter som ett led 1 en bredare
strategi for att komma tll ritta med trafikens tringsel- och
miljéproblem, kommer regeringen att bereda frigan.

Socialdemokraterna, Vinsterpartiet och Miljopartiet tecknade i
oktober 2002 den s.k. 121-punktséverenskommelsen. Overens-
kommelsen omfattade mandatperioden fram till riksdagsvalet 2006.
En av punkterna i1 &verenskommelsen innebar att partierna var
beredda att préva méjligheten att 18ta de kommuner eller regioner
som sd Onskar inféra tringselskatter. I dessa fall skulle regeringen
siledes komma att medverka till en 6verenskommelse mellan staten
och den berérda kommunen/regionen. I 6verenskommelsen angavs
vidare att ett flerdrigt fullskaligt férsok med tringselskatter skulle
inféras 1 Stockholms innerstad och att en kontrollstation skulle
hallas vid arsskiftet 2005/06.

Sedan trafikutskottet redovisat sitt stillningstagande om att
nigot krav pd “betydande” majoritet i kommunerna inte var
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nddvindig, stillde sig riksdagen den 27 mars 2003 bakom utskot-
tets forslag 1 betinkandet

I propositionen 2003/04:145 limnades forslag till en lag om
tringselskatt. Lagen ir utformad s att den kan tillimpas 1 olika
titorter, men skulle inledningsvis endast tillimpas vid passage av
vissa angivna betalstationer i Stockholms innerstad.

I propositionen konstaterades att huvudsyftet med att ta ut
pilagor 1 vigtrafiken dr i regel antingen att finansiera infra-
strukturitgirder eller att styra trafiken. Styrande pilagor kan
anvindas for att minska tringselproblem och dirmed o©ka
framkomligheten 1 vigsystemet. Ett annat syfte kan vara att minska
trafikens miljopdverkan. En god styrning av trafiken forutsitter att
pilagorna differentieras t.ex. efter trafikbelastningen eller fordo-
nens emissionsegenskaper. Sddana pdlagor ger dessutom som regel
ett betydande ekonomiskt &verskott, vilket exempelvis skulle
kunna anvindas till att foérstirka kollektivtrafiken.

Nir beslut skall fattas om péalagor 1 vigtrafiksystemet dr det -
vilket framholls 1 propositionen - viktigt att sitta in denna tgird 1
en bredare strategi och se pilagorna som ett led i att komma till
ritta med t.ex. trafikens tringsel- och miljéproblem.

Det poingterades att det 1 Sverige endast sparsamt hade
forekommit att avgifter eller skatt togs ut i direkt anslutning till
anvindningen av en vig. Ett system med tringselskatt — som 1
likhet med t.ex. en vigavgift skall tas ut i1 direkt anslutning till
nyttjandet av vigar inom ett visst omrdde — var sdledes ndgot nytt.
Detta innebar att det borde stillas hoga krav pd att skattesystemet
var sd enkelt och okomplicerat som mgjligt, utan att de férvintade
effekterna for den skull skulle utebli. I propositionen behandlades
nirmare de forutsittningar som borde vara uppfyllda for att en god
acceptans av systemet skulle uppnds. Foljande 6vergripande forut-
sittningar skulle enligt propositionen gilla for ett tillimpat
uppbérdssystem,

- Huvudsyftet att minska tringsel bor dterspeglas 1 systemet

- Systemet bor vara litt att f6rstd och anvinda

- Systemet bor vara effektivt och palitligt

- Systemet bér i minsta mojliga min inkrikta pd den personliga
integriteten

- Hanteringskostnaderna fér systemet bor vara rimliga

- Systemet bor vara rittvist
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- Systemets fordelningspolitiska konsekvenser bér inte bli alltfor
negativa

- Systemet bor bidra till en férbittrad trafiksikerhet

- Anliggningar som anvinds i systemet bor vara estetiskt
utformade

- Systemet bor vara utvecklingsbart och flexibelt

Efter ett sju mdnader lingt f6rs6k med tringselskatter 1 Stockholm
mellan den 3 januari och den 31 juli 2006 och en ridgivande folk-
omrostning 1 Stockholm féreslog regeringen 1 prop. 2006/07:109
att tringselskatt skulle tas ut i Stockholm frin och med den
1 augusti 2007. Syftet med en tringselskatt var att forbittra fram-
komligheten och miljén 1 Stockholm, men dven att bidra till att
finansiera investeringar 1 vignitet 1 Stockholmsregionen. I propo-
sitionen behandlades dven 4tgirder som kunde gora uppbords-
systemet mer anvindarvinligt, underlitta administrationen och
minska kostnaderna for skatteuttaget.

I prop. 2009/10:189 om inférande av tringselskatt 1 Goteborg
foreslds att tringselskatt ska inforas 1 Goteborgs kommun.
Tringselskatt foreslds att tas ut 1 de centrala delarna av Géteborg
frin och med den 1 januari 2013. Syftet med en tringselskatt ir att
forbittra framkomligheten och miljén 1 Goteborg, men idven att
bidra till finansieringen av investeringar i kollektivtrafik, jirnvig
och vig, bland annat Vistlinken samt en ny ilviérbindelse vid
Marieholm.

4.3 Regelverket
4.3.1 Skatter och avgifter, m.m.

I regeringsformen gors en skillnad mellan skatter och avgifter.
Endast riksdagen fir besluta om skatt till staten enligt 1 kap. 4 §
RF. Foreskrifter om skatt fir endast meddelas av riksdagen, enligt
8kap. 3§ 1st. p.2 RF. Gillande avgifter har riksdagen en
mojlighet att delegera ritten att besluta om uttag av dessa till
regeringen. Grinserna mellan skatter och avgifter ir emellertid inte
helt tydliga. Dirfor krivs det att man frin fall wll fall gor en
bedémning av en pilagas karaktir.

Av forarbetena till RF framgir bl.a. att skatt kan karakteriseras
som ett tvingsbidrag till det allminna utan direkt motprestation,
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medan med avgift vanligen forstds en penningprestation som
betalas for en specificerad motprestation frin det allminna (prop.
1973:90 s. 213). Aven i vissa andra fall anses en penningpilaga ha
karaktir av avgift. Detta galler t.ex. om den tas ut endast i
niringsreglerande syfte och 1 sin helhet tillfors niringsgrenen 1
friga. En pdlaga kan godtas som avgift i den min den utgor
vederlag for dtgirder 1 myndighetsutévning som riktar sig direkt
mot den avgiftsskyldige. En pdlaga som utkrivs av alla som utfér en
viss verksamhet, oavsett om och 1 vilken min de varit féremail for
nigon direkt dtgird frin berérd myndighets sida, utgdér diremot en
skatt.

Det kan diskuteras i1 vilken utstrickning en avgift skall vara
enbart kostnadstickande for att inte férlora sin karaktir av avgift.
Det har pdpekats att en viss schablonisering ofta ir nédvindig.
Avgifterna méste dock utformas s att de stdr i rimlig proportion
till de kostnader som uppkommer fér det allminna, den s.k.
sjilvkostnadsprincipen (jfr prop. 1997/98:45 s. 288).

Ingen generell praxis kring vad som ir skatt och vad som ir
avgift inom infrastrukturomrddet finns att tillgd. Regeringen har
emellertid gjort 6verviganden vid pilagor gillande Svinesundsbron,
samt gillande tringsel pd vignitet i Stockholm.

Gillande den gamla Svinesundsbron har bedémningar gjorts att
en pilaga for begagnande av bron skulle vara att betrakta som skatt
1 Sverige. Ingen avgift tas dirfor ut pd den svenska sidan.

Regeringen gjorde 1 proposmon 2003/04:145 overviganden
kring pdlagor for tringsel 1 Stockholm. Regeringen angav att det
kunde “konstateras att det kinnetecknande fér den nu aktuella
pilagan ir foljande. Det gatu- och vignit som skall omfattas av
pilagan har redan finansierats av skattemedel. Syftet med pilagan ir
inte att uppféra och underhdlla gator och vigar utan att av
miljoskidl och fér att minska tringseln reglera trafiken med
motorfordon. Det gir inte att urskilja ndgot direkt vederlag frin
det allminnas sida gentemot den som betalar pilagan. De
motprestationer som skulle kunna komma 1 friga har redan utforts
1 och med att de aktuella gatorna och vigarna uppforts och stillts
till medborgarnas férfogande. Enligt regeringens mening finns det
inte ngot utrymme for att bedéma den aktuella pilagan som annat
in en skatt och d& som en punktskatt.” Se sid. 35 prop. 2003/04:145.

En uppbord som belastar ett kollektiv utan att en tydlig
koppling finns till en definierad motprestation ir att definiera som
en skatt. En betalning som avkrivs en nyttjare av en befintlig vig ir
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sdledes sannolikt en skatt. Vigen dr redan betald, om den betalats
via skattemedel under byggtiden. En betalning f6r att firdas pa en
redan betald vig kan siledes inte vara en avgift dir byggandet av
vigen kan riknas som motprestationen for betalningen. Huruvida
en pilaga f6r till exempel drift och underhdll av befintlig vig vore
att betrakta som en skatt eller avgift forefaller vara oklart.

I grundlagen saknas nirmare reglering om fér vilket syfte en
skatt far tas upp. I forarbetena till lag (2004:629) om tringselskatt
har regeringen gjort 6verviganden kring syftet med pilagor i
vigsystemet, s. 23 ff. 1 prop. 2003/04:145. Styrande pilagor kan
anvindas for att minska tringselproblem och dirmed 6ka
framkomligheten 1 vigsystemet. Ett annat syfte kan vara att minska
trafikens miljépdverkan. Regeringen framhiller att nir beslut ska
fattas om pélagor i vigtrafiksystemet dr det viktigt att sitta in
denna 8tgird i en bredare strategi och se pdlagorna som ett led i att
komma till ritta med t.ex. trafikens tringsel och miljoproblem.
Regeringen hinvisar ocksd till att bland annat Stockholmsbered-
ningen framholl just helhetssynen i sitt delbetinkande Lingsiktig
utvecklingsstrategi for transportsystemet i Stockholm-Milardals-
regionen (1 SOU 2002:11,s. 8 f. s 28 f.).

Skatt som kan tas ut pd en del av vignitet for att 6ka fram-
komligheten eller minska trafikens miljopdverkan kan naturligtvis
ge inkomster till staten dven om det inte ir det primira syftet med
skatten. Att anvinda inkomsterna frén en skatt ull ett p& foérhand
utpekat indamadl eller mer specificerat till ett visst infrastruktur-
projekt vore att betrakta som ett undantag enligt gillande budget-
principer.

Frigan om grinsdragningen mellan avgift och skatt ir kompli-
cerad, och utredningen avser att dterkomma i frigan 1 slut-
betinkandet.

Mervdrdesskatt

Utredningen har infér delbetinkandet inte haft méojlighet att
fordjupa sig 1 momsreglerna. Det ir emellertid angeliget frigorna
kring moms avseende viginfrastruktur och firjor klarliggs.
Utredningen dterkommer till frigan i slutbetinkandet.

102



SOU 2011:12

Statsstod

Frigor kring finansiering av infrastrukeur 1 forhdllande ill
regelverket gillande statsstod bor tydliggoéras. Utredningen avser
att terkomma i frigan i slutbetinkandet.

Statens budget

”Anslag och inkomster fir inte anvindas pi annat sitt in vad
riksdagen har bestimt” enligt 9 kap. 7 § RF. Det framgar ocks3 av
1 kap. 4 § RF, att det dr riksdagen som bestimmer hur statens
medel ska anvindas. Finansmakten ligger siledes hos riksdagen.
”Genom att i budgetregleringen utgifter och inkomster stills mot
varandra sker en avvigning dem emellan och mellan skilda
utgiftsindamdl. Dirigenom fir man en 6versyn och prévning av
statsverksamheten i ett sammanhang, en helhetsbedémning. Med
hinsyn hirull ir fullstindighetsprincipen (dvs. all statlig
verksamhet boér ingd i budgeten) och bruttoprincipen (dvs. for
varje sektor ska samtliga inkomster och utgifter medtagas) visent-
liga.” (s. 148 Holmberg/Stjernquist, 11:e upplagan). Genom att
budgeten innehiller all statlig verksamhet s kan budgeten ge en
god och rittvisande bild av statens verksamhet och budgetlige for
riksdagen. Ett korrekt och tydligt underlag ir en férutsittning for
de prioriteringar som riksdagen kan gora vid faststillandet av
budgeten gillande till exempel finans-, vilfirds- eller regional-
politik. Resurserna kan dirmed fordelas genom prioriteringar
mellan olika sektorer 1 samhillet.

Riksdagen beslutar om skatter och avgifter till staten och om
statens budget, enligt 9 kap. 1 § RF. Huvudregeln ir att
budgetregleringen sker f6r nirmast féljande budgetdr, det vill siga
for ett ar i taget. Budgetdret sammanfaller sedan 1997 med
kalenderdret. Varje riksdag har dirmed, 1 vart fall teoretiske,
mojlighet att f6r varje ir bestimma hur statens medel ska anvindas.
Frin ett &r till ett annat kan omprioriteringar géras inom och
mellan samhillets sektorer beroende pd riksdagens beddémning.
Enligt 9 kap. 2 § RF ir det regeringens uppgift att limna en
budgetproposition till riksdagen. Nirmare reglering av hur statens
budget ska skotas finns bland annat i lag (1996:1059) om stats-
budgeten (budgetlagen). Regeringens forslag till statsbudget ska
omfatta alla inkomster, enligt 16 § budgetlagen. Huvudregeln ir att
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statens inkomster ska redovisas brutto pa statsbudgeten, enligt 17 §
1 st. i samma lag. Bruttoredovisning méjliggér en dverblick 6ver
statens inkomster och utgifter, dir varje utgiftsomrides storlek och
prioritering kan jimféras mot dvriga utgiftsomrdden. Regeringen
angav som sin uppfattning att huvudprincipen fér den statliga
budgeten ska vara att samtliga statens insatser och verksamheter pd
olika omriden redovisas i statsbudgeten( prop. 1996/97:220).

Undantag finns emellertid. P4 inkomsttitel bér endast medel
beriknas och redovisas som inkomster for staten, som inte special-
destinerats for ndgon viss verksamhet. Alla statsbudgetens in-
komster finansierar alla dess utgifter pd detta sitt. Vid special-
destination diremot anvinds intikterna frdn en viss avgift for att
helt eller delvis finansiera en viss verksamhet. Dir verksamheten
helt ska finansieras med avgiftsintikter ska denna inte budgeteras
eller redovisas pd anslag eller inkomsttitel, enligt 18 § budgetlagen.
Skilet bakom detta ir att det 1 s&dan verksamhet ir nodvindigt att
kunna overféra over- eller underskott till kommande 3r. Ska
verksamheten istillet endast delvis finansiera viss verksamhet, fir
utgifterna redovisas netto pd anslag, enligt 17 § 2 st. budgetlagen.

Riksdagen bestimmer vid budgetregleringen till vilka belopp
statsinkomsterna ska beriknas, samt anvisar anslag till angivna
indamail, 9 kap 3 § 1 st. RF. Riksdagens beslut om anslag tillstills
de berérda myndigheterna genom regleringsbrev. Regleringsbreven
beslutas av regeringen, som 1 regleringsbreven fir besluta om
villkor i utnyttjandet av anslagen, enligt 7 § budgetlagen. Anslagen
som tilldelats fér utpekade indamdl av riksdagen fir siledes
nirmare villkoras av regeringen.

Hur statens tillgdngar eller verksamhet ska finansieras finns
reglerat bland annat 1 budgetlagen. Huvudregeln ir att statens
tillgdngar ska finansieras med anslag, enligt 22 § budgetlagen.
Denna huvudregel stimmer vil med fullstindighetsprincipen och
bruttoprincipen. Regeringen framholl att anslagsfinansiering av
investeringar 1 till exempel vigar och jirnvigar ger riksdagen bittre
dverblick och storre inflytande dn l8nefinansiering, sid. 50 prop.
1996/97:220. Sirskilt for stora infrastrukturinvesteringar skulle
framtida anslagstilldelningar bindas om amorteringar och rintor
limnade pd interna l&n under en f6ljd av &r skulle finansieras med
anslag.

Anslagsfinansieringen ger en tydlighet i redovisningen av
anvindningen av statens medel i statsbudgeten. Avvigningen
mellan olika indamdl och behov som riksdagen har att gora
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underlittas ju mer fullstindig och enhetlig bilden av statens utgifter
ir. Anslagsposternas uppstillning 1 statsbudgeten bor ge en
rittvisande 6verblick dver férdelningen mellan utgiftsomridena.

Huvudreglerna gillande statens budget och finansiering av
statens tillgingar med anslag bor tillimpas strike for att statens
budget ska ge ett tydligt underlag fér riksdagen o6ver statens
inkomster och utgifter. Undantag frin huvudregeln om anslags-
finansiering finns emellertid.

For infrastruktur ir undantaget i 23 § budgetlagen av intresse.
For viss myndighet eller viss anskaffning kan riksdagen besluta att
finansiering ska ske p& annat sitt dn t.ex. med anslagsfinansiering.
Regeringen nimner som ett exempel det fallet att avgifter tas ut for
utnyttjandet av en viss trafikanliggning. Investeringen skulle i ett
sidant fall helt eller delvis kunna finansieras med ett internt lin,
sid. 51 prop. 1996/97:220.

4.3.2 Vagavgifter

Enligt 29 § Viglagen (1971:948) kan regeringen bestimma att
avgift far tas ut for begagnande av vig. Regeringen fir ocksd
meddela nirmare foreskrifter om sidana avgifter enligt andra
stycket i samma paragraf.

Mojligheten for regeringen att bestimma om att ta ut avgifter
infordes 1 viglagen den 1 juli 1988. Bakgrunden var att det saknades
finansiering till stora och angeligna viginvesteringar som ansigs
nodvindiga, men inte rymdes 1 statsbudgeten inom vad som
betraktades som rimlig tid. Méjligheten att ta ut avgifter som
komplement till de traditionella finansieringsformerna inférdes
dirfor for regeringen. I férarbetena anges att regeringens tillstdnd
att genomfora vigbyggnadsobjekt som helt eller delvis finansieras
med avgifter frin trafikanterna bér beslutas i varje enskilt fall, s.
181 ff., prop. 1987/88:50 om trafikpolitik fér 1990-talet. Aven
formerna fér genomfoérandet av vigbyggnadsprojekt, finansie-
ringen av dessa, samt hur vigen ska upplitas f6r allminheten bér i
varje enskilt fall beslutas av regeringen, s. 181 ff.

Departementschefen konstaterar att finansiering av ett vigbygge
helt med intikter frin vigavgifter endast skulle kunna ske 1 ett fital
fall i Sverige, pd grund av att det endast finns ett fital vigar med sd
mycket trafik att det skulle vara en mojlighet. Diremot, fortsatte
departementschefen, si finns det fall dir finansiering 1 alla fall

105

Brukaravgifter



Brukaravgifter SOU 2011:12

delvis borde kunna ske med vigavgifter. Som exempel nimns det
fall att en firja ersitts med en bro. En bro vore att betrakta som en
visentlig standardhéjning fér trafikanterna. Med detta uttalande fir
rimligen forstds att det dirmed kan antas att det finns en okad
betalningsvilja hos trafikanterna i sddana fall. Utéver brofor-
bindelser istillet f6r befintliga firjor kan finansiering av vigbygg-
nadsprojekt frimst bli aktuellt vid byggande av storre broar eller
tunnlar som en del av de hégtrafikerade vigarna, eller i stor-
stadsomrdden, s. 181 ff. Vidare bér mojligheten att ta ut avgift
endast omfatta allminna vigar.

Bestimmelserna 1 viglagen omfattar endast allmin vig, enligt 1 §
1 viglagen. Med allmin vig avses vig som anliggs enligt viglagens
bestimmelser, eller vig som enligt viglagen forindras till allmin,
och ocksd vig for allmin samfirdsel som av &lder ansetts som
allmin och som vid viglagens ikrafttridande (1 januari 1972) hélls
av stat eller kommun, enligt 1 § 1 st. viglagen.

Staten ir vighdllare fér allmin vig, enligt 5 § viglagen, och
enligt 6§ idr det Trafikverket som handhar vighdllningen for
statens rikning, samtidigt som verket har tillsyn éver kommu-
nernas vighdllning. Vighillning omfattar byggande och drift av
vig, enligt 4 §.

Bemyndigandet 1 29 § viglagen skrevs innan 1974 3rs regerings-
form tridde 1 kraft. Bemyndigandet har siledes gjorts med stod i
den ildre regeringsformen frdn 1809. Utredningen har inte kunnat
finna att ndgra overviganden gjorts gillande om bemyndigandets
innehdll kan ha kommit att paverkas av 1974 &rs regeringsform, och
di sirskilt den uppdelning mellan avgift och skatt som styr det
delegeringsbara omrédet.

Fdrjor

De statliga vigfirjorna ir en del av det statliga vignitet, eftersom
det till vig hor vigbana och ¢vriga viganordningar enligt 2 § 1 st.,
och till vig ansluten firja dr viganordning enligt 2 § 2 st. viglagen.

I den lydelse 29 § viglagen hade fore indringen som tridde i
kraft den 1 juli 1988 framgick att regeringen kunde bestimma att
avgift fick tas ut for firja. Ordet firja byttes ut mot vig vid
indringen 1988. Departementschefen anférde att avgift for begag-
nande av firja dven fortsatt skulle kunna tas ut med stod av 29 §
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viglagen, eftersom firja som viganordning 1 princip ingdr i allmin
vig.

Nir viglagen infordes 1972, togs bestimmelsen om ritt for
regeringen att bestimma om uttag av avgift {6r firja in 129 § utan
nirmare motivering. Departementschefen konstaterar kort att
bestimmelsen 1 sak 6verensstimmer med di gillande 9 § AVL
(1943:431), som stadgade att konungen bestimde huruvida och
under vilka villkor avgift fick tas upp for firjas begagnande.

I motiven till 9 § 1 lag 1943:431 framgdr att paragrafen i sak
dverensstimmer med forsta stycket i de sakkunnigas férlag, sid. 71
1 prop. nr 223 ir 1943. De sakkunnigas férslag 1 SOU 1943:1
inneholl ett forslag om att konungen skulle fi besluta om
avgiftsuttag f6r begagnande av firja. Skilet var att detta motsvarade
den reglering som fanns i di gillande 53 § om vigdistrikt, sid. 70 i
SOU 1943:1. De sakkunniga anfér dock att s& kallad firjepenning
som regel inte lingre bér avkrivas av de vigfarande, sid. 70 1 SOU
1943:1. Eftersom det inte kunde uteslutas att det indi kunde
forkomma fall dir firjepenning borde tas ut, bér bemyndigandet
std kvar fortsatte de. Vidare inneholl deras férslag ett andra stycke 1
samma paragraf, med innebérden att avgiftsuttaget skulle upphéra,
om det kunde ske utan férnirmande av annans ritt, eller om
konungen beslutade annorlunda, forslag till 7 § 2 st. i SOU 1943:1.
Motivet till detta var att eftersom staten nu i stort sett dvertagit alla
kostnader for den allminna vighéllningen, borde ingen firjeavgift
tas ut pa firjor, sid. 70 1 SOU 1943:1. Forslaget angavs ocksd
motsvara gillande 67§ 1 divarande viglagen. Forslaget till
paragrafens andra stycke togs dock inte med i lagférslaget. Ingen
motivering angavs. Ingen kommentar finns heller kring de
sakkunnigas pipekande att firjepenningen ska tas bort. De
sakkunniga anférde vidare att avgift endast togs ut pd férbindelsen
vid Stora Virtan, mellan Lidingd och Ropsten. Att fortsitta ta ut
avgifter 1 form av bropeng p& denna del ansigs vara orittvist mot
Lidingd, eftersom alla andra forbindelser som utgjorde allmin vig
var avgiftsfria. Mellan Lidingd och fastlandet hade under lingre tid
funnits olika varianter av avgiftsbelagda flottbroar, och sedan 1925
den idag s3 kallade gamla Lidingsbron. P4 denna togs broavgift ut
till 1946. Avgiften var olika hég fér bilar, gdende, cyklister, boskap
och grisar.

Det forefaller som om bemyndigandet att ta ut avgift f6r firja
som ir en del av allmin vig {6ljt med sedan 1944, nir staten tog
over ansvaret for det allmin vig. Syftet med att l3ta bemyndigandet
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vara kvar forefaller ha varit att inte omojliggéra uttag av firje-
avgifter, dven om tanken var att firjeavgifterna skulle upphéra,
eftersom staten nu Overtagit ansvaret for den allmidnna vighdll-
ningen. Att ta ut avgift av en eller ndgra firjor skulle dirmed vara
orittvist, nir huvudregeln var att staten svarade for underhdllet och
trafikanterna dirmed firdades utan att erligga avgift pd det
allminna vignitet.

Bemyndigandet fér uttag av avgift for begagnande av firja
tillkom innan 1974 &rs regeringsform tridde ikraft den 1 januari
1974. Distinktionen mellan avgift och skatt som framgir av
regeringsformen kan ha betydelse fé6r omfattningen av bemyndi-
ganden meddelade fére 1974. Utredningen anser att frigan om
avgift och skatt vid denna typ av pilagor bor tydliggéras. Utred-
ningen avser att dterkomma kring detta i slutbetinkandet.

Vad utredningen erfar torde det huvudsakliga skilet till att
avgifter onskas tas ut pd statliga firjor inte vara finansieringen, utan
tringsel. Tringsel antingen p& firjan, eller pd vignitet pd ena sidan
av firjeforbindelsen. Nir syftet dr att styra trafiken, torde det vara
friga om en skatt. Skatt beslutas av riksdagen och kan inte
delegeras.

Det finns dock inga juridiska hinder fér riksdagen att fatta
beslut om skatt for att styra undan trafik t.ex. tringselskatt.

Eurovinjettdirektivet

Mojligheterna att ta pdlagor inom vigsystemet styrs av det
regelverk som stills upp 1 Europaparlamentets och ridets direktiv
1999/62/EG om avgifter pd tunga godsfordon fér anvindning av
vissa infrastrukturer, det si kallade Eurovinjettdirektivet. Direk-
tivet dr tillimpligt pd fordonsskatter samt tids- och distansbaserade
vigavgifter som tas ut av godsfordon/fordonskombinationer med
en hogsta tilliten bruttovikt pd mer dn 3,5 ton.

Direktivets vigavgiftsregler ir utformade som maximinivder.
Grundprincipen ir att vigavgifter maximalt f8r motsvara kostnaden
for investering 1 och drift av den avgiftsbelagda infrastrukturen.
Regler for avgiftsutformningen finns, bland annat méste distans-
baserade vigavgifter differentieras efter EURO-klass.

Vigavgifter som tas ut pd det transeuropeiska vignitet, eller pd
delar av detta vignit, miste uppfylla direktivets villkor. P& vigar
som inte ingdr i det transeuropeiska vignitet fir medlemsstaterna

108



SOU 2011:12

ta ut vigavgifter med endast foérdragets regler om icke-diskri-
minering och fri rérlighet som begrinsning. For Sveriges del ingar
vig E4 mellan Malmé och Stockholm, vig E6 mellan Malmé och
Svinesund, samt vidg E18 mellan Stockholm och Téckfors i det
transeuropeiska vignitet, enligt europaparlamentets och ridets
beslut nr 1692/96/EG av den 23 juli 1996 om gemenskapens
riktlinjer f6r utbyggnad av det transeuropeiska transportnitet.

For det vignit som omfattas av direktivet giller att tidsbaserad
och distansbaserad avgift inte fir tas ut samtidigt pd ndgon given
fordonskategori fér anvindandet av ett och samma vigavsnitt.
Medlemsstaterna fir dock ta ut bide distans- och tidsbaserade
avgifter for anvindandet av broar, tunnlar och bergspass.

Ett sirskilt undantag frin direktivets regler finns for avgifter
som ir sdrskilt utformade for att motverka tids- och platsrelaterad
trafikoverbelastning i stadsomriden.

Kommissionen presenterade 1 juli 2008 ett forslag till indring av
Eurovinjettdirektivet. Forslaget gir ut pd att mojliggora for
medlemsstaterna att utdver infrastrukturfinansierande vigavgifter
inféra en sirskild vigavgift for att internalisera lastbilstrafikens
externa kostnader. Forslaget forhandlas f6r nirvarande av rddet och
Europaparlamentet. Andringarna av direktivet kommer troligen i
viss min att berdra reglerna for infrastrukturfinansierande vig-
avgifter. Bland annat kan det geografiska tillimpningsomridet fo6r
reglerna om vigavgifter komma att utdkas.

Sverige tar ut en tidsbaserad vigavgift f6r tunga lastbilar inom
ramen for ett samarbete med Belgien, Danmark, Luxemburg och
Nederlinderna. I Sverige regleras denna avgift i lagen (1997:1137)
om vigavgift {or vissa tunga fordon.

4.3.3 Banavgifter

Reglering av avgifter for att nyttja jirnvigsinfrastruktur finns i
7 kap. jirnvigslagen. Dessa regler baseras pd direktiv 2001/14/EG,
vilket innebir att de inte fir avvika frn vad direktivet tilliter.

I artikel 4 finns en overgripande redovisning avseende fast-
stillande och redovisning av avgifter. Artikel 7 beskriver princi-
perna for hur avgifter ska faststillas {6r nyttjande av infrastruk-
turen och tjinster som utférs 1 anslutning till jirnvigsinfrastrukeur.
I artikel 8 redogors f6r undantag frin principerna for avgifter.
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Av artikel 4.4 framgdr att “med undantag for de speciella
arrangemang som avses 1 artikel 8.2 skall infrastrukturférvaltarna
sikerstilla att det avgiftssystem som anvinds ir baserat pd samma
principer over hela deras jirnvigsnit”.

Grundprinciperna foér avgiftssittning av infrastruktur och
yinster anges 1 artikel 7. Fér nyttjande av infrastrukturen ir
marginalkostnader grundprincipen, vilket stadgas 1 artikel 7.3:
”Utan att det pdverkar tillimpningen av punkterna 4 eller 5 eller
artikel 8 skall avgiften f6r minimipaketet och bantilltridestjins-
terna faststillas till den kostnad som uppstdr som en direkt f6ljd av
den tdgtrafik som bedrivs”.

Undantag frdn grundprinciperna 1 artikel 7 finns 1 artikel 8.
Artikel 8.2 som artikel 4.4 hinvisar till har féljande lydelse: "For
sirskilda investeringsprojekt, i framtiden, eller som har avslutats
senast 15 &r fore ikrafttridandet av detta direktiv, fir infra-
strukturforvaltaren faststilla eller fortsitta att faststilla hogre
avgifter pd grundval av den lingsiktiga kostnaden for sidana
projekt om de okar effektiviteten och/eller kostnadsetfektiviteten
och annars inte skulle kunna foretas eller ha féretagits. En sddan
avgiftsordning fir dven inbegripa 6verenskommelser om férdelning
av de risker som sammanhinger med nya investeringar.”

Aven artikel 8.3 ir av stor betydelse. Den lyder: ”Fér att for-
hindra diskriminering skall det sikerstillas att varje infrastruktur-
forvaltares genomsnittliga och marginella avgifter for likvirdigt
utnyttjande av infrastrukturen ir jimférbara och att jimférbara
tjanster inom samma marknadssegment ir belagda med samma
avgifter. Infrastrukturfoérvaltaren skall i beskrivningen av jirnvigs-
nitet visa att avgiftssystemen uppfyller dessa krav om detta ir
mojligt utan att konfidentiell féretagsinformation avsléjas.”

Enligt Jirnvigslagen (2004:519) fir infrastrukturférvaltaren, fér
att uppnd kostnadstickning, ta ut hégre avgifter in som féljer av 2
och 3 §§ 1 jirnvigslagen, om det ir forenligt med ett samhills-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen. Avgifterna far
inte sittas si hogt att de marknadssegment som kan betala
dtminstone den kostnad som uppstir som en direkt foljd av
framforandet av jirnvigsfordon, plus ett vinstuttag som marknaden
kan bira, hindras frin att anvidnda infrastrukturen.

Direktivet ir under omférhandling.
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4.3.4  Farledsavgifter

Riksdagen har givit regeringen bemyndigande att hantera frigan
om farledsavgifter’. I férordningsform har regeringen fastslagit
ramarna for hur farledsavgifter skall tas ut och samtidigt givit
Sjofartsverket ansvar att faststilla avgifterna och skéta uppborden.
Grunderna for farledsavgifterna faststills 1 férordningen (1997:1121)
om farledsavgift. Av denna framgdr att avgifterna ska sittas med
hinsyn till fartygets storlek, last och utslipp av luftféroreningar.

Reglerna preciseras 1 Sjofartsverkets foreskrifter om farleds-
avgift (SJOFS 2004:26).

4.3.5  Luftfartsavgifter

Avgifterna utformas i enlighet med de principer som faststillts av
International Civil Aviation Organization (ICAO) vilka innebir
att avgifterna ska vara icke-diskriminerande, kostnadsbaserade och
transparenta. Detta leder bland annat till att det inte ir mojligt att
ta ut olika avgifter frin olika flygbolag. Rabatter kan ges fér
nyetablerad trafik 1 enlighet med ett beslut frin kommissionen som
tilliter rabatterade avgifter f6r ny trafik under en femérsperiod.

Avgifterna ir proportionerliga mot flygplanens storlek och
antalet landningar. Avgifterna bestdr av passageraravgift, startavgift,
undervigsavgift, avgift for flygtrafiktjinst (TNC) samt avgas- och
bulleravgift. Passageraravgifterna baseras pd antalet avresande
passagerare och startavgiften pd flygplanens vikt och avgasutslipp.
Genom avgas- och bulleravgiften premieras anvindandet av mer
miljévinliga flygplan. Avgiften for flygtrafiktjinst ticker kostna-
derna for flygledning pa flygplatsen och i1 dess nirhet.

Utover de ovan nimnda avgifterna tar Transportstyrelsen frin
och med 2005 ut en avgift for sikerhetskontroll. Fram till 2004 tog
Luftfartsverkets flygplatser ut en sirskild avgift for sikerhets-
kontroll. P§ 6vriga flygplatser skottes kontrollen av polisen och
ndgon avgift togs inte ut. Efter terrorattentaten den 11 september
2001 beslutade EU om en rad sikerhetsbestimmelser som med-
torde kraftigt ©kade kostnader. De 6kade kostnaderna och
konsekvenserna av dessa for frimst de mindre flygplatserna ledde
till att ett nytt system inférdes.

* Prop. 1977/78:13, TU 1977/78:8.
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Systemet innebir att en avgift av tas ut flygbolagen per avre-
sande passagerare. Avgiften baseras pd flygplatsernas budgeterade
kostnader for sikerhetskontroll och p& prognoser &éver antal
passagerare. Transportstyrelsen betalar sedan ut ersittning till
flygplatserna for de kostnader man haft f6r sikerhetskontrollen.

Systemet innebir en utjimning mellan flygplatserna och att
avgiften dr densamma for flygbolagen och dirigenom for passage-
rarna oavsett vilken flygplats man flyger ifrn.

For att finansiera del av Transportstyrelsens verksamhet tas
vidare en myndighetsavgift ut for samtliga passagerare som reser
frdn en svenska flygplats.

4.4 Utgangspunkter for vara 6vervaganden
44.1 Utredningens uppdrag

I direktiven till utredningen konstateras att utdver att vara
finansieringskillor ir vigavgifter, banavgifter och tringselskatt alla
styrmedel med effekt pd val av firdmedel och rutter. Detta méste
beaktas vid utformning av avgifts- och skatteuttag. Mot bakgrund
av den sirskilda komplexitet detta innebir for investeringar och
drift- och underhéllskostnader som helt eller delvis finansieras med
dessa finansieringsinstrument ska utredaren sirredovisa processer
och riktlinjer f6r dessa fall. Utredaren ska dven se &ver finansie-
ringen av den statliga firjeverksamheten.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren féresld konkreta riktlinjer for inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda forutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regel-
verk, ska beaktas.

Under planeringsomgingen 2010-2021 har ett antal avsiktsfor-
klaringar avseende medfinansiering 1 form av sirskilda banavgifter
tecknats. Utredaren ska klargora lagenligheten 1 de féreslagna
finansieringslosningarna. I sammanhanget bor det uppmirksammas
att Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/14/EG av den
26 februari 2001 om tilldelning av infrastrukturkapacitet och uttag
av avgifter f6r nyttjande av jirnvigsinfrastruktur ir under dversyn.
Utredaren ska dven limna férslag till alternativa medfinansierings-
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uppligg for jirnvigsinvesteringar dir totalfinansiering genom
anslag och banavgifter inte ir mojlig.

Utredaren ska redovisa sina 6verviganden avseende inférande
och utformning av brukaravgifter.

4.4.2 Grundlaggande principer

Syftet med att ta ut pdlagor i trafiken kan antingen vara att
finansiera infrastrukturdtgirder eller att styra trafiken eller att
generellt f8 in inkomster till det allminna. Pilagorna kan bestd
antingen av skatt eller av avgifter. Det f6rtjinar att understrykas att
oavsett om det ir en skatt eller en avgift ir det staten som beslutar
om inférande och utformning och att det ir staten som beslutar
om medlens anvindning. Kommunerna skéter lokala och regionala
angeligenheter av allmint intresse pd den kommunala sjilv-
styrelsens grund. En kommun eller ett landsting har ritt att for
skotseln av sina uppgifter ta ut skatt enligt foreskrifter i regerings-
formen.

Beroende pd vad slags pdlaga det ir friga om finns olika typer av
regelverk som styr vem som beslutar om vad och under vilka
forutsittningar. Nedanstiende tabell illustrerar skillnader och lik-
heter mellan olika typer av pilagor som ir aktuella nir det giller
finansiering av statlig transportinfrastruktur och styrning av trans-
portinfrastrukturens anvindning. I tabellen illustreras de olika
typerna med exempel frin verkligheten.
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Tabell 4.1 Beslutsstrukturen for bestimmande av skatter och avgifter och
deras anvandning inom transportinfrastruktursektorn

Trangselskatt Vagavgifter Banavgifter Farledsavgifter
(se avsnitt 4.3.2)

Beslutas Beslutas av regeringen Beslutas Beslutas

av riksdagen med stdd av lag av infrastruktur- av Sjofarts-

forvaltaren med stod
av lag och forordning

verket med stéd
av forordning

Intékterna Intdkterna disponeras av  Intdkterna disponeras Intdkterna
disponeras regeringen eller av av infrastruktur- disponeras
av riksdagen infrastrukturférvaltaren férvaltaren enligt av Sjofarts-
sérskilt beslut verket
av regering (Affarsverk)
och riksdag
Riksdagen Regeringen Regeringen beslutar Sjofartsverket
beslutar om hur beslutar om hur om hur medlen ska beslutar om
intdkterna ska medlen ska eller eller far anvandas hur medlen ska
anvéndas far anvandas anvédndas
Ex. Ex. Svinesundsbron Ex. Statens
Trangselskatter jarnvégsinfrastruktur
i Stockholm

Som framgitt av tidigare avsnitt tas tringselskatt ut for att styra
bort trafik frin omriden med kapacitetsbrister och/eller med stora
lokala miljéstorningar. Tringselskatten dr 1 grunden en styrande
pilaga. Den kan emellertid generera stora intikter. Hur dessa
intikter ska anvindas beslutas av riksdagen. Vid varje riksméte tar
riksdagen stillning till hur skatte- och andra intikter ska anvindas.
Det finns sdledes ingen formell automatik som gor att intikter frin
tringselskatter som betalas i ett omrdde ska dterforas till samma
omrdde 1 form av ny transportinfrastruktur. Tvirtom ir huvud-
regeln enligt budgetlagen att inkomster ska redovisas p& inkomst-
titel och sedan av riksdagen fordelas ut pd anslag. En annan
grundregel ir att skatter ska tas in dir de ger minst skada och ska
anvindas dir de ger storst nytta.

Aven i friga om avgifter iterfinns enligt forslaget till den nya
budgetlagen ingen automatisk koppling mellan intikterna frin
avgifterna och kostnaderna f6r den anliggning for vars tillkomst
avgiften tas ut. Beslut tas 1 varje sirskilt fall.

Mojligheten att ta ut vigavgifter finns som tidigare nimnts 1
viglagen. Det finns for nirvarande endast ett exempel pd att
avgifter tas ut med stdd av viglagen, nimligen for att finansiera
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byggande av den nya Svinesundsférbindelsen. Intikterna frin
avgifterna tas ut for att betala amorteringarna och rinta pd de 1n
som tagits upp av Trafikverket foér att finansiera den del av
investeringen som Sverige ansvarar for enligt avtal mellan de
Svenska och Norska regeringarna. Drift och underhdll av broarna
(den gamla och nya) finansieras pd traditionellt sitt med anslag av
Omse parter.

Oresundsforbindelsen och anslutningarna till Oresundsfor-
bindelsen finansieras si gott som helt med avgifter. Oresundsfor-
bindelsen ir i formell mening en enskild vig och avgiftsuttaget vid
passage over broférbindelsen vigdel gors dirmed inte med stod av
29 § viglagen. Oresundsbrokonsortiet, som igs till 50 procent
vardera av sirskilt inrittade statliga dgarbolag pd ¢mse sidor om
sundet, har finansierat den fasta férbindelsen genom att ta upp l&n
pd den internationella kapitalmarknaden med statliga garantier. For
anslutningarna pd den svenska sidan har dgarbolaget SVEDAB AB
tagit upp 1in 1 Riksgildskontoret. Linen ska 4terbetalas med
overskottet frin broavgifterna sedan den fasta forbindelsen ir
avbetalad och avdrag gjorts f6r kostnaderna fér drift och underhill
av den fasta forbindelsen. Oresundsforbindelsens vigdel ar alltsd
enskild vig, dir dgaren tar upp avgift av brukarna.

Tidigare, mellan dren 1993 och 1998, togs ocksd avgifter ut for
passage av Rodobron 1 Jimtland. Avgiftsuttaget gjordes, som
tidigare nimnts, for att finansiera del av investeringen 1 en ny bro.
Ett sdrskilt bolag Rédébron AB bildades som fick ritten att ta upp
avgifter pd bron i1 utbyte mot att bolaget finansierade del av bro-
investeringen. Bron dgdes av staten och forvaltades av Vigverket.
Bolaget fick en koncession” att ta ut avgifter pd den statligt dgda
bron.

Staten, genom Vigverkets Investeringsaktiebolag, Viginvest, var
minoritetsigare av Rédébron AB. Viginvest skulle initiera och
medverka till att etablera projektbolag, svara fér férvaltningen av
aktier och tillvarata verkets intressen i hel- eller deligda bolag for
avgiftsfinansierade vigprojekt samt pd uppdragsbasis tillhandahilla
olika specialisttjinster inom vighillningsomrddet (Bet. 1992/93:
TU24).

I vira 6verviganden om brukaravgifter belyser vi de frige-
stillningar som ir aktuella vid beslut om inférande och om det sker
hur avgifterna di limpligen bor vara utformade for att vara ldng-
siktigt hillbara. Det huvudsakliga intresset ir knutet till de sam-
hillsekonomiska, budgetmissiga och férdelningsmissiga aspek-
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terna av olika palagor pd trafiken. Overvigandena ir generella dven
om exemplen ir himtade frin vigtrafiken. Vi diskuterar ocksd
palagor pd jirnvigstrafiken 1 den mdn de ger anledning till andra
dverviganden in dem som giller {6r vigtrafiken.

Vira utgdngspunkter ir sammanfattningsvis:

- Infrastrukturinvesteringar ska finansieras med anslag 1 enlighet
med bestimmelserna i budgetlagen

- Redovisningen av statens inkomster och utgifter ska redovisas
enligt bruttoprincipen bide i budgeten och i drsredovisningen

- Beslut om infrastrukturinvesteringar ska grundas pi samhills-
ekonomiska 6verviganden och investeringarnas lonsamhet ska
vara vigledande vid beslut

- DPilagor pa trafiken ska leda till ett samhillsekonomiska effektivt
utnyttjande av transportinfrastrukturen

Budgetlagen ger riksdagen méjligheter att besluta om undantag
frén principerna om anslagsfinansiering och bruttoredovisning. Ett
undantag innebir att det bor finnas sirskilda skil som talar f6r att
en annan tillimpning 1 det enskilda fallet leder till en sammantaget
bittre situation in om man féljer huvudregeln. Det ir ocksd
visentligt att bedéma vilka risker som kan félja av att undantag
gors. En riskanalys behover dirfor alltid genomféras innan avsteg
foreslds ske fran huvudlinjen.

4.5 Inforande och utformning av brukaravgifter —
overvaganden om processer och riktlinjer

4.5.1 Finansierande avgifter och deras samhallsekonomiska
effektivitet

Vigavgifter i finansierande syfte medfor dels att en del trafikanter
avstdr frin att 6ver huvud taget resa dels att en del trafikanter viljer
andra resrutter eller andra trafikmedel 1 form av cykel, kollektiv-
trafik eller td8g. Avgifterna har en avledande effekt, som ofta
innebir vilfirdsforluster bdde f6r individen och fér samhillet. Hur
stora dessa forluster ir beror pd situationen i de enskilda fallen.
Effekterna av finansierade avgifter f6r samhillet och den enskilde
illustreras i nedanstdende figur.
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Figur 4.1 Effekter av finansierande brukaravgifter — tullvag
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Betalda Anpassningskostnad ~ Minskade Minskade System- Intékter Netto
avgifter/skatt  + skattekilseffekter ~ externa effekter ~skatteintakter kostnader

Kalla: Medfinansiering med vagavgifter, Rapport frdn KTH/CTS, december 2010, se bilaga 2.

Summan av de inbetalda avgifterna motsvaras av lika stora intikter
for staten. Kostnader uppstdr for de enskilda trafikanterna genom
att ndgra avstdr frin att dka och andra viljer dn annat sitt for att ta
sig till resmélet — en anpassningskostnad uppstar.

En positiv effekt kan uppstd om det minskade resandet eller
alternativa resandet medfér minskade externa negativa effekter.
Marginalkostnaden, for trafikens externa effekter, bestdr av flera
kostnadskomponenter som vanligtvis delas in 1 fyra olika kate-
gorier, nimligen infrastrukturkostnad, olyckskostnad, miljékostnad
och trafikantkostnad.

Infrastrukturkostnaden bestdr vanligtvis av kostnader for slitage
och deformation av infrastrukturen (dvs. kostnader fér drift,
underhdll och reinvestering), vilka i sin tur kan bestd av olika
enskilda kostnadskomponenter fér olika trafikslag. Olyckskost-
naden bestdr av den externa olyckskostnaden d v s den férvintade
kostnaden fér de olyckor och den olycksrisk som ett fordon
utsitter andra trafikanter (och &vriga minniskor) fér och som
trafikanten sjilv inte tar hinsyn till 1 sin privata reskostnadskalkyl.
Miljokostnaden bestir av luftféroreningar, buller och vibrationer
etc. Trafikantkostnaden ir liktydigt med tringselkostnad, d v s
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kostnader f6r andra trafikanter pd grund av férseningar och osiker
restid.

Om de externa negativa effekterna redan ir vil internaliserade i
de priser bilisten méter minskar virdet av de positiva effekterna av
minskat resande. For exempelvis personbilar som kors pa
landsbygden tyder berikningar® av internaliseringsgraden pd att de
betalar fullt ut for sina externa effekter. Om de externa negativa
effekterna ir svagt internaliserade 1 de befintliga priserna 6kar
virdet av ett minskat resande. Omriden med hog tringsel i trafiken
ir exempel pd detta forhillande.

Vigavgifter 1 finansierande syfte har siledes konsekvenser som
ror den sambhillsekonomiska effektiviteten. Exempel hirpd ir
Oresundsbron och Svinesundsbron. I det sistnimnda fallet tas dven
avgifter ut pd den gamla bron som fére tillkomsten av den nya bron
var avgiftsfri. Skulle det vara en sambhillsekonomiskt grundad
marginalkostnadsprissittning pd dessa broar skulle avgiften ligga
vildigt nira noll kronor fér passage. Broarna ir ju redan byggda
och de resurser som anvinds for bygget redan finansierade. I de fall
man tar ut en avgift finns risker att en del trafikanter avstar frin att
dka 6ver bron. Det innebir en vilfirdsforlust f6r den som avstér.
Arbetsmarknaden begrinsas genom att en avgift tas ut, vilket ocksd
ir en forlust fér samhillet som helhet. I Oresundsfallet har man
differentierat avgiften med hinsyn till olika marknadssegment. Den
tillfillige turisten betalar mycket mer for en 6verfart in den flitige
pendlaren som koér 6ver bron minga gdnger per vecka. P4 det sittet
reduceras den samhillsekonomiska forlusten. Avgiftens storlek har
siledes betydelse for hur stor vilfardstorlusten blir.

Det finns alltid en osikerhet om hillbarheten i finansieringen
vid uttag av avgifter som ir hogre in den nivd som sambhillseko-
nomisk effektivitet ger uttryck for. Rédoébron ir ett illustrativt
exempel hirpd. Hillbarheten 1 finansieringslésningar baserade pa
brukaravgifter beror av olika omstindigheter. Vi dterkommer till
denna friga lingre fram.

Ett minskat bilresande medfér i sin tur minskade skatteintikter
frdn bensinskatt. Ett inférande av brukaravgifter har siledes
konsekvenser for statens skatteinkomster.

Avgifterna ska tas upp vid passage av bron eller vigavsnittet.
Kostnaderna fér uppborden paverkar i hog grad kalkylen. I den
utredning’ som genomférdes fér ndgra ir sedan rérande mojlig-

* SIKA:s rapport 2007:1.
>SOU 2006:33.
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heterna och limpligheten att ta ut vigavgifter pd E6 genom
Bohuslin avvisades brukaravgifterna med hinvisning bland annat
till att kostnaderna for uppborden skulle bli allefér hoga. Vi
dterkommer till denna frdga i kommande avsnitt.

I den illustrerade figuren ovan resulterar plus- och minus-
posterna 1 att inférande av brukaravgifter i finansierande syfte har
en negativ samhillsekonomisk konsekvens. Det gdr emellertid inte
att uttala sig generellt utan frigan om den finansierande brukar-
avgiftens paverkan pd den samhillsekonomiska effektiviteten méste
provas frén fall dll fall.

4.5.2 Finansierande avgifter och deras budget- och
finanspolitiska effekter

Summan av intikter frdn uppbérden av tringselskatter och vig-
avgifter som medfinansieringsavtalen rymmer uppgir till stora
belopp och féranlett en héjning av planeringsramen om 50 mil-
jarder kronor. Det ir en relativt kraftig utékning av den ram om
217 miljarder kronor som riksdagen beslutade om som ram fér
planeringen av investeringar i transportinfrastruktur fér perioden
2010-2021. Motiven fér inférande av dessa pdlagor ir inte enbart
finansierande utan iven styrande pd utnyttjandet av transportinfra-
struktur. Det skymmer inte det férhdllandet att de som tecknat
avtalen utgdtt frin att intikterna frdn avgifterna kommer att nyttjas
fér finansiering av ny transportinfrastruktur och inom just de
regioner dir uppborden sker. Styrande pdlagor ir ett medel bland
andra for att 8stadkomma ett effektivt transportsystem och kan
ersitta ett dyrare alternativ i enlighet med den fyrstegsprincip® som
ska vara vigledande vid val av &tgirder 1 infrastrukturplaneringen.
Det ir sdledes inte sjilvklart att intikter frdn styrande avgifter med
automatik ska g8 tillbaka till transportinfrastruktur och in mindre
till det omride dir de tas upp dven om det ir littare att motivera
pilagorna om foretridare fér de omrdden som huvudsakligen
berors av pdlagorna ocksd fir mojlighet att vara med och planera
fér anvindningen av dessa medel.

¢ Fyrstegsprincipen innebir att man i férsta hand ska anvinda &tgirder som kan pdverka
transportbehovet och val av transportsitt, i andra hand 3tgirder som ger ett effektivare
utnyttjande av befintligt transportinfrastruktur och fordon, i tredje hand begrinsade
ombyggnadsitgirder samt férst i fjirde och sista hand nyinvesteringar och stérre
ombyggnadsitgirder.
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I frdga om statens utgiftstak ska i enlighet med det forslag till
reformerad budgetlag (Prop. 2010/11:40) de nuvarande bestimmel-
serna om bruttoredovisning och undantag frin bruttoredovisning
vara oférindrade. Forslag limnas om riktlinjerna for nir special-
destination av belastande avgifter ska kunna ske.

Enligt f6rslaget ska riksdagen faststilla riktlinjer f6r nir special-
destination av inkomster frin belastande avgifter ska kunna komma
1 friga. Foljande riktlinjer foreslds:

- det dr avgifter 1 en verksamhet vars omfattning styrs av efter-
frigan, dven om denna foranleds av ett rittsligt tving,

- verksamhetens intikter, kostnader och resultat sirredovisas och
framgdr av myndighetens drsredovisning,

- specialdestinationen motiveras av att den frimjar mojligheterna
till hog effektivitet och service 1 verksamheten,

- en god styrning och kontroll av verksamheten kan sikerstillas,
samt

- utgiftstaket justeras s& att det behiller den avsedda finansiella
stramheten.

Forslaget till ny budgetlag innebir att det genom intikter frin
sirskilda pdlagor inte automatiskt blir mer finansiella resurser till
transportinfrastruktur. Utgiftstaket kan komma att justeras. Om s3
sker for en sddan justering emellertid med sig en extra komplika-
tion om den sambhillsekonomiska l6nsamheten ir ligre bland de
objekt som finansieras med pilagor pd trafiken in hos dem som
finansieras med anslagsmedel. Den risken bér uppmirksammas i
samband med inférande och utformning av brukaravgifter pd
motsvarande sitt som bor goras vid inférande och utformning av
andra typer av pilagor pd trafiken. Kravet pd samhillsekonomiskt
lénsamma investeringar och atgirder ir alldeles oberoende av sittet
pd vilket investeringen eller 3tgirden idr eller férmodas bli
finansierad. Det f6ljer av principen att skatter ska tas in dir de ger
minst skada och utgifter beviljas indamal dir de ger mest nytta. I
bilaga 27 till detta betinkande tas denna friga upp nirmare.

Det bor enligt utredningens uppfattning vara en av Trafik-
verkets grundliggande uppgifter att bevaka att si sker, och att

7 ”Medfinansiering med vigavgifter — transportekonomiska argument fér och emot” —
Rapport frin KTH/CTS i december 2010.
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direst forslag om 4tgirder finansierade av brukaravgifter eller andra
pilagor liggs fram, som innebir avvikelser frén vad den samhills-
ekonomiska analysen resulterar i motiven hirfor tydliggors och att
frigan om avvikelsen pdtalas infér regeringens beslut om fast-
stillelse av lngsiktiga planer for utveckling av statens transport-
infrastruktur.

De tecknade medfinansieringsavtalen som innehéller férslag om
pilagor i finansierande syfte innehiller krav pd ett vid viss tidpunkt
piborjande eller slutférande av investeringsdtgirden. Det innebir
vissa ldsningar f6r och begrinsningar i finanspolitiken 1 den min
den ska nyttjas 1 stabiliseringspolitisk avseende och i den min den
ska nyttjas 1 arbetsmarknadspolitiskt syfte. I bdda avseendena finns
risker att medfinansieringsavtalade &tgirder skulle limnas orérda
vid beslut om neddragningar av offentliga utgifter eller att
investeringar i transportinfrastruktur inte fullt ut kan anvindas i
arbetsmarknadspolitiskt syfte di den rumsligt och tidsmissigt
avtalade 4tgirderna inte svarar mot de sysselsittningspolitiska
ambitionerna 1 olika regioner och vid olika tidpunkter.

Regeringen fattade 1 mars 2010 beslut om att faststilla den
nationella planen f6r utveckling av transportsystemet for perioden
2010-2021. I skrivelsen Atgirdsplanering fér transportsystemet
2010-2021 (skr. 2009/10:197) limnade regeringen en redogorelse
for atgirdsplaneringen som lett fram ull faststillandet av den
nationella planen.

I den nationella planen fér utveckling av transportsystemet
ingdr ett antal vig- och jirnvigsinvesteringar vars kostnader helt
eller delvis kommer att finansieras med inkomster frin
tréngselskatt eller viigavgifter

I regeringens proposition 2009/10:99 Vartlllaggsbudget for 2010
foreslogs att planeringsramen fér investeringar 1 vissa vig- och
jirnvigsprojekt, for de delar dir kapitalkostnaden finansieras med
inkomster frén tringselskatt eller vigavgifter, ska uppg? till 50 mil-
jarder kronor i 2009 4rs prisnivd for perioden 2010-2021. Dessa
investeringar fir finansieras med 1in 1 Riksgildskontoret. Lan fir
endast tas upp for den del av investeringen vars kapitalkostnader
ska finansieras med inkomster frin tringselskatt eller vigavgifter.

De nya vig- och jirnvigsinvesteringar som omfattas av den
utdkade planeringsramen ir de objekt 1 Stockholms lin som enligt
Stockholmsoverenskommelsen delvis ska finansieras med in-
komster frin tringselskatt eller vigavgifter (inklusive Férbifart
Stockholm), de objekt i1 Vistra Gotalands lin som ingdr 1 Vist-
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svenska paketet och som delvis ska finansieras med tringselskatt
(inklusive Marieholmstunneln och Vistlinken) samt broar 6ver
Sundsvallsfjirden pd vig E4 och 6ver Motalaviken pd riksvig 50
som delvis ska finansieras med vigavgifter.

Regeringen foresldr att riksdagen godkinner beloppet om 50
miljarder kronor som en planeringsram fér de ovan nimnda pro-
jekten. Planeringsramen ska enligt regeringens forslag riknas upp
med de index som anvinds vid upprikningen av investerings-
anslagen. Denna planeringsram utgoér ett komplement till den
statliga planeringsram for infrastrukturdtgirder pid 417 miljarder
kronor 1 2009 &rs prisnivd for perioden 2010-2021 som riksdagen
tidigare har beslutat om.

Prisutvecklingen inom anliggningsbranschen har kraftigt
dverstigt KPI® och NPI” under det senaste artiondet. Den 4rliga
prisutvecklingstakten fér Vigindex'® har legat i genomsnitt cirka
tvd procentenheter 6ver KPI och NPI sedan 2000". Mellan 4ren
2000 och 2009 har Vigindex ¢kat med nirmare 35 procent.
Motsvarande ir 6kade KPI med 15 och NPI med cirka 13 procent.
Om Trafikverket 1 sin bestillarroll inte lyckas hantera prisutveck-
lingen pd anliggningsmarknaden bittre dn hittills kommer — med
den upprikning av ldneramar som regeringen och riksdagen lagt
fast enligt forslaget 1 ovan nimnda proposition — det vara nod-
vindigt att finansiera en storre del av de nimnda linefinansierade
projekten med anslagsmedel in vad som férutsatts 1
medfinansieringsavtalen. En héjning av broavgifterna enligt ett
index som ligger hogre in KPI eller NPI ir sannolikt inte mojligt.

¥ Konsumentprisindex.

® Nettoprisindex (NPI) visar utvecklingen av den del av konsumentpriserna som 3terstir
sedan nettot av indirekta skatter minus subventioner riknats bort. Killa: SCB.

% Ett av Trafikverket konstruerat index som syftar till att beskriva kostnadsutvecklingen for
vigbyggande.

! Riksrevisionens rapport "Kostnadskontroll i stora viginvesteringar” (RiR 2010:25).
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4.5.3 Finansierande avgifter och uppboérdsmassig effektivitet

Det finns 1 princip tre olika typer av avgiftssystem 1 drift idag i
Europa.

DSRC-system

DSRC stir fér Dedicated Short Range Communication och ir
korthdllskommunikation mellan en transponder'’, monterad i
fordonet, och en vigsidesmonterad tranciever (antenn). Genom
kommunikationen mellan transponder och tranciever utbyts
nodvindiga data for att registrera en passage och ta upp avgift i
enlighet med ett kontrakt upprittat mellan anvindaren och avgifts-
operator.

Flera &rs standardiseringsarbete 1 Europa har lett till att man
enats om en gemensam standard fér denna typ av vigavgiftsupp-
tagning, vilket gor att interoperabilitet mellan system ir mojlig. I
ett lingre perspektiv gor detta att man kan ta sig med en och
samma utrustning och ett enda kontrakt med en avgiftsoperatdr
genom alla system som anvinder DSCR-teknik" i hela Europa. I
Norden ir EasyGo-samarbetet en féregingare pd omrddet, dir
samtliga vigavgiftsoperatdrer enats om procedurer och 6verens-
kommelser f6r att anvindarna skall klara sig med ett kontrakt och
en utrustning i fordonet och fi en rikning fr@n enbart sin
avgiftsoperatdér, dven om han/hon gjort passager genom flera
avgiftsomrdden.

DSRC-anliggningar kompletteras oftast med ett kamerasystem
som fotograferar varje passage for de fall DSRC-transaktionen
fallerar/inte stimmer eller dir det inte finns nigon transponder.

En del avgiftssystem har bommar som fills upp med hjilp av
passageregistreringen, andra system har ett fritct flode dir
kommunikationen sker ”i farten” nir en portal passeras.

2 Transpondern benimns ofta OBU (on-board unit) eller ”dosa”.
”One device, one contract” féreskrivs av EETS-direktivet (EU 2004:52) for att uppnd
interoperabilitet 1 Europa mellan vigavgiftsanliggningar.
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Satellithaserade system

De satellitbaserade systemen fér avgiftsupptagning har en hogre
grad av teknisk komplexitet. Grundtekniken baseras pd att
fordonet positioneras med hjilp av GPS-satelliter och kérménstret
loggas mot en karta, som kan vara placerad i fordonsenheten (kallas
tjock klient) eller 1 det centrala systemet (kallas tunn klient). Kér-
monstret plottas mot kartan och prislistan {6r varje vigsegment.
Detta skickas till centralsystemet med jimna intervall med hjilp av
mobil kommunikation.

Efterlevnadskontrollen i satellitbaserade system sker med hyjilp
av en transponder i ombordenheten som kommunicerar mot
tranciever 1 fastmonterade portaler eller ombord pi mobila
kontrollenheter.

Tyskland har infért ett satellitbaserat system pi sina motor-
vagar.

ANPR

ANPR stir f6r Automated Number Plate Recognition och utgérs
av kameror som fotograferar fordonspassager och direfter
kontrollerar mot ett register att betalning har erlagts, alternativt
skickar en rikning till fordonsigaren baserat pd passagen. Denna
typ av system anvinds i London och Stockholm.

Det system som Transportstyrelsen dger och férvaltar for att
hantera tringselskatter 1 Stockholm var dyrt att ta fram men drivs
nu till relativt blygsamma &rliga kostnader. Det finns mycket att
vinna om detta system fér uppbord kan anvindas ocksd for
finansierade avgifter och fér upptagande av tringselskatter inom
andra regioner.

Nir det giller finansierande avgifter ir kostnaderna fér att ta
upp avgifterna av synnerligen viktig art. Som tidigare redovisats
avvisades tanken pd finansierande avgifter pd E 6 till inte ringa del
pd grund av alltfor hoga uppboérdskostnader. For att dteranvinda
det system for upptagande av tringselskatter 1 Stockholm ocksd i
Goteborg och for vigavgifter vars syfte dr att finansiera investe-
ringar 1 vigsystemet krivs att

- samma myndighet gérs ansvarig for utférande, det vill siga
Transportstyrelsen,
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- samma grundliggande metod fér berikning av avgiften, det vill
siga registrerade passager férbi betalstationer,

- samma princip for att identifiera betalningsskyldighet, det vill
siga fordonets registrerade dgare vid tidpunkten for passagen
samt att

- undantag och tariffskillnader baseras p& fordonsegenskaper som
redan finns lagrade, eller som kan liggas till och hanteras, i
Trafikregistret.

I dag tas inte tringselskatt ut av utlindsk trafik. Méjligheten att
infora skattskyldighet fér utlandsregistrerade fordon i Stockholm
och Géteborg ska enligt prop. 2009/10:189 och BP 2011 utredas
och kommer att ingd 1 samma utredning som den tidigare nimnda
delegationsfrigan.

Det saknas i de flesta fall en kostnadseffektiv méjlighet att driva
in skulder frdn biligare 1 andra linder. Dirfér miste ett
vigavgiftssystem som ocksd tar ut en avgift pd internationell trafik
bira kostnaden foér inférande av en ny kontrollfunktion. Skall
vigavgiften inforas for friflddande trafik, det vill siga utan
bomstationer, s3 stiller det hoga krav pd en sidan kontrollfunktion.
Det krivs dd en myndighet med kapacitet att kontrollera utlindska
3kare pi vigen och vid behov stoppa fordonen och kriva in
avgiftsskulder. Motsvarande s3dana kontrollfunktioner utgér en
betydande del av kostnadsmassan for de Tyska, Osterrikiska och
Tjeckiska vigavgiftssystemen, som ir skapta for friflddande
trafik .

For att férutom de juridiska aspekterna kunna ta stillning i
frdgan om utlindska tunga fordon bér omfattas av svenska
vigavgifter krivs svar pd tvd viktiga frigor. Den forsta frigan
handlar om vilken grad av konkurrenssnedvridning visavi svenska
8kerier som uppstdr om utlindska fordon undantas. Den andra
frigan handlar om relationen mellan de investerings- och
marginalkostnader som uppstir i vigavgiftssystemen om utlindska
fordon ska inkluderas och den intikt de kan tinkas generera.

' Se bilaga 2.
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Tabell 4.2 Overviaganden infor inférande av vigavgifter pa utlandsk tung
trafik beroende pa kostnaden i férhallande till férvintade

intakter
Stor konkurrens- Marginell konkurrens-
snedvridning snedvridning
Kostnader > intakter Overvag inforande Infér inte
Kostnader < intdkter Inkludera utldndska fordon  Overvég inférande

Tabellen ska lisas sd att dven om kostnaderna fér inférande av
utlindsk tung trafik ir hogre in de intikter de genererar bér man
dverviga ett infoérande om konkurrenssnedvridningen ir stor. For
att kunna bedéma graden av konkurrenssnedvridning médste man ha
en uppfattning om antalet utlindska fordon som trafikerar befint-
liga och planerade vigavgiftssystem och hur man reagerar pi
avgifternas storlek. Utdver detta bér man ha en god uppfattning
om de avgifter som giller eller kommer att gilla f6r tunga fordon
for att trafikera dessa system. Forst nir man har detta klart for sig
kan man bedéma graden av konkurrenssnedvridning.

4.5.4 Finansierande avgifter och deras fordelningspolitiska
konsekvenser

Det finns en allmin tendens att fora in avgifter pa flera omriden 1
stillet for eller parallellt med en finansiering med skatteintikter.
Motivet ir att den som anvinder eller konsumerar en tjinst eller
anliggning och dirmed tillignar sig nyttan ocks8 ska betala for sig.
I den meningen finns det skil att féra in avgifter eller hoja redan
befintliga". Hinsyn bér dock tas till den grad av internalisering av
externa kostnader som giller for olika trafikslag och for olika
fordonstyper. Vidare bor hinsyn tas till 1 vilken grad som respek-
tive trafikslag svarar for sina egna kostnader. Ett transportekono-
miskt argument for anvindarfinansiering r att minska risken for
dverutnyttjande.

Det finns anledning att skilja p& generellt inforda avgifter frin
partiellt inférda avgifter. De nu triffade avtalen om medfinan-
siering innebir att avgifter férs in vid passage forbi Sundsvall och
forbifart Motala. Vid forbifart Motala planeras avgifter att tas ut av

> Debattartikel i DN forfattad av professorerna Brinnlund, Kigesson och Nilsson,
publicerad den 9 december 2010.
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bide personbilar och tung trafik, medan vid fird férbi Sundsvall
triffas endast tung trafik av avgifter. I forhillande till andra
forbifarter och redan byggda broar kan det uppfattas som orittvist
att betala en avgift just pd de forbifarter som var aktuella 1 den
dtgirdsplanering som dgde rum nir det var aktuellt med med-
finansiering. Det finns en uppenbar risk att nir avgifterna borjar tas
ut att en opinion vicks som inte var etablerad nir frigan om
medfinansiering i form av broavgifter behandlades i den sniva krets
som arbetade med &tgirdsplaneringen och att frigan om
finansieringen rikade vara pd agendan just 1 detta skede. Inte ens
for finansieringen av Rédébron, dir det indd fanns en stark lokal
och regional férankring och hyggliga dgarmissiga incitament, gick
det att fullfélja den avtalade avgiftsfinansieringen. Det ir mojligt
att attityden till avgiftsuttag pd broar for att finansiera investe-
ringsutgifterna har indrats sedan dess till f6ljd bland annat av att
tringselskatter tas ut och att broavgifter tas ut vid fird pd
Oresundsbron och Svinesundsbron.

Nir det giller Oresundsférbindelsen och Svinesundsbron finns
mellanstatliga avtal som ir starka och svirligen kan brytas upp. De
nu tecknade avtalen om finansiering med avgifter har lingt ifrin
den status och férankring som de nimnda exemplen dgde eller dger.
Om prioriteringen av dessa avgiftsfinansierade projekt var och ir
alldeles oberoende av finansieringen spelar det inte si stor roll om
avgiftsfinansieringen inte skulle kunna fullféljas utan komma att
finansieras med anslagsmedel 6ver statsbudgeten pd traditionellt
sitt. Om finansieringen diremot skulle ha p&verkat prioriteringen
kan fortroendet for den av riksdagen beslutade sambhillsekono-
miska prioriteringsgrunden rubbas.

4.5.5 Vara dverviaganden om inférande och utformning av
brukaravgifter

Enligt direktiven ska vi géra 6verviganden rérande utformning och
inférande av brukaravgifter och rérande villkor f6r 1dn. Vi tolkar
begreppet brukaravgifter som avgifter vilka tas ut med stéd av
viglagen och jirnvigslagen. I begreppet ingdr diremot inte tring-
selskatter eller andra skatter.

Brukaravgifter ir statliga avgifter som beslutas av regeringen
eller av myndighet med st6d av lag. Avgifterna kan 1 detta
sammanhang enbart tas ut pd statliga infrastrukturanliggningar.
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Staten ir sdledes ensamridande om avgifter ska inféras eller ej.
Ingen annan kan besluta eller avtala om att avgifter ska inféras eller
vilken nivd det ska vara pd avgifterna. Policy och riktlinjer f6r nir
brukaravgifter ska komma ifrdga 1 finansierande och styrande syfte
ir en statlig angelidgenhet.

Det finns anledning att sirskilja pd generellt och partiellt
inférda palagor och pd styrande respektive finansierande pilagor.
Det bor pdpekas att styrande pilagor ger intikter som kan
anvindas for finansiering av transporinfrastruktur. Vidare giller att
finansierande avgifter har styrande effekter. I vissa fall har skatter
flera motiv dn dessa for att tas ut. Av nedanstdende tabell ges
exempel pd olika typer av pdlagor pi trafiken fér nyttjande av
transportinfrastrukturen.

Tabell 4.3 Exempel pa styrande, finansierande, generella och partiella
avgifter och skatter

Styrande Finansierande
Generella  Banavgifter enligt kap 7 § 2 Banavgifter enligt kap 7 § 4
jarnvagslagen, jarnvagslagen,

Partiella ~ Trangselskatt i Stockholm och Géteborg Broavgifter Oresund, Svinesund,
Sundsvall och Motala

I de fall finansierande avgifter inférs bor de enligt vir uppfattning
huvudsakligen vara av generell karaktir. Inom jirnvigssektorn
bedémer regeringen att det finns ett utrymme att o©ka
avgiftsuttaget frdn dess brukare. Avgiftsfinansieringsgraden anses
mycket 18g inom jirnvigen. For nirvarande ligger den pd cirka
4 procent av de totala kostnaderna for tdgtrafiken. Trafikverkets
intikter frin banavgifter ska hojas visentligt frin dagens nivd om
cirka 0,5 miljarder kronor per &r till cirka 1 miljard kronor &r 2013
och till cirka 2 miljarder kronor 2021 enligt de férutsittningar som
regeringen angivit 1 den senaste budgetpropositionen och 1 sitt
beslut om den nationella dtgirdsplanen fér perioden 2010-2021.
Partiellt inférda avgifter i finansierande syfte maste om de inférs
ingd i en tydlig strategi som genomfdrs konsekvent. Ndgon sidan
utarbetad strategi som regering och riksdag stillt sig bakom finns
inte. Utan sidana riktlinjer kan beslut om inférande av broavgifter i
finansierande syfte riskera bli ad-hoc-betonade. Mer slumpvis
inférda avgifter som syftar till att finansiera byggande av ny
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transportinfrastruktur riskerar att inte bli l8ngsiktigt hillbara.
Konsekvenserna hirav kan som tidigare nimnts bli in mer negativa
om den alternativa finansieringsformen pdverkat prioriteringen av
tgirder. Partiellt inforda avgifter i finansierande syfte har nack-
delar i tv8 mycket viktiga avseenden — uppbérdskostnaderna ir
regelmissigt hogre for den typen av finansiering dn en finansiering
genom att 6ka befintliga skatter eller generellt verkande avgifter
samt att avgifterna har en styrande effekt som kan motverka ett
samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av den transportinfra-
struktur som ska finansieras.

Det finns inget som tyder pd att det tillkommit en sddan ny
kunskap att det finns anledning att ompréva den grundliggande
instillning 1 frigan som utredaren gav uttryck for 1 sitt betinkande
”Andra vigar att finansiera nya vigar” (SOU 2006:33), nimligen
att partiellt inférda vigavgifter normalt inte dr att rekommendera.
De finansierande avgifter som tas ut {6r passage av Svinesundsbron
och &éver den fasta forbindelsen 6ver Oresund ir en uppgérelse
mellan tv3 linder och ett sitt att dstadkomma en rittvis férdelning
av finansieringen mellan tv8 linder. Nigra sddana bevekelsegrunder
finns inte nir det giller ett partiellt avgiftsuttag pd nationella vigar.
Till detta kan liggas att utsikterna att 1 stor skala 16sa finansie-
ringen av ny transportinfrastruktur genom partiellt inférda avgifter
pd broar, i tunnlar och bergpass knappast ir framkomlig.

Vad giller styrande avgifter bér de nyttjas f6r att effektivisera
transportsystemet. Det sker bist genom att positiva och negativa
externa effekter av trafiken internaliseras i det pris brukaren méter.
Tringselskatter 1 storstadsomrdden med mycket trafik kan dirvid
vara ett verksamt medel'®. Berikningar tyder pi att trafiken i
storstadsomrdden inte betalar fullt pris f6r de externa effekter den
orsakar. Hir finns anledning att generellt ta fram bittre och
aktuellt underlag som gor att precisionen 1 prissittningen av de
externa effekterna for olika trafikslag och olika fordon samt i olika
regioner blir effektivare’. Det finns starka skil fér att genom
samhillsekonomiskt grundad avgiftssittning {3 ett effektivare
utnyttjande av transportsystemet.

Priset har tll uppgift att skapa jimvikt mellan utbud och
efterfrigan av en vara eller tjinst. Priset har vidare en ransonerande

!¢ Se bilaga 2 "Medfinansiering med vigavgifter — transportekonomiska argument” férfattad
av Eliasson, Hamilton och Lundberg, KTH/CTS.

YBilaga 2 “Infrastrukturpolitik pd samhillsekonomisk grund” till Trafikverksutredningens
betinkande (SOU2009:31) Effektiva transporter och samhillsbyggnad — en ny struktur for
5j6, flyg, vig och jirnvig.
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och koordinerande uppgift. Priset ska bira sidan information s att
systemet kan fungera pd ett dsyftat sitt. I de allra flesta fallen kan
marknaden sjilv uppnd en effektiv 16sning bide vad giller utbud
och prissittning av varor och tjinster.

Transportinfrastrukturen kinnetecknas av ett antal egenskaper
som gor att marknaden misslyckas med att 8stadkomma en effektiv
16sning nir det giller utbud och prissittning. Detta marknadsmiss-
lyckande beror av stora inslag av externa kostnader, stordriftfor-
delar och inslag av kollektiva nyttigheter. Som en f6ljd av dessa
misslyckanden har samhillet i form av stat och kommun interve-
nerat med korrigerande dtgirder. Staten har tagit pd sig ansvaret f6r
betydande delar av det svenska vig- och jirnvigsnitet och bestim-
mer bland annat villkoren for att utnyttja infrastrukturen med hjilp
av avgifter.

Prissittningen fér att utnyttja transportinfrastrukturen inom
jirnvigssektorn regleras 1 jirnvigslagen (2004:519). Enligt denna
lag dr huvudprincipen att prissittningen ska baseras pd den
samhillsekonomiska marginalkostnaden. Hirutéver fir man ta ut
sirskilda avgifter under foérutsittning att dessa ir forenliga med
samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen och
att ett trafiksegment inte sl3s ut pd grund av de sirskilda avgifterna.
Extra avgifter f6r tringsel och bokning kan tas ut. Vidare kan
rabatter limnas. Beslut om prissittningen 1 form av banavgifter
dvilar infrastrukturforvaltaren, dvs. Trafikverket nir det giller den
statliga jirnvigsinfrastrukturen.

Som allmin princip har riksdagen lagt fast att det ir den
samhillsekonomiska marginalkostnaden som ska gilla for hela
transportsektorn.

Ett £6r ligt pris innebir att trafikvolymen blir stérre dn vad som
ir samhillsekonomiskt optimalt. Ett fér hoégt pris innebir
samhillsekonomiska férluster.

Det finns mycket som tyder pd att betydande delar av vig- och
jirnvigstransporterna ir underprissatta. Internaliseringsgraden ir
lg inom de allra flesta segmenten. Banavgifterna ligger for
nirvarande pd en sddan 1ig nivd att de varken har en styrande eller
finansierande effekt. Med tringselskatter pd vigtrafiken i stor-
stiderna har internaliseringsgraden inom det trafikslaget blivit
nigot bittre. Med for 1igt satta priser kommer efterfrigan pd ny
och utdkad kapacitet att 6ka. Sittet att l6sa problemet tenderar
framfor allt att bli investeringar 1 ny och uppgraderad transport-
infrastruktur.
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Banavgifterna i1 Sverige har varit och ir i en internationell
jimforelse 13ga. De har ocksa varit oférindrade under manga &r. De
samlade intikterna per &r har uppgdtt till drygt 500 miljoner
kronor, vilket motsvarar cirka 4 procent av infrastrukturférval-
tarens arliga genomsnittliga kostnader for drift, underhdll och
utveckling av transportinfrastrukturen.

Regeringen har som nidmnts i budgetpropositionen &r 2010
angett att en fordubbling bor ske av intikterna frdn banavgifter
under den nirmaste fyradrsperioden. Som en f6ljd hirav har Trafik-
verket 1 Jirnvigsnitsbeskrivningen 2011 beslutat gora en del
férindringar 1 avgiftsstrukturen och 1 avgiftsnivierna.

Tabell 4.4  Avgifter inom jarnvagen enligt jarnvagsnatsbeskrivningen 2011

Avgiftstyp Avgiftskomponent Uttagsenhet  Kronor
Marginalkostnadshaserade Sparavgift BTK'® 0,0036
avgifter Olycksavgift KM 0.81
Emissionsavgift lok Liter diesel 0,87
Emissionsavgift motorvagnar Liter diesel 0,50
Sarskilda avgifter Sarskild avgift for persontrafik BTK 0,0084
Passageavgift godstrafik Oresund  Passage 2 800
Taglagesavgift hog TKM 1,67
Taglagesavgift bas TKM 0,27
Passageavgift hogtrafik Passage 150

De foérindringar som beslutats beriknas ge en intiktsékning om
cirka 160 miljoner kronor. Totalt beriknas cirka 800 miljoner
kronor tas in i avgifter frin jirnvigstrafiken &r 2011 beriknat pd
den faktiska trafik som dgde rum &r 2009. Intikternas fordelning
framgdr av nedanstdende tabell.

8 BTK Bruttotonkilometer.
1 TKM Tigkilometer.
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Tabell 4.5 Intikter fran avgifter enligt jarnvigsnatsbeskrivningen 2011
baserat pa 2009 ars trafik, allt annat lika

Avgiftstyp Persontrafik Godstrafik Totalt
Marginalkostnadsbhaserade avgifter 170 220 390
Sérskilda avgifter 310 60 370
Summa 480 280 760

Hirutover beriknas inflyta intikter frin rena tjinster 1 form av
avgifter for uppstillning om cirka 40 miljoner kronor.

Regeringen faststillde i beslut den 29 mars 2010 (N2009/6374/TE)
nationell trafikslagsévergripande plan f6r utveckling av transport-
systemet samt definitiva ekonomiska ramar for trafikslagsover-
gripande linsplaner for regional transportinfrastruktur for perioden
2010-2021. Det beslutet innebar bl.a. att de samlade intikterna frn
banavgifter under perioden ska uppgd till cirka 16,5 miljarder
kronor. Det betyder, med den takt som hojningarna av banavgifter
kan ske 1 borjan av perioden, att den 4rliga intikten frdn banavgifter
vid planperiodens slut méste uppgd till cirka 2 miljarder kronor,
dvs. en fyrdubbling jimfért med nuvarande niv8. Trots denna
okning kommer finansieringsgraden frin avgifter inte att vara
hégre dn cirka 15 procent.

Enligt Jirnvigslagen kan sirskilda avgifter tas ut under vissa
villkor, nimligen

a) avgifter for bidrag tll tickning av infrastrukturens fasta
kostnader. Avgiften ska vara férenlig med ett sambhillseko-
nomiskt effektivt utnyttjande av jirnvigen. Det innebir att
avgiften inte fir vara si hog att de marknadssegment som kan
betala dtminstone den marginalkostnadsbaserade avgiften hind-
ras frdn att anvinda infrastrukturen (Jirnvigslagen kap. 7 § 4).

b) avgift som tas ut f6r infrastruktur som tillkommit som sirskilt
projekt med finansieringsvillkor och andra villkor som innebir
krav pd att avgifterna ticker hela eller delar av kostnaderna fér
drift, underhdll och kapitalkostnader fér anliggningen. Avgiften
far till skillnad mot fallet i alternativ a) sittas hogre in vad som
ir forenligt med ett samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande
av jarnvigen. (Jirnvigslagen kap 7 § 5).
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Om banavgifter baserade pd sambhillsekonomiska marginalkost-
nader tas ut si att avgifterna helt ticker marginalkostnaderna skulle,
allt annat lika, avgiftsuttaget inbringa nistan 3 miljarder kronor i
drlig intikt. En forutsittning hirfor dr att internaliseringsgraden
(kvoten mellan avgifterna och samhillsekonomisk marginalkostnad)
for de o6vriga trafikslagen ocksd uppgdr till 1. Om en sddan
forindring ocksd gors for de 6vriga trafikslagen med justeringar av
skatter och avgifter skulle den ocks3, allt annat lika, inbringa ytter-
ligare cirka 13 miljarder kronor jimfért med nuvarande internalise-
ringsgrad 1 rliga intikter (skatter och avgifter) dr 2020 beriknat pd
den trafik som foérvintas dga rum &r 2020. Behovet av att ta ut
sirskilda avgifter skulle 1 ett sidant lige sannolikt reduceras.

For att {3 ett bittre beslutsunderlag bér under alla omstindlig-
heter vara att efterstrivas en redovisning av avgifterna och skat-
terna inom alla trafikslagen baserad pd den uppdelning av avgifts-
typer och komponenter av externa kostnader och nyttor (se tabell
4.3) som finns inom jirnvigssektorn for att & en rittvisande
jimforelse. Denna uppgift kan for regeringens rikning utforas av
en myndighet. Med ett sidant transparent underlag underlittas ett
stillningstagande om vilka &tgirder som behéver vidtas for att
dstadkomma samhillsekonomiskt effektivt transportsystem.

Sammanfattningsvis bor en grundliggande princip enligt vir
uppfattning vara att likvirdig infrastruktur som forvaltas av en och
samma infrastrukturforvaltare ska avgiftssittas pd likvirdigt sitt
bide vad avser de marginalkostnadsbaserade avgifterna for att 3 ett
effektivt utnyttjande av existerande infrastruktur och vad avser de
avgifter som tas ut i syfte att finansiera ny infrastruktur. Vidare bor
samma principer ligga till grund {ér avgiftsuttag oberoende av om
infrastrukturen avser vig- eller jirnvigstrafik eller sjo- eller luftfart.
Om avgifter tas ut {or att finansiera ny infrastruktur bor det vidare
ske pd sidant sitt att eventuella samhillsekonomiska negativa kon-
sekvenser blir s§ sm& som mojligt.
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5 Lan och dess villkor

5.1 Vart uppdrag

For att finansiera de beslutade investeringarna 1 infrastruktur som
ticks av framtida skatte- eller avgiftsintikter har riksdagen med-
givit att 18n far tas upp i Riksgildskontoret.

Utredaren ska limna forslag f6r hur enhetlighet kan sikras vad
giller nir 1an fir tas upp och de villkor som giller fér l3nen.
Exempelvis bor enhetlighet i avskrivningstiderna pd [dn efter-
strivas. Utredaren bor dven éverviga om sirskilda villkor for 1in
bér gilla under vissa omstindigheter dir staten tar en stor risk. En
jimforelse bor goras med vad som giller vid statlig utlining till
externa parter samt vid utfirdandet av statliga garantier. Utredaren
ska beakta bestimmelsen om anslagsfinansiering av tillgdngar, bl.a.
infrastrukturella investeringar, 1 22 § lagen (1996:1059) om stats-
budgeten.

5.2 Lan - géllande bestimmelser och faktisk
upplaning

Enligt regeringsformen fir regeringen inte ta upp lin eller gora
andra ekonomiska &taganden fér staten utan att riksdagen har
medgett det. I lagen (1988:1387) om statens uppldning och skuld-
forvaltning foreskrivs att, efter sirskilt bemyndigande som limnas
for ett budgetdr i sinder, regeringen eller efter regeringens bestim-
mande Riksgildskontoret, fir ta upp 1n till staten fér att till-
handahdlla sidana krediter och fullgéra sidana garantier som
riksdagen beslutat om. Pi samma sitt giller att, efter sirskilt
bemyndigande som limnas av riksdagen for ett budgetdr i sinder,
regeringen eller efter regeringens bestimmande ett affirsverk fir ta
upp l4n till staten for affirsverkets verksamhet.
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I prop. 1987/88:50 om trafikpolitiken infér 1990-talet limnades
forslag med inneborden att regeringen skulle bemyndigas att
medge Vigverket att tidigareligga byggande av vigar eller broar
med l&n (forskottering) frin kommuner eller féretag.

Som skil for forslaget angavs att en ny eller bittre vigfor-
bindelse i vissa fall skulle kunna medféra betydande ekonomiska
fordelar for enskilda foretag eller for méjligheterna att utveckla
t.ex. ett industriomrdde. En tidigareliggning av en sidan investe-
ring skulle for vissa intressenter t.o.m. kunna vara en férutsittning
for verksamheten, samtidigt som investeringen sammantaget inte
skulle férmd att konkurrera med andra sambhillsekonomiskt
angeligna viginvesteringar.

Det divarande systemet innebar att en sidan investering inte
alltid kunde komma till utférande inom rimlig tid. Lokalt kunde
detta medféra betydande nackdelar. Det var dirfor angeliget att
undanréja detta hinder. I vissa speciella fall borde det siledes kunna
tillitas att de som berérdes av en sddan viginvestering skulle {3
forskottera medel s& att viginvesteringen skulle kunna tidigare-
liggas. De forskotterade medlen férutsattes dterbetalas till intres-
senterna forst nir medel fanns tillgingliga inom ramen fér de
tiodriga viginvesteringsplanerna. Aterbetalningen skulle siledes ske
med anslag.

Givetvis skulle inte tidigareliggningar {8 ske pd ett sidant sitt
eller 1 en sddan omfattning att viginvesteringsplaneringen dventy-
rades genom att det tidigarelagda objektet medfoérde att andra
objekt forsenades. Tidigareliggning genom férskottering borde
dirfor endast vara aktuell i s8dana fall nir den som forskotterar har
s& stor nytta av Vagob]ektets tillkomst att ngon forrintning pd
insatt kapital normalt inte erfordrades. Atagandena skulle dirfor i
varje sirskilt fall godkinnas av regeringen. Forskotteringen skulle
givetvis inte innefatta linevillkor som stred mot bestimmelserna 1
upphandlingskungéorelsen.

Mojligheten att tidigareligga ett byggnadsobjekt med bidrag
frin kommuner eller foretag skulle vidare dven kunna kombineras
med avgifter frin trafikanterna.

Enligt gillande regleringsbrev fér Trafikverket fir verket tidi-
gareligga byggandet av allminna vigar och investeringar i jirn-
vigsanliggningar dir férskottering (1dn) sker frin kommuner,
landsting eller enskilda under forutsittning att avtalet inte inne-
hiller sidana villkor som innebir indexupprikning av eller rintor
pa forskotterat belopp. Linen miste vara rintefria, eftersom det dd
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inte innebidr nigon kostnad for myndigheten att 13na. Det skulle
strida mot 1 § 1 lag (1988:1387) om statens upplining att myndig-
heten tog upp ett verkligt 1an, eftersom endast regeringen eller
efter regeringens bemyndigande riksgildskontoret fir ta upp l&n
for statens rikning. Den sammanlagda skulden fér de av Trafik-
verket och regeringen godkinda férskotteringarna avseende all-
minna vigar och investeringar i jirnvigsanliggningar fir ej dver-
stiga 30 procent av i regleringsbrevet angivet belopp.

Forskottering av objekt vars byggkostnad 6verstiger 20 miljoner
kronor ska understillas regeringens prévning.

Trafikverket ska félja vissa av regeringen angivna riktlinjer vid
hanteringen av férskotteringar:

- Ett objekt som férskotteras f&r maximalt tidigareliggas med 5 ar
1 forhallande till plan.

- Skilen for behovet av férskottering ska anges i den forskot-
terade aktdrens ansdkan till Trafikverket.

- For att sluta avtal om férskottering frin kommun ska full-
miktigebeslut uppvisas i drendet.

- Konsekvenserna for fullgérandet av den lingsiktiga planen ska
utredas innan avtal ingds och eventuell pdverkan pd andra objekt
ska klargoras.

- Avtal om férskottering far inte innehilla uppgifter om tidpunkt
for aterbetalning av forskottering, annat dn att forskottering
dterbetalas nir medel finns tillgingliga i Trafikverkets budget.

Trafikverket disponerar s.k. ¢vriga krediter enligt 23 § 1 budget-
lagen for investeringar 1 transportinfrastruktur om 20,4 miljarder
kronor enligt regleringsbrevet for 2011:

1. Trafikverket fir ta upp lin i Riksgildskontoret for delen Svine-
sundsférbindelsen (inkl. Hogdal-Nordby) samt f6r de priorite-
rade vigprojekten E 6 delen Rabbalshede-Hogdal, E 20 delen
Tollered—Alingsis samt genom Alingsds, Rv 40 delen Brimhult—
Hester, Rv 40 delen Haga—Ljungarum, Rv 45 delen Angereds-
bron—Alvingen, Rv 44 delen Biberg—Vineryr samt Rv 49 Skara—
Varnhem.

2. Trafikverket fr ta upp l&n i Riksgildskontoret for byggande av
vigbroar som ersitter firjor. Varje sddant objekt ska under-
stillas regeringens provning. Eventuell samfinansieringslésning
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och avgiftsfinansiering ska 6vervigas om ordinarie driftmedel
inte ticker kostnaderna fér en bro.

3. Trafikverket fir ta upp ldn i Riksgildskontoret fér jirnvigs-
investeringar 1 eldrifts- och teleanliggningar, telenitsutrustning
samt for statens andel av l&n avseende vissa investeringar i
Stockholmsomrddet enligt 6verenskommelse ar 1983 mellan
Statens jirnvigar, staten och Stockholms lins landsting.

4. Trafikverket fir ta upp l&n f6r de prioriterade jirnvigsprojekten
Hallsberg—Degeron, Mjolby—Motala, Trollhidttan—Géteborg samt
jarnvigsprojekt 1 Stockholmsomridet. De olika linedelarna
avseende de prioriterade projekten ska &terbetalas i jimn take
under 25 3r med start vid tidpunkten nir respektive banprojekt
fardigstills.

5. Trafikverket fir ta upp l&n fér nya investeringar i vissa vig-
projekt for vilka tringselskatter eller vigavgifter planeras att tas
ut. Lineramen inkluderar rintekostnader fér dessa 1an. Hogst
120000 000 kronor fir anvindas for tringselskattesystemet 1
Goteborg. Utnyttjandet av lineramen ska ske i samrdd med
Transportstyrelsen.

Vid utgingen av &r 2010 hade Trafikverket 1an om sammanlagt
cirka 14 miljarder kronor for investeringar i transportinfrastruktur.
Av dessa 18n svarade Riksgildskontoret f6r cirka 12 miljarder kro-
nor och kommunerna med s.k. forskottering f6r cirka 2 miljarder
kronor.

For samtliga de 18n som Trafikverket tagit upp i1 Riksgilds-
kontoret betalas rinta och amorteringar med anslagsmedel. Rintan
ir densamma som for 1dn som tas upp for att finansiera tillgdngar i
myndighetens verksamhet. Det finns inget sirskilt riskpdslag d&
lainen ska 3terbetalas med anslag. For lin frn kommunerna
(férskottering) betalas ingen rinta.

Trafikverket betalar ersittning till Botniabanan AB enligt triffat
avtal om hyra av Botniabanan. Botniabanans finansiering framgir
av avsnitt 5.4.1.
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5.3 Budgetlagen - finansiering
av transportinfrastruktur

I propositionen 1995/96:220 Lag om statsbudgeten féreslog
regeringen att anskaffning av andra tillgdngar for staten, bla.
infrastrukturella investeringar, skall finansieras med anslag.

Remissinstanserna hade inte nigon erinran mot forslaget 1 denna
del. Som skil for sitt forslag i denna del konstaterade regeringen att
investeringar i infrastruktur kan — till skillnad frin investeringar for
forvaltningsindamdl — sigas utgdra resultatet av myndigheternas
verksamhet och anvinds frimst av andra dn staten. Som exempel
kan vigar och jirnvigar nimnas. Investeringarna har ett samhalls-
ekonomiskt virde men ger 1 allminhet ingen monetir avkastning
till staten.

Anslagsfinansiering av infrastrukturella investeringar ger riks-
dagen bittre overblick och stérre inflytande dn linefinansiering.
Detta ir sirskilt viktigt 1 friga om stora infrastrukturella investe-
ringar som inte ger monetir avkastning. For sidana investeringar
skulle framtida anslagstilldelningar bindas om amorteringar och
rintor pd limnade interna ldn under en f6ljd av &r skulle finansieras
med anslag i stillet for att sjilva investeringsutgiften anslagsfinan-
sierades under anskaffningséret.

Vid investeringar foér forvaltningsindamail, goér linefinansie-
ringen det mojligt f6r myndigheterna att finansiera investeringar
som sinker driftkostnaderna mer idn de tillkommande kapitalkost-
naderna, eller som medger 6kade eller forbittrade verksamhets-
resultat med oférindrad resursforbrukning. Motsvarande foérutsitt-
ningar giller inte for infrastrukturella investeringar. De ir i regel
stora och betydande reala resurser och en betydande produktions-
kapacitet tas 1 ansprdk. For staten giller dirfor statsfinansiella och
samhillsekonomiska férutsittningar som inte paverkas av finansie-
ringsformen. Regeringen anser dirfér att infrastrukturella investe-
ringar bor finansieras med anslag.

Riksdagen har som framgitt beslutat om undantag frin denna
huvudregel vid ett antal tillfillen under &rens lopp. I forslaget till
ny budgetlag gors inga dndringar 1 denna del.
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5.4 Lan - villkor
5.4.1 Nar har lan tagits upp

Frigan om linefinansiering av konkreta infrastrukturinvesteringar
har understillts riksdagen vid flera tillfillen. Nedan féljer ett antal
exempel himtade frin en sammanstillning som ESV' gjorde 2006.

Riksgaldslan till Vagverket och Banverket
Broar som ersdtter landsvégsfirjor

Vigverket fir enligt riksdagsbeslut 1991 ta upp l8n 1 Riksgilds-
kontoret fér att bygga broar som ersitter landsvigstirjor. Rintor
och amorteringar finansieras med inbesparade driftmedel frin
firjetrafiken.

Utbyggnad av E6

Utbyggnaden av vig E6 mellan Stenungsund och Ljungskile finan-
sierades enligt riksdagsbeslut 1987 med 1an 1 Riksgildskontoret.

Fyra vigprojekt

Riksdagen beslutade 1996 att fyra vigprojekt skulle finansieras med
18n 1 Riksgildskontoret inom en ram pd 2 169 miljoner kronor fér
att projekten skulle kunna tidigareliggas:

e E 18/F 20 delen Orebro—Arboga,
e E 4 delen Stora Aby—Viderstad,
e E 22 Sderdkra—Hossmo samt

e E 4 trafikplats Hallunda

Projekten ansdgs vara angeligna ur trafiksikerhets- och syssel-
sittningssynpunkt. Linen skulle dterbetalas nir anslagsmedel fanns
tillgingliga i ordinarie vighdllningsplan. Finansutskottet gick med
pd att Vigverket skulle fi 13na 1 Riksgildskontoret for att finansiera
de angivna projekten, men understrok att medgivandet skulle

! Alternativ finansiering av vigar och jirnvigar, ESV 2006:29.
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[...] ses som ett enstaka undantagsfall som sker mot bakgrund av de
behov som foreligger av speciella dtgirder for att skyndsamt kunna
dstadkomma 6kad sysselsittning och tillvixt.

Utskottet poingterade vidare att “den statsfinansiella belastningen
sedd 6ver en begrinsad tidsperiod ” inte skulle fi 6ka.

Viginvesteringar i nértid

I 2001 4rs infrastrukturproposition argumenterade regeringen for
en Okad satsning pd vigar och jirnvigar "1 nirtid”. Regeringen
ansig att det behovdes ett resurstillskott pd 12 miljarder kronor
dren 2002-2004 ”for dtgirder i infrastrukturen”, varav 36 procent,
cirka 4 miljarder kronor, behévdes for viginvesteringar. Finansie-
ringen av “dessa ambitionshéjningar” skulle delvis ske med 18n i
Riksgildskontoret. Linen ska vara slutamorterade 2015.

Prioriterade vigprojekt

I riksdagens beslut om tilliggsbudget i 2004 3&rs ekonomiska
varproposition ingick att en ldneram i Riksgildskontoret om
sammanlagt 8 500 miljoner kronor skulle f& anvindas for att
“méjliggora tidiga byggstarter” av ett antal prioriterade vigprojekt:

E6 delen Rabbalshede-Hogdal,

E20 delen Tollered—Alingsas,

Riksvig 40 delen Brimhult—Hester,

Riksvig 44 delen Bliberg—Vine Ryr,

Riksvig 45 delen Angeredsbron—Alvingen samt
Riksvig 49 Skara—Varnhem.

Linen ska &terbetalas ”i jimn takt under 25 3r” med start vid
tidpunkten for firdigstillandet av respektive projekt.

Investeringar i Stockholmsomrddet

Banverket har 1 enlighet med ett avtal frin 1983 mellan Statens
Jirnvigar, Stockholms lins landsting och staten tagit upp 1&n 1
Riksgildskontoret for att finansiera storre delen av utbyggnaden av
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dubbelspdret Flemingsberg-Jirna (6ppnat for trafik 1995) samt
investeringar i kollektivtrafiksystemet i Stockholmsomradet.

Jérnvégsinvesteringar i nértid

Inom ramen fér den s.k. nirtidssatsningen har Banverket &ren
2002-2004 ldnat totalt 4 169 mlljoner kronor 1 Riksgildkontoret
fér att finansiera jirnvigsinvesteringar. Aterbetalningen av l3net
paborjades 2005 och ska vara avslutad 2015.

Prioriterade jirnvégsprojekt

I riksdagens beslut om tilliggsbudget i samband med 2004 irs
ekonomiska virproposition ingick att en l&neram i Riksgilds-
kontoret om sammanlagt 17 000 miljoner kronor skulle f3 tas i
ansprik for att “mojliggora tidiga byggstarter” for fyra prioriterade
jirnvigsinvesteringar. Det gillde foljande projekt:

Hallsberg—Degerén,

Mjélby-Motala,
Trollhittan—-Goteborg samt
jirnvigsprojekt i Stockholmsregionen.

Linen ska 4terbetalas ”jimn takt under 25 4r” med start vid
tidpunkten for firdigstillandet av respektive projekt.

Lan till projekt med sérskild organisation

Roédébron

For finansieringen av en del av byggande av Rédébron 1 bérjan av
1990-talet bildades ett sirskilt bolag, R6débron AB, som dgdes av
Vigverkets divarande investeringsaktiebolag Viginvest, kommu-
nerna Ostersund, Krokom och Are samt ett antal privata intres-
senter. Bolaget skulle under en viss tid ha ritt ta ut avgifter av
trafikanterna. Investeringen i bron och betalanliggningen uppgick
till drygt 21 miljoner kronor.
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Arlandabanan

Projektet genomférdes under andra hilften av 1990-talet och banan
Oppnades for trafik 1999. Finansieringen skedde 1 grova drag pd
foljande sitt:

o Statlig finansiering: utbyggnad mellan Stockholm och Rosersberg
(det s.k. fyrspiret).

o Samfinansiering mellan staten och privata intressenter: spar-
utbyggnaden norr och séder om Arlanda flygplats (Norra resp.
Sodra bojen) inkl. anslutningarna till stomnitet samt stationer
pa flygplatsen och en ombyggnad av Stockholms central.

I samfinansieringsprojektet ingick férutom anliggningsarbetena
ocksd anskaffning av rullande materiel.
Regeringen motiverade finansieringslésningen pd foljande sitt:

Genom samfinansiering [...] kan samhillet avlastas betydande investe-
ringar samtidigt som de privata finansiirerna kan finna projektet
tillrdckligt ateraktive f6r att vilja delta. Ett deltagande av privata
finansiirer 1 projektet medfor ocks3 att projektets foretagsekonomiska
forutsittningar noggrant kommer att granskas. En sidan granskning
torde positivt piverka projektets utformning i syfte att f§ en for
kunden attraktiv och rationell trafikeringslsning.

En samfinansieringslosning ger siledes mojligheter att vidareutveckla
den svenska jirnvigsmodellen fér styrning av jirnvigssektorn [...]
Det ir regeringens uppfattning att en samfinansieringslsning dir
upphandlingen av den nya jirnvigslinken sker i nya former som bryter
det etablerade monstret mellan tillverkare, upphandlare, férvaltare och
operatdrer skapar férnyelse, férindring och en 6kad effektivitet inom
jirnvigssektorn.

Botniabanan

Ett sirskilt bolag Botniabanan AB (gt till 91 procent av staten och
av berérda kommuner 9 procent) bildades for att projektera, handla
upp och bygga Botniabanan. Bolaget ska i sin tur hyra ut banan i
40 4r till numera Trafikverket. Alla kostnader férknippade med
utredning, upphandling och byggande av den nya jirnvigen skulle
finansieras med 1an pd kapitalmarknaden. Riksdagen bemyndigade
regeringen att utfirda kapitaltickningsgarantier till skydd for
bolagets egna kapital och garantera bolagets forpliktelser gentemot
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langivare, rittighetsinnehavare och fordringsigare. Sedermera har
de 18n som togs upp av Botniabanan AB pd kapitalmarknaden
omvandlats till 18n 1 Riksgildskontoret. Fér 2010 var lineramen
17,8 miljarder kronor (budgetpropositionen f6r 2010) och fér 2011
uppgick den till 18 miljarder kronor. Banan pabérjades 1999 och
dppnades for trafik 2010.

Oresundsforbindelsen

Oresundforbindelsen ir en kombinerad vig- och jirnvigsfor-
bindelse mellan Lernacken sydvist om Malmé och Kastrup pd den
danska sidan. I férbindelsen ingdr ocksd landanslutningarna p& den
svenska och danska sidan. Foérbindelsen kom till stdnd genom ett
avtal mellan Sveriges och Danmarks regeringar 1991. Tv4 dgarbolag
bildades en p& vardera sidan sundet. Dessa bida bolag Svensk-
Danska Broférbindelsen AB (SVEDAB AB) och A/S Oresunds-
forbindelsen. Dessa bida bolag bildade i sin tur det samigda
Oresundskonsortiet som ha finansierat och byggt kust-till-kust
forbindelsen. Forbindelsen 6ppnades for trafik 2000.

SVEDAB AB har svarat foér anslutningarna p3 den svenska
sidan. Anslutningarna har finansierats med l&n 1 Riksgildskontoret.
Trafikverkets anslag utgér garanti fér dessa lan. Oresundbro-
konsortiet har finansierat bro- och tunnelférbindelsen med 1an pd
den internationella kapitalmarknaden. Dessa 1n garanteras solida-
riskt av den svenska och danska staten.

Sodra linken

Soédra linken ingick som en del i Denniséverenskommelsen for
utbyggnad av transportinfrastrukturen 1 Stockholmsregionen.
Finansieringen av statens dtagande skedde med l&n som togs upp pd
kapitalmarknaden med riksgildsgarantier av ett sirskilt inrittat
bolag Stockholmsleder AB (vars aktier dgdes av Vigverkets
Investeringsaktiebolag, Viginvest) och som vidareférmedlades till
Vigverket som svarade fér genomférande av investeringen i den
6 km linga anliggningen. Den frin borjan tinkta finansieringen
med vigtullar kom inte att genomféras inom ramen foér den
ursprungliga 6verenskommelsen. Linken 6ppnades for trafik 2004.
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Regeringen konstaterade 1 virpropositionen 2005 att det
ursprungliga skilen for att skdta uppliningen i ett separat bolag
inte lingre fanns. Vigverkets 18n hos Stockholmsleder AB omvand-
lades dirfor till 18n 1 Riksgildskontoret. Linen skulle dterbetalas
med anslagsmedel.

Gotaleden

Gotaleden ingick som en del 1 Géteborgsdverenskommelsen som
triffades ir 1998. Aven i Goéteborg gick det inte att vid den
tidpunkten féra in vigtullar. Finansieringen 16stes med 1in som
togs upp av ett sirskilt inrittat finansieringsbolag Goteborgs
Trafikleder AB (dgt av Viginvest) som med stod av riksgilds-
garantier tog upp lin som vidareférmedlades till Vigverket som
svarade for investeringarna. Linen skulle betalas av med anslags-
medel under en 25-3rig period. Tunneln pibdrjades &r 2000 och
invigdes &r 2006.
Aven dessa lin kom att omvandlas till 13n i Riksgildskontoret.

Svinesundsforbindelsen

Den svenska och norska regeringarna kom r 2002 éverens om att
bygga en ny bro 6éver Idefjorden inklusive anslutningar. Sveriges
del av byggkostnaderna har finansierats med lin i1 Riksgilds-
kontoret. Aterbetalning av l&net jimte rintor betalas med intikter
frdn de avgifter som tas upp av trafikanterna. Bron invigdes 2005.

5.4.2  Nér bor lan tas upp

Enligt gillande lag (1996:1059) om statsbudgeten it huvudregeln
att investeringar 1 infrastruktur ska finansieras med anslag. Lagen
ger dock en mojlighet for riksdagen att besluta att finansiering kan
ske pd annat sitt. Som framgdr av tidigare avsnitt har det skett vid
ett flertal tillfillen sdvil avseende vig- som jirnvigsprojekt.
Regeringen har &r 2007 och 2008 foéreslagit riksdagen att tidigare
upptagna 1an bér amorteras. Totalt har 18n om cirka 35 miljarder
kronor dirigenom amorterats. Som framgir av redovisningen av
investeringar 1 transportinfrastruktur som linefinansierats under
dren lopp har ett skil till l8nefinansiering varit ett starkt behov att
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tidigareligga investeringar, s.k. nirtidssatsningar. Ett annat skl har
varit att det funnits en underliggande intiktsstréom 1 form av
planerade och/eller beslutade pilagor pd den trafik som ska nyttja
investeringen. I ndgot fall kan pro]ektets storlek ha spelat in. Det
har ansetts svirt att finansiera investeringen inom ramen for
gillande anslagsnivder.

Linefinansiering av investeringar i transportinfrastruktur dir
det inte finns en underliggande och faktisk intiktsstrém direkt
kopplad till nyttjandet av anliggningen bor enligt utredningens
uppfattning inte férekomma. Ett viktigt skil f6r denna uppfattning
ar att lan ull investeringar 1 transportinfrastruktur dir linen kommer
att aterbetalas med anslagsmedel 1 framtiden innebir enbart att
overskddligheten 1 den statliga budgeten och redovisningen blir
simre. Statens budget som ett effektivt beslutsunderlag gir
forlorad 1 motsvarande min och riksdagens mojligheter att gora
mer precisa avvigningar mellan l8ngsiktiga satsningar inom fér
landets utveckling viktiga politikomrdden sdsom transporter, forsk-
ning respektive utbildning férsimras.

Av Riksgildskontorets yttrande 6ver rapporten ”Alternativ

finansiering genom partnerskap — ett nytt sitt att finansiera
investeringar i vigar och jirnvigar” (Ds 2000:65) framgir bl.a.
foljande.

Linefinansiering med amorteringar och rintor som skall betalas med
skattemedel ir uppskjuten skattefinansiering. Samtidigt ir linefinan-
siering ett sitt att omférdela skatteuttag mellan olika generationer av
skattebetalare. Dagens skattebetalare betalar rintor som pris f6r att
flytta betalningar in i framtiden. Botniabanan AB ir ett bolag som har
skattemedel (anslagsmedel) som enda intiktskilla. Riksdagen har
bemyndigat regeringen att gora bestillningar hos Botniabanan AB s}
att bolagets uppliningskostnader och &terbetalningar ticks. Det
handlar siledes om finansiering med skattemedel &ven nir betalningar
av rintor och amorteringar ligger 1 anslagsfinansierade bolag (anslags-
bolag) utanfér staten.

Varje projekt tringer undan resurser fér andra indam3l — oberoende av
om det handlar om linefinansiering eller inte. Det giller iven om ett
visst projekt, en grupp av projekt eller en del av statens totala insatser
finansieras med ldn. Med utgingspunkt frin principen att statliga
investeringar finansieras genom anslag dver budgeten kan noteras att
en uppskjuten budgetbelastning, t.ex. genom lin i Riksgildskontoret
eller genom statligt garanterad upplining pd kapitalmarknaden, inte
innebir att det skapas nigot realt utrymme fér ckade totala investe-
ringar i vare sig den statliga sektorn eller i samhillet i stort. Det aktua-
liserar diremot den principiella frigan hur statens investeringar och
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andra satsningar ska hanteras 1 budgeten och hur detta kopplar till
kontrollen och omfattningen av den statliga skuldsittningen.

Trafikverksutredningen tog i sitt slutbetinkande® upp frigan om
s.k. nartldssatsmngar som ett sitt att hantera de begrinsningar for
regeringens handlingsfrihet som ansigs ligga i det ridande plane-
ringssystemet. I slutbetinkandet av denna utredning kommer vi att
gora dverviganden och limna férslag till nytt planeringssystem.

Om diremot det finns en underliggande och faktisk intikts-
strom genom ett uthdlligt uttag av skatter eller avgifter kopplade
till investeringen kan det finnas skil till en l8nefinansiering.

I den nationella planen fér utveckling av transportsystemet
ingdr ett antal vig- och jirnvigsinvesteringar vars kostnader helt
eller delvis dr tinkta att finansieras med inkomster frin tringsel-
skatter och vigavgifter. De nya vig- och jirnvigsinvesteringar dir
avtal om denna typ av medfinansiering finns ir de objekt i
Stockholms lin som enligt Stockholmsoverenskommelsen delvis
ska finansieras med inkomster frin tringselskatt eller vigavgifter
(inklusive Férbifart Stockholm), de objekt i Vistra Gétalands lin
som ingdr 1 Vistsvenska paketet och som delvis ska finansieras med
tringselskatt (inklusive Marieholmstunneln och Vistlinken) samt
broar éver Sundsvallstjirden pd vig E4 och éver Motalaviken pd
riksvig 50 som delvis ska finansieras med vigavgifter. For dessa
objekt har regeringen foreslagit riksdagen godkinna ett belopp om
50 miljarder kronor som en planeringsram fér de ovan nimnda
projekten. Av propositionen framgdr att dessa investeringar enligt
regeringens forslag fir finansieras med lin 1 Riksgildskontoret.
Riksdagens bemyndigande att ta upp l8n inhimtas &rligen enligt
bestimmelserna i budgetlagen.

Det finns dock en principiell skillnad mellan tringselskatter och
vigavgifter enligt viglagen. Skatter ska redovisas pd statsbudgetens
inkomstsida. I den mdn Trafikverket kommer att ta upp 1&n for att
finansiera investeringar som ir avtalsmissigt avsedda att finansieras
med tringselskatter bor kapitalkostnaderna finansieras med av
riksdagen och regeringen beslutade anslag som disponeras av
myndigheten.

Nir det giller inkomster frin vigavgifter talar en effektiv
kontroll och styrning for att dessa avgifter bor direkt gd till den
myndighet som svarar foér investeringen. Dirigenom matchar

2SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhillsbyggande — En ny struktur {or sjo. luft,
vig och jirnvig Proposition 2009/10:99 Utgiftsomride 22.
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inkomsterna och utgifterna varandra och ansvarig myndighet fir en
tydlig uppfattning om vilka ramar som giller. Ansvar kan utkrivas
vid avvikelser. Det betyder att det i Trafikverkets drsredovisning
ska tydligt framgd resultat och stillning 1 de l8ne- och avgifts-
finansierade projekten.

5.4.3  Vilka villkor bér gilla for lan som ska aterbetalas med
brukaravgifter

Normalt ska investeringar 1 statlig transportinfrastruktur finan-
sieras med anslag 6ver statsbudgeten. Undantag finns frin denna
huvudprincip. Riksdagen kan besluta att vissa investeringar ska
finansieras med l&n frin Riksgildskontoret. Som tidigare nimnts
har planeringsramen f6r &tgirder under perioden 2010-2021
utokats med 50 miljarder kronor som en féljd av de avtal som
triffats om medfinansiering. I prop. 2009/10:99 Utgiftsomride
22 foreslog regeringen riksdagen att godkinna en utdkad ram om
50miljarder kronor foér att objekt i i Stockholms lin enligt
Stockholmsoverenskommelsen, objekt 1 Vistra Gétalands lin som
ingdr i Vistsvenska paketet samt broar éver Sundsvallsfjirden pd
vig E 4 och 6ver Motalaviken pd riksvig 50. Samtliga dessa objekt
forutsitts finansieras till stor del med 1in 1 Riksgildskontoret och
att dterbetalning av linen skall ske med intikter frin tringselskatter
som tas upp av trafiken 1 Stockholm och Géteborg och med
intikter frin broavgifter som tas upp vid passage av nya broar i
Sundsvall och Motala.

Staten har ett 8tagande nir det giller transportinfrastrukturen.
Detta &tagande ir till sin inriktning och omfattning reglerat och
omfattar i princip infrastruktur som behévs f6r den allminna sam-
firdseln. Med det dtagandet foljer ocksd risker. Varje investering i
transportinfrastruktur ir forknippad med en rad olika risker. Dit
hér planrisker, miljorisker, geotekniska risker, risker igenom-
férandet, risker i samband med upphandling, trafikrisker, finan-
siella risker, m.m. Ytterst har regeringen ansvar for att dessa risker
hanteras pd ett effektivt sitt hos de myndigheter som finns
inrittade och lyder under regeringen.

P4 en marknad sitts villkoren for krediter med avseende pa vilka
risker som idr foérknippade med formgan att &terbetala linet.
Kredittagaren har bittre information om bide de specifika riskerna
i projektet och om &vriga risker som pdverkar 3terbetalnings-
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formdgan. Graden av osikerhet 1 kreditgivarens bedémning av
terbetalningsrisken &terspeglas i den rinta som kan erbjudas.
Olika kreditgivare har olika férmiga att bedéma enskilda riskkom-
ponenter, vilket ocksd kommer att avspeglas 1 rintenivdn. Virde-
ringen av projektspecifika risker gérs pd en fungerande finans-
marknad efter noggranna analyser av det enskilda projektet.
Riskvirderingar kan uppdateras 1 takt med att projektet fortgir och
villkor férknippade med projektfinansieringen sdsom loptider,
rintenivier och riskpremier kan justeras i takt med att riskbedém-
ningen férindras, t ex till {6]jd av att osikerheten minskar under
genomférandet av projektet. Linevillkoren fyller i detta samman-
hang en viktig styrfunktion fér kredittagaren som ett uttryck for
de finansiella konsekvenserna av olika sitt att fordela och hantera
risker.

Nigon motsvarande funktion gir inte att tillskriva
rinteinstrumentet mellan tvd statliga myndigheter som lyder under
regeringen. Var och en av dem har till uppgift att pd bista sitt
hantera risker 1 forhéllande till verksamhetens uppdrag. Risker som
ir forknippade med statens samlade upplining hanteras av Riks-
gildskontoret. Trafikverket svarar f6r statens rikning fér bedom-
ningen och hanteringen av de specifika risker och kostnader som ir
forknippade med byggande av infrastruktur. Var och en skall gora
sina riskanalyser och p& grundval av dessa analyser hantera riskerna.
Nigra sirskilda villkor vid utlining av medel f6r finansiering av
nimnda projekt ir mot den bakgrunden inte befogade och heller
inte mojliga att formulera utifrdn Riksgildskontorets nuvarande
uppdrag.

Det bér dock observeras att amorteringstiden pa de [in som tas
upp fér att finansiera infrastrukturanliggningar normalt dr mycket
lingre in de loptider som kan erbjudas f6r linen. Det betyder att
staten miste hantera den rinterisk som féljer vid omsittning av
linen.

Det normala nir myndigheter tar upp 1in i Riksgildskontoret ir
att villkoren rérande amorteringstider skall motsvara den ekono-
miska livslingd som den tillging har som linen avser och att rintor
tas ut som motsvarar den kostnad som staten har fér sin uppléning
inkluderande ett visst litet pdslag f6r administrationen. Den ekono-
miska livslingden pd transportinfrastruktur ir bestimd till 40 &r i
de kalkyler som gors for att berikna investeringens samhills-
ekonomiska lénsamhet. Trafikverket brukar i sina kalkyler for
investeringar 1 broar som ersitter firjor rikna med att kunna
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dterbetala linen inom en period av 20-25 &r. Kan man inte &ter-
betala linen inom en sddan tid bedéms projektet alltfor osikert att
genomfora. I de fallen gors en féretagsekonomisk bedémning.

Amorteringstiden pd linen som skall finansiera de nimnda
investeringarna ir en funktion av storleken pd tringselskatterna
respektive broavgifterna och storleken p& och sammansittningen av
den trafik som man enligt trafikprognoserna kommer att erligga
pilagorna. Nivin pd pilagorna sitts utifrin de syften som foreligger
i respektive fall. T de forstnimnda fallen for att minska tringsel och
miljostérningar och 1 det sistnimnda fallet att {3 s stora intikter
som mojligt fr&n avgifterna. I avsnitt 4 om brukaravgifter har vi
redovisat vdra Overviganden rorande uppbérdskostnader och
avledningseffekter. Utdver dessa faktorer som bér ligga till grund
for att bestimma amorteringstiden skall sjilvfallet de EU-regler
Sverige atagit sig folja iakttas.
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Medfinansiering i samband med Dir.
den langsiktiga planeringen 2010:92
av transportinfrastruktur

Beslut vid regeringssammantride den 9 september 2010

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska foresld processer och riktlinjer f6r med-
finansiering av transportinfrastruktur, t.ex. i form av bidrag eller
brukaravgifter, i det framtida planeringssystemet fér transport-
systemet. Som en grund for forslaget ska utredaren genomféra en
utvirdering av férhandlingsarbetet kring medfinansieringsavtal
avseende 3tgirdsplaneringen fér perioden 2010-2021. Utredaren
ska dven analysera trafikverkens férslag till nytt planeringssystem
och anpassa forslaget till utredarens forslag rérande medfinan-
siering. Vid behov ska utredaren vidare limna andra forslag pd
justeringar och kompletteringar som kan utveckla och fortydliga
trafikverkens forslag.

Bakgrund

Vil fungerande infrastruktur och kommunikationer ir en ange-
ligenhet for sivil stat som kommuner, landsting, féretag och
resenirer. Medfinansiering, som t.ex. bidrag frin kommunal och
privat sektor eller inkomster frdn tringselskatt eller brukaravgifter,
kan bidra till ett 6kat gemensamt ansvarstagande f6r dtgirder inom
transportinfrastrukturen. Medfinansiering kan dven bidra till att en
storre volym &tgirder kan genomféras in vad som skulle varit
mojligt med enbart statliga medel. De offentliga finanserna belastas
dock av en 6kad volym &tgirder pd infrastrukturomridet 1 de delar
den finansieras av staten eller av den kommunala sektorn. De
offentliga finanserna paverkas ocksd 1 de fall investeringarna
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finansieras med 1in i Riksgildskontoret, som sedan betalas av med
avgifts- och skatteintikter frin brukarna.

Under &tgirdsplaneringen f6r perioden 2010-2021 har intresset
for att medverka med medfinansiering varit stort. I beslutet om
faststillelse av nationell trafikslagsévergripande plan f6r utveckling
av transportsystemet fér perioden 2010-2021 ingdr ett antal objekt
dir avtal om medfinansiering har undertecknats.

Det 6kade inslaget av medfinansiering vicker frigor om hur
medfinansiering framéver bér hanteras i infrastrukturplaneringen.
Dirull kommer att processerna f6r sivil den ekonomiska som den
fysiska planeringen dr under &versyn. Trafikverken 6verlimnade
den 26 februari 2010 slutrapporten Forslag till nytt planerings-
system for transportsystemet (N2010/1684/TE) och den 2 septem-
ber 2010 6verlimnade Transportinfrastrukturkommittén = sitt
betinkande Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU
2010:57).

Utredningens uppdrag

Uppdraget att utvirdera medfinansiering under dtgirdsplaneringen
for perioden 20102021

Regeringen faststillde genom beslut den 29 mars 2010 den natio-
nella trafikslagsévergripande planen foér utveckling av transport-
systemet samt de definitiva ekonomiska ramarna for trafikslags-
overgripande linsplaner for regional transportinfrastruktur for
perioden 2010-2021. Den statliga ramen utékades genom ett 50-tal
avtal om medfinansiering med drygt 60 miljarder kronor under
planperioden. Medfinansieringen bestir av bidrag frdn kommunal
och privat sektor samt inkomster frin tringselskatt och brukar-
avgifter.

Utredaren ska utvirdera férhandlingsarbetet kring medfinansie-
ringsavtal under A4tgirdsplaneringen fér perioden 2010-2021.
Utvirderingen ska utgdra en grund {or utredarens éverviganden.
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Uppdraget att foresld hur medfinansiering av transportinfrastruktur
ska gd till i det framtida planeringssystemet

Hur kan medfinansiering bidra till dndamilsenliga och regionalt
férankrade investeringsbeslut?

Medfinansiering innebir att den aktér som drar nytta av en
investering 1 hogre grad ir med och betalar investeringen 1 friga.
Medfinansiiren kan dirmed dven fi ett visst inflytande &ver
investeringens utformning och storlek. Det finns skil att tro att
okade drivkrafter dirmed kan skapas for att prioritera ritt,
samtidigt som incitament att underskatta kostnader och éverdriva
nyttor minskar. Medfinansiering ir ocksd ett bra sitt att skapa
bittre samspel mellan utveckling p& regional och lokal nivd och
transportrelaterade utvecklingsfrigor. Samtidigt finns farhdgor om
att medfinansiering kan bli ett sitt att "kopa sig f6rbi kon” och
leder till att samhillsekonomiska virderingar inte blir tillrickligt
styrande vid prioriteringen av statliga investeringar.

Mot bakgrund av detta ska utredaren analysera under vilka
omstindigheter medfinansiering kan bidra till val av infrastruktur-
investeringar som ir effektiva ur ett bredare samhillsperspektiv.
Principer fér medfinansiering bér utvecklas. Hur kan det siker-
stillas att lokal medfinansiering inte leder till suboptimerade 16s-
ningar sett i ett systemperspektiv? Hur kan balansen i utbyggnad
dver landet bibehillas? En sirskild friga i detta sammanhang ir om
medfinansiering bér kunna paverka prioriteringen mellan och
utformningen av objekt, och 1 s& fall pd vilket sitt. Sirskild upp-
mirksamhet bér dgnas paketdverenskommelser.

Hur bor kopplingen till den statliga budgetprocessen regleras?

Den offentliga sektorns finansiella sparande piverkas av en 6kad
investeringsvolym oavsett om medlen kommer frin statlig eller
kommunal sektor. Upptagande av 1dn och medfinansiering frin
kommunerna piverkar dirmed, liksom rena statliga utgifter,
utrymmet foér konjunkturpolitik och stimulansitgirder. Aven s.k.
forskottering frdn kommuner piverkar den offentliga sektorns
totala utgiftsniva och finansiella sparande.

Utredaren ska foresld hur en medfinansieringsprocess som
sikerstiller regeringens och riksdagens kontroll éver utgifter (sdvil
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drliga verksamhetsbundna utgifter som rintor och amorteringar)
och skuldsittning pd kort och lang sikt bor utformas.

Hur kan spelregler och rollférdelning mellan staten 4 ena sidan och
kommunal och privat sektor & den andra tydliggoras?

Vid medfinansiering sker en uppluckring av grinsen mellan natio-
nella, regionala, kommunala och enskilda parters dtaganden. Det
kan vara positivt genom att stimulera effektivitet, frigéra kreativa
idéer, underlitta samordning och skapa nya synergier, men ansvars-
forhillandena blir mindre tydliga. Staten blir bdde en part och den
som har ansvaret att faststilla regler.

Medfinansiering ir en frivillig uppgift fér foretag, kommuner
och landsting. Det ir dirmed ocks3 viktigt att beslut om medfinan-
siering kommer fram genom lokala och regionala diskussioner och
overenskommelser. Férekomsten av medfinansiering férindrar inte
den grundliggande ansvarsférdelningen mellan statliga och kom-
munala aktorer f6r samhillets infrastrukeur.

Den intressent som limnar direkt kontant medfinansiering har
stort inflytande 6ver hur pengarna ska anvindas och villkoren for
detta. Ridigheten 6ver brukaravgifter och tringselskatt som finan-
sieringsinstrument ir mer osiker, di riksdag och regering har
mandat att pd avgorande sitt paverka spelreglerna efter att avtalen
har tecknats.

Utredaren ska foresld hur férhandlingsprocessen mellan staten
och medfinansierande parter bor regleras. De olika aktdrernas
beslutsprocesser bér beaktas. Spelregler for férhandlingar om och
undertecknande av avsiktsforklaringar respektive genomférande-
avtal bor definieras. Aven forhandlingar i tidiga skeden bér beréras.
Ridigheten 6ver olika processer for gemensamma beslut bor
tydliggéras. Kopplingar finns till frigor om hur likabehandling av
aktdrer med olika forutsittningar bor och kan sikerstillas. Utre-
daren ska sirskilt belysa vilken piverkan som EU-rittens stats-
stodsregler kan ha med avseende pd beslut om medfinansiering av
transportinfrastruktur.
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Hur kan ansvarsférdelning och mandat inom staten tydliggoras?

Staten har minga olika roller och upptrider i ménga olika former
och situationer. Samspelet inom staten behéver bli tydligare. Detta
giller inte minst i friga om vilket mandat regering och myndigheter
har att foretrida staten 1 olika skeden av férhandlingsprocessen.

Utredaren ska foresld vilket mandat och vilka befogenheter
myndigheter, 1 férsta hand Trafikverket, bor ha att férhandla om
och teckna medfinansieringsavtal. Centralt dr att de utfistelser som
gors av myndigheten méste ha tickning genom nodvindiga beslut
av riksdag och regering. Det giller t.ex. beslut om de ekonomiska
ramarna for medfinansiering. Vad giller medfinansiering i form av
brukaravgifter och tringselskatt behdvs riktlinjer f6r under vilka
forutsittningar Trafikverket kan forhandla om detta, trots att det
ir regering respektive riksdag som beslutar om avgifts- respektive
skatteuttag.

Arbetsformer och processer inom staten som frimjar fértroende
och tllit till staten som part och som underlittar matchning mellan
statens och andra berdérda parters processer bor efterstrivas.
Sirskild uppmirksamhet bér dgnas dt processernas férenlighet med
den statliga budgetprocessen.

Vad giller tringselskatt bér det uppmirksammas att regeringen i
propositionen En reformerad grundlag (prop. 2009/10:80, s. 225 ff.)
har féreslagit att de konstitutionella hindren f6r kommunerna att
meddela foreskrifter om tringselskatt ska tas bort samt att rege-
ringen avser att nirmare utreda forutsittningarna foér en sddan
delegation till kommunerna.

Hur kan enhetlighet och effektivitet i utformning av brukaravgifter
och tringselskatt sikerstillas?

Utover att vara finansieringskillor ir vigavgifter, banavgifter och
tringselskatt alla styrmedel med effekt pd val av firdmedel och
rutter. Detta mdiste beaktas vid utformning av avgifts- och
skatteuttag. Mot bakgrund av den sirskilda komplexitet detta
innebir fér investeringar och drift- och underhillskostnader som
helt eller delvis finansieras med dessa finansieringsinstrument ska
utredaren sirredovisa processer och riktlinjer foér dessa fall.
Utredaren ska dven se over finansieringen av den statliga firje-
verksamheten.
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Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren foresld konkreta riktlinjer {6r inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda forutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt
regelverk, ska beaktas.

Under planeringsomgingen 2010-2021 har ett antal avsiktsfor-
klaringar avseende medfinansiering i form av sirskilda banavgifter
tecknats. Utredaren ska klargéra lagenligheten 1 de féreslagna
finansieringslosningarna. I sammanhanget bor det uppmirksammas
att Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/14/EG av den
26 februari 2001 om tilldelning av infrastrukturkapacitet och uttag
av avgifter f6r nyttjande av jirnvigsinfrastruktur ir under dversyn.
Utredaren ska dven limna forslag till alternativa medfinansierings-
uppligg for jirnvigsinvesteringar dir totalfinansiering genom
anslag och banavgifter inte ir mojlig.

Hur kan enhetliga villkor for 18n sikerstillas?

For att finansiera de beslutade investeringar i infrastruktur som
ticks av framtida skatte- eller avgiftsintikter har riksdagen med-
givit att 1an f&r tas upp 1 Riksgildskontoret.

Utredaren ska limna férslag f6r hur enhetlighet kan sikras vad
giller nir 1an fir tas upp och de villkor som giller fér ldnen.
Exempelvis bor enhetlighet i avskrivningstiderna pd 13n efter-
strivas. Utredaren bor dven dverviga om sirskilda villkor for 18n
bor gilla under vissa omstindigheter dir staten tar en stor risk. En
jamforelse bor goras med vad som giller vid statlig utlining till
externa parter samt vid utfirdandet av statliga garantier. Utredaren
ska beakta bestimmelsen om anslagsfinansiering av tillgingar, bl.a.
infrastrukturella investeringar, 1 22 § lagen (1996:1059) om stats-
budgeten.

Uppdraget att analysera trafikverkens forslag till nytt planeringssystem
och anpassa forslaget till utredarens forslag om medfinansiering

Regeringen beslutade den 26 juni 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att kartligga och analysera vissa verksam-
heter inom transportsektorn (dir. 2008:90). I utredarens uppdrag
18g att se 6ver och foresld former och arbetssitt samt dverviga olika
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organisationsformer fér den strategiska planeringen av transport-
infrastruktur pd l&ng och medelling sikt. Utredaren 6verlimnade
den 1 april 2009 sitt slutbetinkande Effektiva transporter - En ny
struktur f6r )6, luft, vig och jirnvig (SOU 2009:31). I betinkan-
det pekar utredaren pd brister i nuvarande planeringssystem, bl.a.
att det ir sviroverskddligt, utdraget 1 tiden och kostsamt. Utre-
daren limnar i betinkandet forslag pd en ny process som ir mindre
omfattande och knuten till en effektiv kontroll av den ridande och
framtida funktionaliteten i transportsystemet.

I ett nista steg gav regeringen den 15 oktober 2009 trafikverken
(Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen) 1
uppdrag att gemensamt, med utgdngspunkt i forslagen 1 ovan
nimnda betinkande, limna forslag till ett nytt planeringssystem for
transportinfrastrukturen. Trafikverken éverlimnade den 26 februari
2010 slutrapporten Forslag till nytt planeringssystem {or transport-
systemet (IN2010/1684/TE).

Vidare beslutade regeringen den 19 mars 2009 att tillsitta en
parlamentarisk kommitté med uppdrag att effektivisera planerings-
processen for byggande av transportinfrastruktur (dir. 2009:16).
Kommittén overlimnade den 2 september 2010 sitt betinkande
Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU 2010:57). I
betinkandet limnar kommittén forslag pd indringar 1 den lag-
stiftning som reglerar den fysiska planeringen av transportinfra-
struktur.

Nya former fér den l3ngsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur ska utformas s3 att de bidrar tll att de transport-
politiska mélen uppnés och till att det forhillningssitt som den si
kallade fyrstegsprincipen representerar stdds. Vidare ska nya
planeringsformer frimja en forbittrad samordning med de andra
planeringsprocesserna fér transportsystemets utveckling och fér
dvrigt samhillsbyggande.

Utifrdn bla. dessa utgdngspunkter ska utredaren analysera
trafikverkens férslag till nytt planeringssystem och anpassa for-
slaget till utredarens forslag avseende frigor om medfinansiering.
Utredaren ska iven beakta de forslag som presenteras i slut-
betinkandet frdn Transportinfrastrukturkommittén (SOU 2010:57).
Vid behov ska utredaren limna férslag pd justeringar och komplet-
teringar som kan utveckla och fortydliga trafikverkens forslag.
Utredaren ska samlat beskriva sitt anpassade och utvecklade férslag
med utgdngspunkt frin ett regeringsperspektiv och sirskilt beakta
regeringens kontakter med myndigheter och riksdagens inflytande

157

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2011:12

over planeringen samt behovet av regional férankring och dialog
med anvindarna.

Uppdragets genomférande

Om utredarens forslag foéranleder forfattningsindringar ska utre-
daren limna férslag pa sddana.

Utredaren ska samrdda med Trafikverket, Sveriges Kommuner
och Landsting samt den planerade utredningen om férutsitt-
ningarna fér att till kommuner delegera ritten att féreskriva om
tringselskatt. Dialog bor foras med 6vriga berérda myndigheter,
organisationer samt med regionala och lokala aktérer. Kommittén
ska 16pande informera Regeringskansliet (Niringsdepartementet)
om sitt arbete.

Utredaren ska senast den 31 januari 2011 till regeringen redovisa
utvirderingen av medfinansiering under 3tgirdsplaneringen fér
perioden 2010-2021 samt sina &verviganden avseende inférande
och utformning av brukaravgifter respektive villkor f6r 1an.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 maj 2011.

(Niringsdepartementet)
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Medfinansiering med véagavgifter

— transportekonomiska argument f6r och emot
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1 Inledning

Denna promemoria ir ett underlag till den pdgdende statliga
Medfinansieringsutredningen. Syftet ir att redogoéra fér mojliga
fordelar och nackdelar med vigavgifter som instrument for
medfinansiering av infrastruktur.

Nir avgifter inférs pd en vig minskar trafiken dir, genom att
vissa resendrer och transportorer viljer andra alternativ — andra
vigar, andra firdmedel, andra milpunkter eller minskat resande.
Denna undantringningseffekt innebir en samhillsekonomisk
kostnad, eftersom vissa resenirer och transportorer viljer alternativ
som ir simre fér dem. Notera att de flesta andra finansierings-
killor, exempelvis inkomstskatt, har principiellt liknande undan-
tringningseffekter, men i andra samhillssektorer. Avgérande for
om vigavgifter ir en limplig finansieringskilla ir dirfor bland
annat hur stora undantringningseffekter alternativa finansierings-
killor har. Dessa effekter diskuteras 1 kapitel 2.1.

Nir vigtrafik minskar medfér det ofta ocksé positiva effekter, i
form av t.ex. minskade utslipp, vigslitage eller tringsel. Dessa
effekter diskuteras 1 kapitel 2.2. Att samla in vigavgifter kan vara
forenat med hoga tekniska kostnader. Hur stora dessa kostnader
kan vara, och vilka faktorer som pdverkar deras storlek, diskuteras i
kapitel 2.3.

En frga av annan art ir om vigavgifter ir rittvisa. A ena sidan
kan det ses som rittvist att de som utnyttjar en vig ocksd ir de som
betalar den, snarare dn att hela skattebetalarkollektivet delar kost-
naden. A andra sidan kan i synnerhet ett partiellt inférande av
vigavgifter, dir vissa vigar betalas av anvindarna medan andra inte
gor det, ocksd ses som orittvist. Vad som upplevs som rittvist kan
ocksd bero pd de socioekonomiska egenskaperna hos resenirerna.
Dessa frigor diskuteras 1 kapitel 3.

Om en kommun eller region infér en vigavgift s& berdrs dven
invdnare 1 andra kommuner eller regioner, som inte har nigon
formell mojlighet att genom val paverka beslutsfattarna i den férsta
kommunen eller regionen. Det skapar incitament att utforma vig-
avgiftssystemet s att det i férsta hand drabbar resenirer frin andra
kommuner och regioner, vilket 1 sin tur kan leda tll &ver-
beskattning av trafiken. Dagens situation dr & andra sidan asym-
metrisk pd ett annat sitt; en kommun kan skapa vigtringsel-
problem i en intilliggande kommun t.ex. genom att inte planera fér
god kollektivtrafikférsorjning. Eftersom varje kommun har ansvar
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for sitt eget gatunit, s& blir det den intilliggande kommunens
ansvar att 16sa tringselproblemen — trots att det kan vara den forsta
kommunen som skapar det. Detta behandlas i kapitel 4.2.

Finansierande avgiftssystem innebdr i praktiken att en ny
skattekilla 6ppnas. Det finns nigra risker 1 detta. Staten kan vilja
att 1 gengild skira ner pd de vanliga anslagen och den framtida
handlingsfriheten kan minska om en investeringspuckel foljs av
minskad volym framéver. En risk finns ocksd att beslut fattas om
samhillsekonomiskt olénsamma objekt. Dessa risker beskrivs i
kapitel 4.3.

I kapitel 4 behandlas dven avgifters paverkan pd acceptans och
integritet. Dessutom konstateras att medfinansiering ibland kan ge
incitament att ta fram bittre beslutsunderlag dn i dag.

I slutsatskapitlet sammanfattas i ett antal punkter vad den som
funderar pd att infora finansierande avgifter bor tinka pa.

2 Renodlat transportekonomiska argument

En princip 1 svensk transportpolitik ir att det pris en trafikant ska
betala f6r en resa ska motsvara denna trafiks samhillsekonomiska
marginalkostnad. Det betyder att en vigtrafiken ir korrekt prissatt
om kostnaden for en ytterligare bilresa (genom exempelvis brinsle-
pris, slitage och vigavgift) precis motsvarar de onyttor den ger
andra trafikanter och sambhillet 1 6vrigt (genom exempelvis kotid,
buller och utslipp). Med finansierande vigavgifter menas en avgift
som gor att priset for en resa pd vigen blir hogre in den
samhillsekonomiska marginalkostnaden. Sddana avgifter orsakar en
samhillsekonomisk forlust genom undantringningseffekten som
avgiften har. Finansierande avgifter kan ind3 vara motiverade om
det alternativa sittet att finansiera vigen (vanlig skatt) ger storre
samhillsekonomiska férluster in avgiftens undantringnings-
kostnad.

Vigtrafiken ir dock inte alltid korrekt prissatt: inte sillan dr
trafikantens kostnad ligre in den samhillsekonomiska kostnaden.
Det vanligaste fallet dr vid tringsel. I situationer nir vigtrafiken ir
underprissatt kommer en vigavgift 1 regel skapa en samhillsekono-
misk vinst. Aven om det egentliga syftet med en vigavgift ir
finansieringen, s kan vigavgiften i sidana situationer vara effekti-
vitetsskapande, genom att den ocksd har ett inslag av internalise-
rande avgift (sdsom tringselskatt).
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2.1 Kostnader av undantrangd trafik

Avgifter pd en ny vig leder till att trafik trings undan frin vigen.
Trafiken kan tringas undan tll en annan rutt, tll ett annat
firdmedel, till annan tidpunkt eller till att avstd frin resan. Oavsett
vilken typ av undantringning som sker si har trafikanten gjort en
tillginglighetsférlust. Om den nya vigen har si hog kapacitet att
det inte skulle ha blivit tringt ens utan avgifter (vilket ir
normalfallet f6r nybyggda vigar 1 Sverige) s& uppstir dirmed en
samhillsekonomisk forlust.

I valet mellan skattefinansiering och avgiftsfinansiering ir det
ind3 fullt mojligt (om in langt ifrdn sikert) att avgiftsfinansiering
kan vara att féredra, dven ur samhillsekonomisk synvinkel'. Hur
stora negativa (eller positiva) undantringningseffekter en finansie-
rande avgift ger beror pd hur bra alternativen till den nya vigen ir,
om arbetsresandet pd vigen ger positiva externaliteter och hur stora
forluster vanligt skatteuttag ger.

Forlusterna beror p3 hur priskinslig trafiken ir

Den viktigaste nackdelen med finansierande avgifter pd en ny vig
med god kapacitet ir att trafikantnyttan minskar. Detta eftersom
det blir dyrare att ka p8 vigen och denna nackdel inte motsvaras av
nytta genom att restiden minskar (eftersom en vig med god
kapacitet inte har ndgon tringsel). Den samhillsekonomiska for-
lusten brukar kallas f6r dodviktsforlust. Dédviktsforlustens storlek
beror pd hur kostnadskinsligt resandet pa vigen ir. I ett extremfall
dir resandet ir helt okinsligt (oelastisk efterfrigan) uppkommer
ingen dodviktsforlust. P4 motsatt sitt blir dodviktstérlusten stor
om efterfrigan ir priskinslig.
Resenirernas priskinslighet avgors av tre faktorer:

1) Hur benigna resenirerna ir att avstd frin att resa om kostnaden
okar.

2) Tillgdngen till andra firdmedel f6r samma resa.

3) Mojligheten till alternativa rutter.

! Argument som inte ir strikt samhillsekonomiska diskuteras lingre fram.
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Positiva externa effekter kan minska

Traditionella transportekonomiska utvirderingar ignorerar sam-
bandet mellan transportsystemet och arbets- och bostadsmark-
naden (med en litt férenkling). Denna férenkling giller sd linge
som ekonomin i &vrigt bestdr av perfekta marknader. Den kanske
viktigaste skillnaden mellan den perfekta marknaden och verklig-
heten ir forekomsten av snedvridande skatter. S8 snart som
individens ersittning inte motsvarar virdet av det utférda arbetet
(exempelvis beroende pid inkomstskatter, pd att arbetsgivaren
behiller en del av dverskottet eller pd olika typer av bidragssystem)
far man problem nir man ska utvirdera investeringars effekter. Det
beror pd att tidsvirderingarna i transportekonomiska kalkyler
endast avspeglar individernas nytta.

Sambhillet har valt att stodja (arbets)resande genom reseavdrag,
subventionerad kollektivtrafik och utbyggd infrastruktur. Detta
gors for att forhindra negativa effekter av skattekilar’. Problemets
kirna i detta sammanhang ir att 6kade reskostnader — genom
inférande av finansierande avgifter — kan orsaka férluster pd
arbetsmarknaden genom minskad total arbetstid och férsimrad
matchning av arbetskraft och arbeten’. Annorlunda uttryckt kan
positiva effekter av arbetsresande minska.

Samma resonemang giller f6r de positiva externa effekter som
uppstir pd grund av agglomeration (dvs. nir likartade verksamheter
forliggs 1 mer eller mindre omedelbar geografisk nirhet till
varandra). Agglomerationseffekter uppstdr for att foretag och
individer har nytta av att ha nira tll minga andra. Det leder
exempelvis till att arbetsuppgifter kan bli mer specialiserade, till-
gingar sdsom tunnelbanor kan delas av fler, matchningen blir bittre
(mellan arbetskraft och arbetsutbud eller mellan leverantérer och
konsumenter) och att kunskap sprids. Just kunskapsspridning ir
ett tydligt exempel pd att positiva externa effekter kan uppstd —
genom att dela med sig av en idé eller insikt kan andra f3 nyttor
som individen sjilv inte har s stor glidje av.

Hur stora de positiva externa effekterna ir av exempelvis en ny
vig ir omdiskuterat. I forsta hand kan de foérvintas uppstd for
objekt med en hég andel pendlingsresande och enligt analyser som

2 Skattekilar betyder att en del av lonen gir till skatter och arbetsgivaravgifter, vilket medfér
att arbetstagarna inte reser si lingt eller jobbar s mycket som de skulle géra om hela 16nen
tillfsll dem sjilva

’ Effekterna idr externa eftersom individen inte ser — och tar hinsyn till — hela den nytta
samhillet fir av dennes reseuppoffring.

164



SOU 2011:12

gjordes 1 dtgirdsplaneringen kan det for sddana investeringar handla
om att nyttorna underskattas med cirka 10-15 procent. Normalt
brukar det dock hivdas att sddana effekter frimst uppstdr vid
betydande, dvs. icke-marginella, férindringar. Att avgiftsbeligga en
ny vig ir sannolikt sillan en sidan betydande férindring. Argu-
mentet om minskade positiva externa effekter bor alltsd 1 praktiken
spela en ganska liten roll.

Aven vanliga skatter ger forluster

I tv fall kan det trots undantringning och minskade positiva
externa effekter vara samhillsekonomiskt effektivt med finansie-
rande avgifter. Det ena fallet ir nir en avgift pid en vig som
visserligen ir tringselfri minskar negativa externa effekter pd andra
hall i vignitet (se nedan). Det andra fallet dr att finansierande
avgifter kan ha ligre dédviktsforluster dn vanlig skattefinansiering.

I praktiken ir alternativet till finansiering med vigavgifter att
finansiera vigen med skatter. De allra flesta skatter orsakar sam-
hillsekonomiska forluster i exakt samma mening som finansierande
vigavgifter goér det, genom de snedvridnings- eller undan-
tringningseffekter pd bland annat arbetsmarknaden som beskrivits
ovan. I stillet f6r att avfirda finansierande avgifter ir 1 sddana fall
den relevanta frigan vilken finansieringskilla som idr mest
samhillsekonomisk effektiv — vanliga skatter eller vigavgifter.

Det ir omdiskuterat hur stor dédviktsforlusten dr for vanliga
statliga medel, dvs. den skattefaktor* som ska anvindas i samhills-
ekonomiska kalkyler. Fram till nyligen brukade den antas vara
omkring 1,3.> Det betyder att en skattefinansierad investering som
kostar 1 miljard kronor har en dold kostnad pd ytterligare
300 miljoner i form av effektivitetsférluster 1 dvriga samhillet —
firre foretagsinvesteringar, firre arbetstillfillen, simre matchning
pd arbetsmarknaden osv. I de senaste rekommendationerna® har
denna skattefaktor satts till 1, men det finns nyare forskning som
tyder pd att skattefaktorn trots allt bér vara klart stérre dn 1.
Exempelvis framgdr det av en pdgiende dansk studie (med Peter
Birch Sérensen) och i ett pigdende projekt vid CTS 1 Stockholm

* Den skattefaktor som diskuteras hir beskriver dédviktsférlusten och kallas skattefaktor 2.
>1 SIKA:s och Trafikverkens riktlinjer fé6r samhillsekonomiska kalkyler (de s.k. ASEK-
rapporterna) fram till &r 2008.

¢ ASEK 4 frin &r 2009.
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dir preliminira berikningar tyder pd att skattefaktorn kan ligga 1
storleksordningen 1,3.

Frigan ir om trafikantférlusterna som orsakas av en finansie-
rande avgift kan vara ligre. Det skulle innebira att en finansierande
vigavgift skulle vara ett effektivare sitt att bekosta vigar dn vanliga
skatter’. For att ]amfora avgiftsfinansiering med skattefinansiering
utan att behova blanda in investeringskostnaderna kan man rikna
upp avgiftsintikterna med skattefaktorn. Om dessa uppriknade
intikter ir tillrickliga f6r att kompensera trafikforlusten ir avgifts-
finansiering effektivare dn skattefinansiering. Hur ofta det 1
praktiken kan vara fallet har dock inte studerats sirskilt mycket.

2.2 Negativa externa effekter

Finansierande avgifter kan ibland minska negativa externa effekter.
Viktigast ir att tidsvinster uppstdr nir tringsel minskar, men dven
utslipp och ibland slitage eller buller kan minska. Finansierande
avgifter kan dirfér vara motiverade (i betydelsen samhillsekono-
miskt effektiva), antingen for att de 1 praktiken har dubbla syften
(finansiering och minskad tringsel) eller f6r att avgifterna pd en
vig som visserligen dr tringselfri minskar tringseln pd andra hill 1
vignitet. Vi borjar med den senare varianten.

Minskad tringsel kan vara en bieffekt

Ibland kan en avgift pd en vig som visserligen ir tringselfri minska
tringseln pd andra hill i vignitet och dirmed minska negativa
externa effekter. Denna typ av ”pseudo-tringselavgift” ir inte
ovanlig i titortssammanhang. Idén kan vara anvindbar 1 praktiken
s& fort man har ett vignit med “kvaststruktur”.

7 Detta ir allts ett undantag frin den tumregel som siger att finansiellt motiverade skatter ir
mindre stérande ju bredare skattebasen dr. Detta eftersom undantringningseffekterna av
vigavgifter ibland ir begrinsade.
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Figur 1 | ett kvastvagnit kan en vigavgift pa det trangselfria
"kvastskaftet” reducera trangseln pa de tringseldrabbade
"kvaststrana”

I kvastvignitet” i figuren ovan antar vi att minga mindre vigar
leder fram ull en stérre vidg. P& de mindre vigarna finns
tringselproblem, men de ir s§ minga att det 1 praktiken dr ogérligt
att avgiftsbeligga dem alla (och att bara avgiftsbeligga somliga ir
sillan en bra idé). P4 den stora vigen rider ingen tringsel — men
genom att ta ut en avgift dir kan man minska tringseln pi alla
smdvigarna. Idén kan passa bra i komplicerade storstadsvignit, dir
man genom att avgiftsbeligga strategiska broar eller infarter kan nd
en god approximation av optimala avgifter, utan att behova tjogtals
med avgiftsstationer®. Metoden har dock samma nackdel som alla
passagebaserade avgifter har, nimligen att de som bara firdas en
kort stricka far betala en oproportionerligt hog avgift.

Avgifterna kan ha dubbla syften

Det ir vanligt med avgiftssystem som bide syftar till att finansiera
ny infrastruktur och styra trafik. Ett aktuellt exempel ir de
planerade tringselskatterna i Goteborg. Andra exempel som har
diskuterats dr avgift pd foérbifart Stockholm eller kilometerskatter
for tung trafik. Generellt kan sigas att ju nirmare en finansierande
avgift ir ett (optimalt) tringselavgiftssystem desto stdrre samhills-

$1 en studie av finansierande avgifter pi Osterleden i Stockholm som SIKA genomforde
(SIKA Rapport 2001:2, Planering av storstidernas transportsystem) syntes detta fenomen.
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ekonomiska nyttor fir det pd grund av minskade negativa externa
effekter.

De storsta sddana nyttorna bestdr normalt av tidsvinster for de
bilar och bussar som blir kvar pd de avgiftsbelagda vigarna. Det
giller sirskilt 1 storre stider eftersom tringseln ir storst dir. Hir
kan dven minskade utslipp av partiklar och andra luftféroreningar
vara en viktig nyttopost, eftersom minga minniskor exponeras fér
de utslipp som sker. Kostnaden for utslipp av koldioxid ir
diremot densamma oavsett var utslippen sker. En del av dessa
kostnader bir biltrafiken redan (de ir med andra ord — tminstone
delvis — internaliserade) genom brinsleskatterna.

Aven p3 landsbygd kan minskade externa effekter vara en viktig
nyttopost trots att det inte dr trdngt pd den avgiftsbelagda vigen.
Det beror pi att den tunga trafiken inte fullt ut bir sina externa
kostnader fér slitage och wutslipp av partiklar och andra
luftféroreningar. I princip kan detta dven gilla buller och
trafiksikerhet, och 1 EU:s &versyn av det s3 kallade
Eurovignettedirektivet planeras en mojlighet att differentiera
avgifterna for att minska buller. Det ir dock oklart hur stor
piverkan finansierande avgifter i praktiken kan ha pd bullernivier’.

2.3  Systemkostnader

Aven i de fall di det ir teoretiskt ritt att inféra finansierande
vigavgifter finns det en kostnad for inférande och férvaltning av
det tekniska och administrativa systemet, som ska vigas in 1 en
nytto-kostnadskalkyl. Att ta upp vigavgifter kan ske pd minga sitt,
och till vildigt olika kostnad, och det ir inte alltid direkt uppenbart
frdn hur avgiften utformats hur den kommer att driva kostnader.
Erfarenheterna frin tringselskatter i Stockholm och vigavgifter i
flera andra linder kan emellertid ge en fingervisning om hur
designbeslut som paverkar kostnader. Hir sammanfattar vi nigra
foérutsittningar som ir bra att ha 1 bakhuvudet nir man 6verviger
att inféra vigavgifter.

’Det krivs stora trafikminskningar fér att ge mirkbar piverkan p3 buller,
bullerdifferentierade avgifter kan dock pdverka fordonsflottans egenskaper och dirmed ge
storre effekt.
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Det gir att expandera systemet for tringselskatter till 1g
kostnad

Det system som Transportstyrelsen dger och foérvaltar for att
hantera tringselskatter 1 Stockholm var kostsamt att ta fram, men
drivs nu till férhillandevis blygsamma arliga kostnader. Ett system
for finansierande vigavgifter skulle potentiellt kunna dteranvinda
mycket av den centrala tekniska och administrativa infrastruktur
som redan ir etablerad. Detta dr mojligt om avgifterna ir lika
tringselskatterna 1 ndgra visentliga avseenden:

a) Samma myndighet gors ansvarig fér utférande, det vill siga
Transportstyrelsen.

b) Samma grundliggande metod for berikning av avgiften, det vill
siga registrerade passager f6rbi betalstationer.

¢) Samma princip for att identifiera betalningsskyldighet, det vill
siga fordonets registrerade dgare vid tidpunkten for passagen.

d) Undantag och tariffskillnader baseras pd3 fordonsegenskaper
som redan finns lagrade, eller som kan liggas till och hanteras, i
Trafikregistret.

Distansbaserade system kostar oftast mer

Ett system som ska mita exakt hur l8ngt varje fordon kor pd olika
typer av vigar kriver nigon form av utrustning i fordonen.
Tekniken for att inféra sddana system finns och sjunker snabbt 1
pris, jimfort med for bara tre—fem ar sedan. Trots detta dr ofta
sddana distansbaserade system ind3 forenade med avsevirt hogre
kostnader in traditionella system som bara registrerar passager vid
ett avgrinsat antal kontrollpunkter.

En viktig skillnad mellan systemtyperna ir att for de traditio-
nella systemen som identifierar trafiken pd férutbestimda platser
uppstdr huvuddelen av kostnaden 1 installationen vid vigen, medan
kostnaden 1 de distansbaserade systemen huvudsakligen uppstir i
fordonsutrustningen. Dirfér kan man forenklat siga att om ett
avgiftssystem ska ticka f8 fordon pd minga vigar ir system
baserade pd fordonsutrustning att foredra, och omvint, om syste-
met ska ticka minga fordon pi en begrinsad vigstricka ir det
billigare med ett passagebaserat system.
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Ett system for kilometerskatt som enbart ska ta betalt av
lastbilar kan under vissa forutsittningar vila till stor del pd det
redan etablerade system for registrering av kor och vilotider, inom
vilket certifierade ombordenheter redan ir installerade 1 den tunga
trafiken. Om avgiftssystemet utformas for att dra maximal nytta av
denna redan etablerade infrastruktur kan ett system for kilometer-
skatt troligen realiseras till en avsevirt ligre kostnad dn vad som
indikerats 1 tidigare utredningar.

Utlindsk trafik kommer att kriva speciallosning

I dag tas inte tringselskatt ut av utlindsk trafik, och det saknas 1 de
flesta fall en kostnadseffektiv mojlighet att driva in skulder frin
biligare 1 andra linder. Dirfoér miste ett vigavgiftssystem som
ocksd tar ut en avgift pd internationell trafik bira kostnaden for
inférande av en ny kontrollfunktion. Ska vigavgiften inféras for
friflodande trafik, det vill siga utan bomstationer, si stiller det
hoga krav pd en sddan kontrollfunktion. Det krivs d& en myndighet
med kapacitet att kontrollera utlindska dkare pd vigen och vid
behov stoppa fordonen och kriva in avgiftsskulder. Motsvarande
sddana kontrollfunktioner utgoér en betydande del av kostnads-
massan for de tyska, dsterrikiska och tjeckiska vigavgiftssystemen,
som ir skapta for friflddande trafik.

Risk driver kostnad

En tydlig lirdom frin inférandet av tringselskatter 1 Stockholm var
att stora politiska risker i forlingningen leder till hoga kostnader i
genomférandet. Eftersom frgan var si politiskt kinslig, och skulle
foljas upp med en folkomréstning, sd fanns begrinsad méjlighet att
gora kostnadseffektiva avvigningar mellan kostnad och kvalitet 1
genomforandet. I varje designbeslut valdes alternativet med ligst
risk, vilket 1 manga fall ocksd betydde hogre kostnad. Ett stabilt
beslutsklimat med bred parlamentarisk majoritet och god folklig
forankring torde borga fér visentligt ligre kostnader dn 1 fallet

Stockholm.
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2.4  Jamforelse mellan typer av avgifter

Det finns alltsd ett antal kostnader och nyttor som uppstdr vid
finansierande avgifter — liksom vid skattefinansiering. Hur stora de
ir varierar frén fall ull fall. Genom att jimféra nettoeffekten av
olika finansieringslésningar gir det att avgdra vilken som ir bist ur
ett transportekonomiskt perspektiv. Till detta ska sjilvklart liggas
hinsyn till sdant som foérdelningseffekter, planeringssammanhang
och beslutssituation i évrigt.

Effekterna for trafikanterna och sambhillet 1 fallet med renodlat
finansierande avgifter bestdr f6r det f6rsta 1 att trafikanterna betalar
en avgift. Denna kostnad motsvaras av en lika stor avgiftsintikt.
Nigra trafikanter som skulle ha 8kt pd vigen om den inte hade haft
avgift viljer att avstd och dirmed uppstir en anpassningskostnad
(eller undantringningseffekt”). Det kostar ocksd pengar att ta in
avgifterna, det finns alltsd en systemkostnad. Slutligen kommer
dven finansierande avgifter att minska negativa externa effekter
eftersom biltrafiken minskar. Eftersom trafiken delvis redan bir
sina externa kostnader kommer denna nytta dock att motsvaras
nistan helt (fér en vig pd3 landsbygden med frimst
personbilstrafik) av minskade skatteintikter (genom minskad
brinsleforsiljning). Nettot av dessa poster ir kostnaden for att fa in
en viss summa offentliga medel. 1 fallet med finansierande avgifter
blir detta netto negativt. Effekterna illustreras i det schematiska
exemplet nedan.
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Tullvag
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Betalda Anpassningskostnad ~ Minskade Minskade System- Intakter Netto
avgifter/skatt  + skattekilseffekter externa effekter skatteintékter kostnader

Vid tringselavgifter férindras den typiska storleken pd nigra av
effekterna. Liksom férut motsvaras de betalda avgifterna av en lika
stor intikt. De minskade externa effekterna (tringsel, utslipp,
olyckor och slitage) blir diremot en betydligt stérre nytta, som 1
ligre grad motverkas av minskade skatteintikter. Systemkost-
naderna blir normalt stérre dn vid renodlat finansierande avgifter'®.
Nettot blir (om systemet dr vil utformat) positivt — se nedan-
stiende schematiska exempel.

" Eftersom fler avgiftsstationer och okad avgiftsdifferentiering kan behovas. Att
tringselavgifter i Sverige definieras som en skatt och inte en avgift ger ocksi 6kade
systemkostnader.
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Trangselskatt
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Betalda Anpassningskostnad Minskade Minskade System- Intakter Netto
avgifter/skatt + skattekilseffekter externa effekter  skatteintakter kostnader

For avgifter som idr en blandning av renodlat finansierande och
internaliserande blir effekten ndgonstans mittemellan de renodlade
exemplen ovan. Ett exempel pd ett sidant system ir
tringselskatterna 1 Géteborg. Nettot kan bli antingen positivt eller
negativt — 1 det schematiska exemplet nedan blir det svagt negativt
medan exempelvis berikningar fér Goteborg tyder pd en positiv
nettoeffekt.

Blandning tull - trangselskatt
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Betalda Anpassningskostnad ~ Minskade Minskade System-

avgifter/skatt + skattekilseffekter externa effekter  skatteintakter kostnader Intakter Netto

173

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2011:12

Om en vig 1 stillet finansieras av skatter motsvaras liksom tidigare
betalda skatter av en lika stor intikt. Det uppstdr ocksd en
anpassningskostnad som beror pd hur stor dédviktsférlusten for
statliga medel 4r (se resonemanget om skattefaktor ovan). System-
kostnaden, dvs. skatteuppbérdskostnaden, ir diremot 13g. Ovriga
poster 1 diagrammen ovan faller bort (nigon vigavgift tas ju inte
ut). Nettot blir alltid negativt''.

Skattefinansiering
800
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-400

-600

Betalda Anpassningskostnad Minskade Minskade System-
avgifter/skatt + skattekilseffekter externa effekter skatteintékter kostnader Intakter Netto

Poingen ir alltsd att nettot med olika finansieringslésningar kan
jimforas pd detta sitt. I de schematiska exemplen ovan blev det s
att tringselskatt var bist samhillsekonomiskt, medan en renodlat
finansierande avgift var simst. Vanlig anslagsfinansiering hade dock
ett netto som l3g férhillandevis nira den finansierande avgiften. En
tringselskatt kommer alltid att ha det mest positiva nettot sd linge
som den uppfyller kriterierna pd en internaliserande avgift (dvs.
motsvarar trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader) och
inte har alltfér hoga systemkostnader. En blandning av internalise-
rande och finansierande avgift kommer normalt pd andra plats.
Finansiering via traditionell skatt och renodlat finansierande avgif-
ter kommer att tivla om tredje- och fjirdeplatsen: vilket som ir
bist beror huvudsakligen pd den relativa dodviktstorlusten.

' 83 linge skattefaktor 2 inte anses vara mindre n 1.
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3 Fordelningsargument

En frdga av annan art dr om vigavgifter ir rdittvisa. Frigan vad som
upplevs som rittvist har inte nigot sjilvklart svar, men pédverkas
starkt av hur effekterna av vigavgifter, sdvil nyttor som kostnader,
fordelas mellan olika grupper. Genom medfinansiering med
avgifter kommer effekterna att fordelas annorlunda dn de skulle ha
gjort med helt anslagsfinansierade investeringar.

Rittvist att anvindarna betalar

Det kan ses som rittvist att de som utnyttjar en vig ocksd ir de
som betalar den, snarare in att hela skattebetalarkollektivet delar
kostnaden. Detta ligger i linje med en allmin samhillsutveckling
mot hégre grad av avgiftsfinansiering. Ett transportekonomiskt
argument for anvindarfinansiering ir att det minskar risken for ett
overutnyttjande av vigen. Detta argument giller dock bara om
externa effekter, sisom utslipp av partiklar, inte redan ir fullt ut
internaliserade av exempelvis brinsleskatter.

Orittvist att bara vissa anvindare betalar

Det finns ocksd argument for att medfinansiering med avgifter kan
upplevas som orittvist. Ett argument ir att det frimst blir de med
hoég inkomst som har rdd att betala och dirmed fi nytta av
investeringen. Nir vigen delvis finansieras via anslag dr detta
sirskilt giltigt, eftersom de med ligre inkomst di sponsrar en vig
de inte har rdd att anvinda.

Ett annat argument ir att ett partiellt inférande av vigavgifter,
dir vissa vigar betalas av anvindarna medan andra inte gor det,
ocksd kan ses som orittvist. Ett exempel ir att Trafikverket 1 den
senaste dtgirdsplaneringen krivde att foérbifart Hirnosand skulle
medfinansieras for att tas med, medan motsvarande krav inte fanns
for forbifart Katrineholm'™. Liknande argument kring orittvisa kan
uppstd om en kommun avgiftsbeligger en vig dir frimst en annan
kommuns invénare firdas — se kapitel 4.2.

2 Det finns médnga tinkbara exempel, just detta har bara valts for att det ir kommuner av
likartad storlek med liknande problem frén dagens genomfartstrafik.
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Undantag kan vara orittvisa och ge odnskade effekter

En annan aspekt pd rittvisa ir att undantag frén, eller rabatt p3, en
avgift kan upplevas som antingen rittvisa eller orittvisa. Krav pd
undantag stills ofta fr&n olika grupper och kan vara svira att
politiskt std emot. En risk man I6per ir dock — férutom
intiktsbortfall — att det kan leda till o6nskat beteende. En jim-
forelse kan t.ex. goras med problemen med falska handikapp-
tillstdnd eller debatten infér avgifterna i1 Stockholm om snedvriden
konkurrens mellan taxi och budbilar. En annan risk ir att det
upplevs som orittvist att nigra ska slippa avgift, men inte andra.

En sirskild svirighet nir det giller vigavgifter ir om utlindsk
trafik kan avgiftsbeliggas, sirskilt lastbilar. I exempelvis Stockholm
ir utlindsk trafik undantagen, delvis som en eftergift at de
svarigheter det innebir att kriva in avgifterna 1 efterhand. Dir ir
andelen utlindsk trafik l3g och dirmed de oonskade bieffekterna
smé. I exempelvis Goteborg finns en stdrre oro fér att andelen
utlindska (sirskilt norska) lastbilar ska 6ka, och dirmed snedvrida
konkurrensen pd speditérsmarknaden, och kanske ocksi minska
effekten av avgiftssystemet.

Som grupp ir hoginkomsttagare normalt forlorare

Effekterna for olika grupper beror delvis pd vad vi antar att
alternativet till avgiftsfinansieringen hade varit — skulle vigen ha
byggts andd men utan avgift eller skulle den inte ha blivit byggd
eftersom den d3 inte kunnat finansieras?

Om alternativet hade varit att ingen vdig skulle ha byggts kan alla
de som viljer att nyttja vigen fast de tvingas betala sigas vara
vinnare. Trots avgift fir de ju s stor nytta av den nya forbindelsen
att de ir beredda att anvinda vigen. Nigra direkta forlorare ir svira
att se". Indirekt kan skattebetalare ses som férlorare om en del av
vigen finansieras via anslag och sambhillet inte fir sd stor nytta av
sin insats (vigen) som det skulle ha kunnat fi (for att vigen
“underutnyttjas”).

Intressantare ir situationen nir alternativet hade varit att wvigen
skulle ha byggts, men inte haft ndgon avgft. Vid renodlat finan-
sierande avgifter blir de som betalar ocksi de som forlorar pd
avgiften, men dven de som inte (anser sig) ha rdd att betala utan

1 Forutsatt att avgift bara tas ut pd den nya vigen.
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avstdr fr@n att resa. Normalt dr de som betalar 1 hogre grad
héginkomsttagare, min, medeldlders och barnfamiljer — dirfor att
de oftare har rdd att betala (hoginkomsttagare), oftare &ker bil
(min och medeldlders) eller har hirdare tidsrestriktioner (barn-
familjer). Fordelningsetfekterna i det enskilda fallet beror dock pd
hur drendeférdelning och alternativa resmojligheter ser ut just dir.

Vid tringselavgifter dir intikterna anvinds for att finansiera nya
vigar'® blir resultatet normalt likartat. En viktig skillnad 4r dock att
de som betalar avgift delvis kompenseras av att de gor restids-
vinster. Om avgifter tas ut pd fler platser in den nya vigen (sisom 1
Stockholm och snart Géteborg) kan férlorarna vara fler. Dels for
individer dir avgiften ir en storre uppoffring in nyttan av kortare
restider, dels f6r individer som gor andra anpassningar (exempelvis
att 8ka kollektivt eller att avstd frin att resa).

Observera att dven i de grupper som 1 genomsnitt kommer att
vara vinnare finns det enskilda individer som kan drabbas hirt,
exempelvis liginkomsttagare som ir beroende av bil till arbetet.

Hoginkomsttagare vinnare om avgifter ersitter andra skatter

P3 ett annat sitt kan hoginkomsttagare ses som vinnare om avgifts-
finansiering blir vanlig. Ett 6kat inslag av avgiftsfinansierad infra-
struktur innebir nimligen en generell férskjutning frdn progressiv
till regressiv skatteskala nir man flyttar skatt frdn inkomst (hog
marginalskatt) till avgifter. Avgifter ir i praktiken en platt skatt i
relation till anvindandet av vigen, och eftersom anvindandet av
vigen vanligen inte stiger linjirt med inkomsten blir nettoetfekten
en regressiv skatt i relation till inkomsten.

4 Argument kopplade till beslutssituationen
4.1 Effekter kopplade till acceptans och integritet

For att kunna anvinda vigavgifter som instrument f6r medfinan-
siering av infrastruktur krivs acceptans hos politiker och helst
ocksd allminhet. Allminhetens acceptans ir starkt kopplad till om
avgifterna upplevs som rittvisa, vilket 1 sin tur beror pd fordel-
ningseffekterna. For politisk acceptans ir det dessutom viktigt med

' Avgifter som inte anvinds for finansiering av vigar ligger utanfér denna pm.
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kontroll éver utformning, avgiftsnivd och intiktsanvindning — dven
i framtiden. Acceptansfrigor ir viktiga att fundera pd infér beslut
om finansierande vigavgifter, men behandlas inte vidare hir.
Sammanfattningsvis visar tidigare studier dock att finansierande
avgifter har hégre acceptans bland sdvil allminhet som politiker dn
tringselavgifter.

En aspekt pd acceptans fértjinar ocksd att lyftas fram hir
eftersom den har stor betydelse 1 den dagspolitiska debatten,
nimligen frigan om personlig integritet. Ett avgiftssystem som
innebdr omfattande kartliggning av minniskors rorelser kan upp-
fattas som mer integritetskrinkande in vad som kan accepteras. I
praktiken kan ett vigavgiftssystem aldrig skapa persondata av lika
kinslig natur som ett telekomsystem, dir personliga relationer och
politiska &sikter ir forhillandevis litt sparbara. I allminhetens 6gon
kan de ind3 vara oacceptabelt att ligga ytterligare en integritets-
krinkande 4tgird till raden av dem som redan existerar.

Tekniskt dr det mojligt att 1 stor utstrickning minimera integri-
tetsintrdnget, och till och med skapa ett system som erbjuder helt
anonym betalning, med bibehllen mojlighet att uppticka och
beivra fusk. Huvudskilet till att det inte ir mojligt att passera
genom tringselskattesystemet i Stockholm anonymt ir att det ir en
skatt, och att skatter méste g& att overklaga. S linge tiden fér
omprovning och 6verklagande inte passerats mdiste dirfor all
beslutsunderlag finnas kvar. Om en finansierande avgift utformas
just som en kommersiell avgift finns storre mojligheter till flexibi-
litet 1 designen av systemet, for att bygga in exempelvis ett storre
integritetsskydd.

Ett system for kilometerskatt kan under vissa omstindigheter
komma att skapa vildigt detaljerade uppgifter om rérelseménster,
och dr dirfér mer kinsligt 1 friga om personlig integritet. Samtidigt
ir det rimligt att anta att avgifter som endast giller tung trafik nist
intill uteslutande registrerar yrkestrafiken, och torde dirfér vara
mindre kinsligt.

4.2  Effekter pa regionala beslut

Om en kommun eller region infér en vigavgift sd berdrs dven
invinare 1 andra kommuner eller regioner, som inte har nigon
formell mojlighet att genom val péverka beslutsfattarna i den forsta
kommunen eller regionen. Det skapar uppenbarligen ett incitament
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att utforma vigavgiftssystemet si att det 1 foérsta hand drabbar
resendrer fran andra kommuner och regioner, vilket i sin tur kan
leda till 6verbeskattning av trafiken. Om kommuner fick ta ut
avgifter hur de ville ir det litt att komma pd tinkbara situationer
dir detta skulle kunna bli ett reellt problem. Ett exempel (obser-
vera att det inte ir ndgot som diskuteras) kan vara om Stockholms
stad skulle vilja att ta ut en ”for hog” avgift (dvs. som ir hogre in
kostnaden for den tringseln som orsakas i Stockholm) nira bron
mot Ekerd. En sidan avgift skulle nistan uteslutande betalas av
Ekerds invinare, medan trafiknyttor och intikter skulle tillfalla
Stockholm.

Dagens situation ir & andra sidan asymmetrisk pd ett annat sitt:
en kommun kan skapa vdgtringselproblem i en intilliggande kommun
t.ex. genom att bygga bostider 1 ligen som idr svdra att
kollektivtrafikférsorja. Eftersom varje kommun har ansvar for sitt
eget gatunit, sd blir det den intilliggande kommunens ansvar att
l6sa tringselproblemen — trots att det kan vara den forsta
kommunen som skapar det. Fér att anvinda samma exempel som
ovan s3 kan man tycka att Ekerd i dag borde betala Stockholm for
att de leder trafik som orsakar kder och luftféroreningar dit. En
16sning skulle kunna vara en (samhillsekonomiskt optimal) tring-
selavgift nira bron mot Ekero.

4.3 Effekter pa statsbudget och objektval

Om och nir finansierande avgiftssystem bérjar 3 nigorlunda stor
omfattning &ppnas en ny intiktskilla for finansiering av infra-
struktur. Detta fir nog anses ha skett i och med de infra-
strukturplaner som nyligen har faststillts. Aven om systemen
ibland i1 formell mening ir avgifter (“tullvigar”) och ibland skatt
(tringselskatter) innebdr det i praktiken att en ny skattekilla
Oppnas.

Det betyder att det totala skatte- och avgiftsuttaget frin
individer och foretag dkar. Oronmirkta avgifter kan komma att
paverka statens utgiftstak. Det skulle kunna ske genom att utgifts-
taket hojs utan att det ligger nigon medveten strategi bakom, vilket
1 sin tur kan minska pressen p4 att hilla nere de statliga utgifterna.
Det ir ocksd tinkbart att staten ser denna fara och framéver viljer
att skira ner pd de vanliga anslagen till infrastrukturinvesteringar
for att pd sd sict hilla utgiftstaket oférindrat. I s fall skulle den
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framtida handlingsfriheten minska. Nigot hirdraget riskerar vi
alltsd att inte kunna bygga bra objekt som vi inte kinner till i dag,
for att vi har byggt minga “halvbra” objekt 1 dag.

En annan risk dr kopplad till avgifterna som en del i s kallade
paketldsningar. For lokala och regionala politiker blir pengar till
infrastruktur d& ingen stor politisk kostnad". Nir staten lovar att
bidra med lika mycket pengar okar risken att det ses som ett
tillfille att f& mycket byggt till ett lgt pris. Denna tendens kan
forstirkas om avgifterna i férsta hand beskattar andra kommuners
invinare genom att infarts- och genomfartstrafik avgiftsbeliggs.
Nir infrastrukturpaket sitts samman leder férhandlingarna 1
praktiken ofta till en 16sning dir alla parter till slut far sitt (denna
mekanism finns beskriven i exempelvis utvirderingar av Dennis-
paketet). Det innebir ett bruttotinkande och stora paket som ofta
innehdller diliga objekt (och ibland till och med tvd dtgirder som
16ser samma problem'). Risken ir alltsd att medfinansieringen
leder ull onédigt stor investeringsvolym dir det ocksd ingir
samhillsekonomiskt olénsamma objekt.

Det ir ocksd tinkbart att ett kat regionalt inflytande (vilket dr
en naturlig f6ljd av 6kad avgiftsfinansiering) leder till att andra
typer av objekt dn i dag kommer att prioriteras. Investeringar som i
hég grad syftar till att uppfylla nationella mil kan komma att
prioriteras ned 1 forhdllande till investeringar med hég andel lokal
nytta. Exempelvis kan en forskjutning ske frin dtgirder 1 nationella
godsstrik eller for kad miljohinsyn till investeringar som ger dkad
kapacitet for lokal och regional trafik.

4.4  Effekter pa beslutsunderlagens kvalitet

Avslutningsvis ska ett sista argument kort berdras, nimligen att
medfinansiering ibland kan skapa incitament att ta fram Dbittre
beslutsunderlag. Bittre beslutsunderlag kan skapas om medfinan-
siering sker med privat kapital, exempelvis genom ett offentligt—
privat-samverkansprojekt (OPS) dir ett bolag fir ta ut avgifter mot
att de stdr for (en del av) investering och drift. Tanken ir att nir
privata investerare riskerar sina egna pengar kommer de inte
automatiskt att acceptera prognoser och kalkyler som gjorts av

5 Det politiska priset att inféra avgifter har tidigare varit hégt, men i takt med allt fler paket
har det sjunkit.

!¢ Exempelvis Marieholmstunneln och tringselskatterna i Goteborg som bada avlastar
flaskhalsar i bl.a. Tingstadstunneln.
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myndigheter eller lobbyorganisationer". I stillet kommer de att
gora oberoende prognoser, due diligence och riskanalyser. Obser-
vera att 1 de avgiftsprojekt som ir aktuella i Sverige just nu dr det
inte privata aktdrer som fir intikterna'®. Eftersom betalmotorvigar
ir vanliga runt om 1 Europa ir det dock inte otinkbart att sddana
16sningar kommer framéver.

En liknande effekt kan uppstd dven utan privat kapital vid
medfinansiering med avgifter (eller andra typer av lokala bidrag).
Om anvindarna ska betala (en visentlig del) av investeringskost-
naden si minskar incitamenten hos vigens féresprikare (normalt
anvindarna eller deras foretridare) att overdriva nyttor och
underskatta kostnader. Gér de det kan nimligen anvindarna bli
tvungna att betala hogre avgifter".

En erfarenhet frin svenska infrastrukturpaket dir medfinansie-
ring med avgifter har ingdtt ir att det i stillet ofta lett till att beslut
fattats utifrdn simre beslutsunderlag in normalt. Skilet r att det
ofta ir brittom nir paketen ska sys ithop samtidigt som objekt som
tidigare har legat lingt bort 1 planeringen plétsligt blir aktuella. Det
gor att dven diligt utredda objekt tas med. En inneboende logik
bakom paketen — ofta beskriven som att delarna ingdr i “en odelbar
helhet” — goér ocksd att det dr svirt att ompréva beslut om
forutsittningar férindras 6ver tiden.

5 Slutsatser

Syftet med denna pm ir att hjilpa den som funderar &ver
medfinansiering genom avgifter att forstd om det ir en bra idé eller
inte. Det ir frimst fyra typer av effekter man d& bor fundera 6ver:

1. Trafikala effekter (inklusive externa effekter)
. Systemkostnader

. Bordefordelning

. Effekter pa framtida handlingsfrihet

S W N

17 Att kostnader ofta underskattas och nyttor éverdrivs i prognoser och kalkyler ir vilbelagt
i internationell forskningslitteratur, exempelvis Flyvbjerg (2009) Survival of the unfittest: why
the worst infrastructure gets built — and what we can do about it.

18 Exempelvis Oresundsbron drivs av statligt igt bolag.

' Vad som hinder beror forstds pd hur villkoren i avtalet om medfinansiering ser ut.
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Trafikala effekter

Det viktigaste att analysera dr kostnaderna av undantringd trafik.
Dessa kostnader beror pd hur kostnadskinsligt resandet pd vigen
ir. Det beror 1 sin tur pd sammansittningen av trafik 1 utgdngsliget
och pd hur bra alternativ det finns till att firdas pd vigen.
Kostnaderna av undantringd trafik kan beriknas med hjilp av en
trafikprognos. En kostnad som kan komma till dr minskade
positiva externa effekter.

Trots forlusterna f6r undantringd trafik kan vigavgifter vara en
limplig finansieringskilla om dessa kostnader ir mindre in de
undantringningseffekter som alternativa finansieringskillor har. En
fordel dr ocksd om avgifterna utdver att vara finansierande minskar
tringsel. Hur stora undantringningseffekter vanliga skatter har ir
omdebatterat. Nyttan av minskad tringsel gdr diremot att berikna
pd samma ging som kostnaderna fér undantringd trafik beriknas.

Nigra enkla tumregler kan sittas upp for nir de trafikala
kostnaderna av avgifter bor vara sma:*

F3 alternativ

Stort trafikunderlag

Mycket l&ngviga trafik
Trafikanter med héga tidsvirden
Mycket godstrafik

Stora externa effekter

SAEN ANl B e

Systemkostnader

Utover de trafikala effekterna ir det viktigt att ta hinsyn till
kostnaden fér inférande och foérvaltning av det tekniska och
administrativa systemet. Erfarenheterna frin tringselskatter 1
Stockholm och vigavgifter 1 flera andra linder kan ge en
fingervisning om hur designbeslut paverkar kostnader.

Sammanfattningsvis ir féljande punkter viktiga fér hur stora
systemkostnaderna blir:

1. Om ett nytt system infors som en expansion av systemet for
tringselskatter kan systemkostnaden bli lig. En forutsittning dr
att Transportstyrelsen fir 1 uppgift att ta ut avgiften, eftersom
ett nytt system annars méste byggas upp.

2 Himtade ur WSP Analys & Strategi rapport 2007:5.
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2. Om det ir viktigt att f4 med utlindsk trafik kommer det att
kriva en speciallésning och dirmed driva upp kostnaderna.

3. Om ett distansbaserat system som kriver en noggrannhet storre
in den som erbjuds av dagens firdskrivare i de tunga fordonen
ska inforas driver det upp kostnaderna.

4. Om ett skydd mot politiska risker behévs driver det upp
kostnaderna.

Bordefordelning

Aven om undantringningskostnader och systemkostnader ir liga
kommer avgifter att framstd som en dilig idé om bérdefordel-
ningen upplevs som orittvis. Frigan om vad som ir rittvist har
inget sjilvklart svar, men det finns ngra saker att tinka pa:

1.

Det kan ses som rittvist att de som utnyttjar en vig ocksd ir de
som betalar den.

Om det endast blir ett partiellt inférande av vigavgifter, dir
vissa vigar betalas av anvindarna medan andra inte gor det, kan
det dock ses som orittvist.

. Ménga undantag frin avgiftsplikt gor litt att systemet uppfattas

som orittvist, trots att undantagen inférs foér att undvika en
o6nskad bérdefordelning.

. Som grupp ir héginkomsttagare normalt forlorare pd avgifts-

l16sningar om alternativet ir att en vig utan avgifter skulle ha
byggts.

. Det finns en risk att en kommun eller region infér avgifter som

frimst drabbar invinare i andra kommuner eller regioner. I dag
finns & andra sidan en risk att en kommun skapar vigtringsel-
problem i en intilliggande kommun utan att ta ansvar for det.
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Effekter pd framtida handlingsfrihet

Med finansierande avgiftssystem Oppnas en ny intiktskilla for
staten. Det kommer att paverka den framtida handlingsfriheten f6r
infrastrukturplaneringen. Négra risker 1 detta ir att:

1. Staten viljer att skidra ner pd de vanliga anslagen till
infrastrukturinvesteringar for att pd s3 sitt hilla utgiftstaket
oférindrat.

2. Sambhillet nu tar pd sig sd stora kostnader att objekt som
efterfrigas om ndgra 4r inte kan finansieras.

3. Paketldsningar kan leda till kraftigt 6kade investeringsvolymer
dir det ingdr samhillsekonomiskt olénsamma objekt.

4. Beslut fattats utifrin simre beslutsunderlag 4n normalt.
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1. Svart pd vitt —om jimstilldhet i akademin.
U.
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och omférdelning med incitament till
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4. Genomférande av EU:s regelverk om inre
vattenvigar i svensk ritt. N.

5. Bemanningsdirektivets genomférande 1
Sverige. A.

6. Missbruket, Kunskapen, Virden.
Missbruksutredningens forskningsbilaga.
S.

7. Transporter av frihetsberévade. Ju.

8. Den framtida gymnasiesirskolan
—en likvirdig utbildning f6r ungdomar
med utvecklingsstdrning. U.

9. Barnen som samhillet svek.

Atgirder med anledning av 6vergrepp och
allvarliga férsummelser i samhillsvirden.
S.

10. Antidopning Sverige.

En ny vig f6r arbetet mot dopning. Ku.

11. Langtidsutredningen 2011. Huvud-
betinkande. Fi.

12. Medfinansiering av transportinfrastruktur
—utvirdering av férhandlingsarbetet
jimte dverviganden om brukaravgifter

och lnevillkor. N.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Transporter av frihetsberévade [7]

Socialdepartementet

Sanktionsavgifter pd trygghetsomridet. [3]

Missbruket, Kunskapen, Varden.
Missbruksutredningens forskningsbilaga.
(6]

Barnen som samhiillet svek.
Atgirder med anledning av 6vergrepp och
allvarliga férsummelser i samhillsvirden.

(]

Finansdepartementet

Vilfirdsstateniarbete.
Inkomsttrygghet och omférdelning med
incitament till arbete. [2]
Léngtidsutredningen 2011. Huvudbetinkande.

[11]

Utbildningsdepartementet
Svart pd vitt — om jimstilldhet 1 akademin. [1]

Den framtida gymnasiesirskolan
—en likvirdig utbildning f6r ungdomar
med utvecklingsstdrning. [8]

Naringsdepartementet

Genomférande av EU:s regelverk om inre
vattenvigar i svensk ritt. [4]

Medfinansiering av transportinfrastruktur
—utvirdering av férhandlingsarbetet
jimte dverviganden om brukaravgifter
och ldnevillkor. [12]

Kulturdepartementet

Antidopning Sverige.
En ny vig for arbetet mot dopning. [10]

Arbetsmarknadsdepartementet

Bemanningsdirektivets genomférande 1
Sverige. [5]
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